DERECHO A LA CIUDAD Y DERECHO
URBANISTICO EN AMERICA LATINA:
LOS MARCOS REGULATORIOS Y LA
CUESTION URBANA LATINOAMERICANA

Resumen

El derecho urbanistico latinoamericano
aiin convive con un paradigma civilista que
concibe la propiedad como un derecho sa-
grado, absoluto e inviolable, lo que dificulta
la implementacién de su funcién social y
la concrecién del derecho a la ciudad. Este
concepto, rescatado recientemente, busca
equilibrar el desarrollo urbano con la justicia
social. La recuperacion de plusvalias urba-
nisticas ha ganado relevancia, acompanada
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de innovaciones juridicas en algunos paises.
El problema de investigacién aborda el pa-
norama del derecho a la ciudad en América
Latina y cédmo viabilizar politicas publicas
urbanisticas alineadas a este objetivo. Uti-
lizando un enfoque deductivo y técnicas
de investigacién bibliogréfica, legislativa y
monogrifica, el trabajo analiza los marcos
reguladores urbanisticos mds destacados en
la regién. La premisa central es la necesidad
de un eje comun en las politicas publicas,
enfocado en controlar la funcién social de

* El presente trabajo fue realizado con el apoyo de la Confederacién Nacional de Municipios (CNM), a través de

una beca. Las opiniones y posiciones son de exclusiva responsabilidad de sus autores.

** Posdoctor, Universidade de Santa Cruz do Sul (Brasil). Abogado publico, Universidade Federal do Rio Grande
(FURG) (Brasil). [guilhermegiacobbo@gmail.com]; [https://orcid.org/0000-0003-0350-6501].

*** Posdoctor, Universidade de Lisboa (Portugal). Professor, Universidade de Santa Cruz do Sul (Brasil). [her-
many@unisc.br]; [https://orcid.org/0000-0002-8520-9430].

Recibido: 10 de febrero de 2025 / Modificado: 2 de septiembre de 2025 / Aceptado: 2 de septiembre de 2025

Para citar este articulo:

Estima Giacobbo, G. y Hermany, R. (2025). Derecho a la ciudad y derecho urbanistico en América Latina: los
marcos regulatorios y la cuestién urbana latinoamericana. Opera, 38, 107-129.

por: heeps://doi.org/10.18601/16578651.n38.06

OPERA, ISSN: 1657-8651, E-ISSN: 2346-2159, N° 38, enero-junio de 2026, pp. 107-129


mailto:guilhermegiacobbo@gmail.com
https://orcid.org/0000-0003-0350-6501
mailto:hermany@unisc.br
mailto:hermany@unisc.br
https://orcid.org/0000-0002-8520-9430
https://doi.org/10.18601/16578651.n38.06

Guilherme Estima Giacobbo, Ricardo Hermany

la propiedad y promover la recuperacién de
plusvalias urbanisticas para garantizar el de-
recho a la ciudad.

Palabras clave: América Latina; dere-
cho ala ciudad; plusvalia urbanistica; Nueva
Agenda Urbana; politica urbana.

THE RIGHT TO THE CITY AND URBAN
POLICY IN PERIPHERAL CAPITALISM:
CONSIDERATIONS ABOUT THE
DEVELOPMENT OF URBAN LEGAL
FRAMEWORKS IN LATIN AMERICA

Abstract

Latin Urban Law coexists with a civilist
paradigm that views property as sacred, ab-
solute, and inviolable, clashing with admin-
istrative and urbanistic approaches. This
hinders the implementation of the social
function of property itself and obstructs the
realization of the Right to the City, a concept
recently revitalized. The recovery of urban
capital has gained attention, supported by
innovative legal frameworks in some coun-
tries. The research problem explores the
Right to the City in Latin America within
the urban regulatory context and how ur-
ban public policies can align with this goal.
Using a deductive approach, bibliographic
and legislative research, and monographic
analysis, the study examines notable urban
regulatory frameworks in the region. The
central premise is the need for a common ax-
is in public policies, focusing on controlling
property’s social function and promoting the

recovery of land surplus values to advance
the Right to the City.

Keywords: Latin America; land surplus
value; right to the city; New Urban Agenda;
urban policy.

CONSIDERACIONES INICIALES

En los tltimos veinticinco afios, Améri-
ca Latina ha debatido intensamente sobre el
derecho a la Ciudad y el rumbo de la politica
urbana. En Brasil, con la aparicién de la Ley
10.257/2001 (Estatuto de la Ciudad), este te-
ma adquiere mayor relevancia y se convierte
en una influencia para el resto del continen-
te latinoamericano. Paises como Ecuador
(con la nueva Constitucién de la Republica)
y México (a partir de la Constitucién de la
Ciudad de México), mencionan expresamen-
te el término “derecho ala ciudad” como una
de las presuposiciones de su politica urbana.

Sin embargo, este proceso es muy dispar
en el resto de los paises latinoamericanos.
Comprender el proceso de consolidacién
del derecho urbanistico en América Lati-
na, con sus lagunas y vicisitudes, se vuelve
esencial para la comprensién amplia del
tema. Se observa que algunos paises tienen
una legislacién urbanistica avanzada, que se
correlaciona con la realizacién del derecho
a la ciudad, como Ecuador, Colombia y Ar-
gentina. Estos Estados serdn destacados en el
presente articulo.

Esta concepcién también obstaculiza
la regulacién de conceptos como la separa-
cién del derecho de construir del derecho de
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propiedad, el financiamiento conjunto de la
infraestructura piablica y la recuperacién de
ganancias indebidas derivadas de la urba-
nizacién. Sin embargo, la recuperacién de
plusvalias urbanisticas ha sido mds amplia-
mente discutida en los tltimos anos, acom-
pafada de un aparato juridico innovador en
algunos paises, junto a Brasil.

A partir de esto, surge el problema de
investigacion que este trabajo se propone res-
ponder: ;cudl es el panorama del derecho a
la ciudad en América Latina en relacién con
el marco regulador urbanistico, y en qué tér-
minos se pueden viabilizar politicas publicas
urbanisticas en torno a un eje comuin enfoca-
do en la consecucién del derecho a la ciudad?

El presente trabajo se fundamenta en
un enfoque metodolégico deductivo, par-
tiendo del marco conceptual del derecho a
la ciudad, para analizar sus manifestaciones
concretas en América Latina. Para alcanzar
este objetivo, se recurre a una combinacién
de técnicas de investigacién: la bibliogréfica,
para sustentar el debate tedrico; la legislativa,
para el examen riguroso de las constituciones
y leyes urbanisticas clave; y el procedimiento
monografico, que permite un estudio deta-
llado de los marcos regulatorios de paises
seleccionados. Esta estructura metodoldgica
busca ofrecer un andlisis sistemdtico de c6-
mo las politicas publicas y los ordenamientos
juridicos de la region se alinean con la garan-
tia de la funcién social de la propiedad y la
recuperacién de plusvalias urbanas.

EL DERECHO A LA CIUDAD DESDE LA
PERSPECTIVA JURIDICA INTERNACIONAL

Las tltimas dos décadas han estado
marcadas por una creciente positivizacién
del derecho a la ciudad en el plano constitu-
cional de numerosos Estados, especialmente
en América Latina, y como plan de inten-
ciones y metas en acuerdos y conferencias
internacionales. Desde el punto de vista in-
ternacional, se destaca con mayor relevancia
la aparicién de dos importantes documentos
que reconocen el derecho a la ciudad en
multiples acepciones; por lo tanto, el conte-
nido de parte de este derecho se desplaza del
plano teérico-conceptual al plano préictico-
juridico y como directriz normativa para los
Estados.

En este sentido, los primeros arquetipos
juridicos del derecho a la ciudad surgieron
en el panorama legislativo global, incluyen-
do contenido de este en diversas vertientes,
reconociéndolo como un derecho difuso y
multidimensional que abarca aspectos socia-
les, econémicos, politicos y culturales, con-
sagrando a algunos de ellos como derechos
fundamentales. Se destacan fundamental-
mente dos documentos internacionales que
implicaron el reconocimiento definitivo del
derecho a la ciudad en el 4mbito internacio-
nal: la Nueva Agenda Urbana, resultado de
la 111 Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Vivienda y Desarrollo Urbano Soste-
nible (Habitat 111), y la Carta Mundial del
Derecho a la Ciudad.
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La Nueva Agenda Urbana-Habitat

En América Latina, el debate sobre el
Derecho a la Ciudad estd presente en paises
como Brasil (Ley 10.257/2001-Estatuto de la
Ciudad), Ecuador (Constitucién de la Repu-
blica) y México (Constituciéon de la Ciudad
de México), que tienen menciones expresas
a este derecho. Este panorama cobra rele-
vancia internacional con la aparicién de la
Nueva Agenda Urbana, una declaracién
que resulté de Habitat 111. La Nueva Agenda
Urbana es un documento internacional que
se constituye como un compromiso politico
que menciona expresamente el derecho a la
ciudad.

De la conferencia Habitat 111 resulté
también la edicién de la agenda “Plan de
implementacién de Quito para la Nueva
Agenda Urbana”, que trae compromisos
transformadores para el desarrollo urbano
sostenible, incluyendo consideraciones sobre
su efectiva implementacién, seguimiento y
revisién. Por lo tanto, la Nueva Agenda Ur-
bana se asemeja a una propuesta de politica
publica de 4mbito internacional, que abarca
la necesidad de inclusién de sus premisas en
la agenda politica de los Estados, sefialando
metas e indicaciones de implementacidn,
seguimiento y evaluacién, considerando las
vicisitudes y especificidades de cada Estado
y regién y la necesidad de adaptacion de estas
directrices.

La Nueva Agenda Urbana propone un
cambio de paradigma para enfrentar los
desafios del desarrollo, basado en una vi-
sién holistica del territorio y promovien-
do la adopcién de un desarrollo urbano y

territorial sostenible e integrado, enfoca-
do en un derecho colectivo. El objetivo es
vincular, a titulo de compromiso, a los go-
biernos y a todas las partes interesadas en
la formulacién de estrategias, principios y
marcos regulatorios de la politica urbana pa-
ra revitalizar, fortalecer y crear asociaciones,
mejorando la coordinacién y cooperacién
para la aplicacién de los principios y las di-
rectrices propuestas en la Carta con el fin de
alcanzar un ideal comdn.

Segtin la evaluacién del Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (1PEA), res-
ponsable de la elaboracién del informe de
Brasil para Habitat 111, el derecho a la ciudad
no ha logrado reconocimiento en los docu-
mentos vinculantes entre paises en la Nueva
Agenda Urbana, debido principalmente a
que su reconocimiento implicarfa una ruptu-
ra abrupta con el modelo urbano funciona-
lista, excluyente y segregador iniciado en el
siglo X1x, y en proceso de metamorfosis a lo
largo del tiempo. De otra forma, el ejercicio
del derecho a la ciudad implicaria “el recono-
cimiento de la dimensién cotidiana, la desa-
lienacién de la sociedad, asi como, incluso y
en tltima instancia, la revisién de la demo-
cracia representativa, una vez que incluyé la
concepcién de ciudad” (Balbim, 2018, p. 23)
y, por consiguiente, el ejercicio de la politica
estaria vinculado a sus espacios publicos. La
consecuencia de esto serfa el choque directo
con el modo de produccién de las ciudades
actuales, directamente relacionado con el
proceso de financiarizacién inmobiliaria y
de los circuitos econémicos mundiales.

Se entiende, en este sentido, que la
opcién conceptual adoptada por la Nueva
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Agenda Urbana, al referirse al “derecho a
ciudades sostenibles”, remite a un conjunto
de derechos demasiado amplio, sin aclarar su
nicleo esencial. En términos de las defini-
ciones juridicas positivas que lo componen,
su construccién es “multifacética”, como
“el goce efectivo de los derechos humanos
en el contexto urbano”. Se pueden destacar,
no obstante, dos dimensiones esenciales del
contenido de este derecho preconizado por
la Nueva Agenda Urbana, aunque su opcién
haya sido no adoptar de forma expresa el tér-
mino utilizado por Lefebvre.

La primera dimensién que destaca en
este derecho es que surge como un mandato
para la construccién colectiva de la ciudad,
aunque la idea de “gestién democrdtica de
la ciudad” tampoco sea una novedad, ya
que es una reconfiguracién de un derecho
ya ampliamente reconocido en las normas
nacionales: el derecho de participacién. His-
toricamente, un “derecho ala ciudad” nunca
fue necesario para justificar la participacién
del ciudadano en los procesos de planifica-
cién o gestién urbana.

La segunda dimensién se refiere a la
igualdad de acceso a los beneficios de la ciu-
dad. El Estatuto de la Ciudad de Brasil de
2001, al establecer el principio de la justa dis-
tribucién de cargas y beneficios del proceso
de urbanizacidn, ya preveia con mucha clari-
dad la finalidad de la prescripcién inscrita en
la Nueva Agenda Urbana. Como desmem-
bramiento de este principio de igualdad de
acceso a los beneficios y oportunidades, se
encuentra el mandamiento de control de la
plusvalia urbanistica o agraria (control de
capital excedente) (figura 1).

En la figura 1, que esquematiza el con-
tenido del derecho a la ciudad en la Nueva
Agenda Urbana, se observa un esquema de
interacciones de ejes econémicos, sociales y
politicos, permeado por un ciclo cultural.
Se aprecian tres grandes valores o axiomas
que componen el gran ciclo: la democracia,
vinculada al eje politico; la calidad de vida,
vinculada al eje social; y el crecimiento y la
prosperidad, vinculados al eje econémico.

En los circulos mds pequenos se observa
una serie de intersecciones entre las dimen-
siones politicas, sociales y econémicas que
generan derechos y supuestos del derecho a
la ciudad, como la planificacién presupues-
taria participativa, programas de transferen-
cias de renta, politicas publicas econdémicas
orientadas a la poblacién de bajos ingresos,
transparencia y controles de ganancia de
capital o control y recuperacién de plusvalia
agraria. Todas estas premisas del derecho a la
ciudad, como ejes de accién o mandamientos
de implementacién de politicas publicas, se
dirigen en ultima instancia a garantizar la
igualdad de acceso a los beneficios de la ciu-
dad o de la vida urbana (acceso a todas las
oportunidades de la vida urbana completa).

Carta Mundial por el Derecho
ala Ciudad

La Carta Mundial por el Derecho a
la Ciudad, elaborada en el Foro Social de
las Américas en Quito (Pert), y en el Foro
Urbano Mundial en Barcelona (Espana)
(ambos en 2004), fue publicada y firmada
en el marco del Foro Social Mundial Poli-
céntrico de 2006. Reitera las diversas luchas
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FIGURA 1. EL DERECHO A LA CIUDAD

Fuente: UN-Habitat (2016).

urbanas enfrentadas por los Estados con el
rapido proceso de urbanizacién, asi como la
desigualdad y violencia urbana presentes. La
constatacién es que las ciudades estdn lejos
de ofrecer condiciones y oportunidades equi-
tativas a buena parte de la poblacién debido
a una serie de caracteristicas econémicas,
sociales, culturales y étnicas para satisfacer
sus necesidades bésicas.

El derecho a la ciudad trae consigo una
mirada diferenciada para la calidad de vida
de las personas, inicialmente sobre la cuestién

de la vivienda hasta una perspectiva macro
que engloba la calidad de vida en la escala de
la ciudad y su entorno rural. Aparece, en el
contexto latinoamericano, como instrumento
de proteccién de la poblacién que vive en las
ciudades o regiones metropolitanas en ace-
lerado proceso de urbanizacién.

La Carta congrega, sin embargo, dos
acepciones para el concepto de ciudad.
Una se da por su cardcter fisico, conside-
rando la ciudad como toda metrépoli, ur-
be, villa o poblado que esté organizado
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institucionalmente como una unidad local
de gobierno de cardcter municipal o me-
tropolitano. El contexto del surgimiento y
el significado social y politico de la Carta
Mundial por el Derecho a la Ciudad es,
sobre todo, en el sentido de constituirse en
un instrumento dirigido al fortalecimiento
de los procesos y la promocién de politicas
publicas, reivindicaciones y luchas urbanas.

En este contexto, la ciudad no puede ser
analizada como un elemento aislado, sino
como un sistema de desarrollo integral que
permita diferentes usos y destinos de la tierra
adyacente y vacante a las ciudades, y otros
centros urbanos, manteniendo la sinergia
con las tierras rurales, ya suficientemente
presionadas por el crecimiento descontrolado
de la ciudad (Lefebvre, 2019). En este senti-
do, la planificacién de la expansién urbana
para permitir un crecimiento sostenible de la
demanda se vuelve fundamental.

El derecho a la ciudad, como derecho
colectivo, pertenece a todos los habitantes en
toda su diversidad, basindose en su interés
comun en participar en la configuracién y
beneficiarse de su entorno de vida. Como un
derecho difuso, pertenece a las generaciones
presentes y futuras, y no puede ser utilizado
o apropiado exclusivamente.

ELEMENTOS CONSTITUTIVOS
DEL DERECHO URBANISTICO
EN AMERICA LATINA

La conformacién de las ciudades lati-
noamericanas es el resultado de las elecciones

politicas y juridicas adoptadas a lo largo del
siglo. Entre los avances aun timidos en la
mejora de la calidad de vida de América
Latina, se hace necesaria la adecuacién del
marco normativo vigente y una tarea de re-
interpretacién de los principios juridicos a
partir del constitucionalismo tardio vigente
en el continente.

El aparato juridico latinoamericano ha
contribuido al contexto de informalidad a
través de dos mecanismos: un aparato le-
gislativo dirigido a la exclusién de tierras,
basado en derechos de propiedad adquiridos
exclusivamente bajo la formalidad de regis-
tros inmobiliarios; y un sistema de planifica-
cién deficiente y desconectado de la ciudad
real, adoptado en gran parte de las grandes
ciudades. Tanto la inexistencia de regulacién
de tierras como la aprobacién de leyes de
planificacién elitistas y complejas que per-
sisten en ignorar la ciudad “informal” que
no refleja las realidades socioeconémicas
locales contribuyen a mantener este contexto
(Fernandes y Maldonado, 2010).

Sin embargo, al analizar el sistema tri-
butario en general de los paises de América
Latina, se encuentra una fuerte contradic-
cién que actia como condicionante para
una mayor cobertura de las politicas sociales
y limita la mejora continua de los indicado-
res. De Césare (2016, p. 1) afirma que los
sistemas tributarios de América Latina son
“esencialmente regresivos, lo que los hace
incapaces de producir efectos en la reduc-
cién de las desigualdades, en la medida en
que su principal fuente de generacién de
ingresos es la produccién y el consumo”. En
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este contexto, considerando que el derecho
a determinar las tasas tributarias simboliza
la autonomia directa, se concluye que hay
un bajo nivel de autonomia municipal en la
imposicién de impuestos en América Latina.

Al igual que el proceso de urbanizacién
de Brasil, Smolka y Mullahy (2007) desta-
can que el mercado de suelo latinoamericano
se caracteriza por un alto indice y recurrencia
de actividades ilegales, irregulares o clandes-
tinas en cuanto al acceso y ocupacién de tie-
rras. Este contexto proviene principalmente
de la escasez de suelo urbano a precios acce-
sibles. Esta escasez tiene un fuerte impacto
en la cultura social latinoamericana, consi-
derando que el acceso a la tierra es a menudo
un requisito previo para obtener el sentido
de ciudadania y movilidad social. A pesar de
esto, los autores destacan tres tendencias
multifacéticas que afectan continuamente a
los paises latinoamericanos y ofrecen nuevas
perspectivas para la politica urbana.

La primera tendencia es un empode-
ramiento social mds amplio y una mayor
participacién comunitaria en los asuntos
publicos, que tiene su origen en el proceso
de redemocratizacién de muchos paises la-
tinoamericanos que atravesaron largos pe-
riodos de regimenes autoritarios o militares,
con un impacto en el desarrollo de la politica
de tierras. Por lo tanto, se observan nuevas
modalidades de participacién comunitaria y
accidn civil debido a la necesidad de fomen-
tar alternativas de acceso al suelo urbano
para la poblacién citadina de bajos ingresos.
Entre estas alternativas se encuentran enfo-
ques juridicos innovadores para la propiedad

cooperativa y atencién a cuestiones de género
en la regularizacién de tierras provenientes
de ocupaciones ilegales.

La segunda tendencia relacionada se
refiere a la implementacién de reformas ins-
titucionales y constitucionales que contem-
plan un papel del Estado mds comprometido
con las cuestiones sociales a través de la pro-
mocién de politicas publicas y enfocado en
una calificacién democritica. Este proceso
se desarroll6 de manera diversa en los paises,
por innumerables eventos paradigmiticos:
descentralizacién fiscal que creé un ambien-
te para la exigencia de generacién de nuevas
fuentes de ingresos a nivel local, asi como
oportunidades para calificar la recaudacién
de impuestos sobre la propiedad; una des-
centralizacién politica y administrativa que,
como observamos en el contexto brasileno,
otorgd competencias legislativas y autono-
mia a las autoridades municipales (Smolka y
Mullahy, 2007).

La tercera tendencia que puede men-
cionarse como eje comun en los paises la-
tinoamericanos es, sin duda, el proceso de
reestructuracién macroeconémica que ha
llevado a la estabilizacion relativa de proble-
mas crénicos como la inflacién y ha afectado
directamente la evolucién del precio del sue-
lo urbano. América Latina ha atravesado uno
de los procesos de globalizacién mds agudos,
con la apertura de las economfas nacionales
y los cambios tecnolégicos.

Estas tendencias han generado una
competencia entre las ciudades para atraer
inversiones privadas, a través de estrate-
gias que van desde el uso del planeamiento
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estratégico como herramienta de marketing
para las ciudades, hasta la concesién de in-
centivos locales mediante la renuncia fiscal,
lo que popularmente se conoce como “guerra
fiscal”. La interaccién de estas tendencias ha
generado un movimiento que ha transfor-
mado la base econémica de las ciudades y
la naturaleza y escala de la pobreza urbana
(Smolka y Mullahy, 2007, p. 24).

Fernandes y Maldonado (2010) ensefnan
que, en el contexto juridico latino, los princi-
pios juridicos en general, y especialmente los
que se proponen regular los derechos de in-
corporacién de la propiedad y las relaciones
inmobiliarias, se establecen politicamente,
casi nunca reflejando los deseos sociales, y
son culturalmente asimilados. Los sistemas
juridicos tienen una tendencia a la comple-
jidad, incluyen en el mismo ordenamiento
nacional disposiciones dispares, contradicto-
rias y eventualmente conflictivas, adoptadas
a lo largo del tiempo como consecuencia de
la evolucién de los procesos sociopoliticos.

Transformar y racionalizar un sistema
juridico es una tarea que requiere un esfuer-
zo continuo y que la aprobacién de un nuevo
marco juridico presuponga una reinterpreta-
cién de los principios y las cldusulas en vigor.
Tal interpretacién puede variar significativa-
mente dependiendo del paradigma juridico
adoptado por el intérprete. La coexistencia
de diversos paradigmas en la misma cultura
juridica es un hecho comun en la realidad
latinoamericana, lo que provoca una serie de
ambigiiedades juridicas y posibles conflictos
judiciales, con mayor incidencia en los pai-
ses donde la cldsica divisién entre derecho

publico y derecho privado no estd claramen-
te delineada.

Los avances en la legislacion urbanistica
con relacién al control del uso del suelo, la
creacién de mecanismos de mitigacién de la
especulacién inmobiliaria, la previsién de
instrumentos de recuperacién de ganancias
indebidas por parte de los propietarios de
tierra como consecuencia de la realizacién de
obras publicas, y los cambios en la legislacién
urbanistica no siempre son acompafados por
la accién de los gobiernos locales en su imple-
mentacion. En cuanto a la accién del poder
judicial, se verifica la clara conflictividad en-
tre los paradigmas juridicos del derecho civil,
administrativo y urbanistico, lo que genera
decisiones contradictorias y, muchas veces,
incompatibles con el contenido constitucio-
nal adoptado por la mayoria de los paises.

El paradigma civilista, cuya interpre-
tacién dominante de los cdédigos civiles en
detrimento de la Constitucién fue predomi-
nante en la doctrina y jurisprudencia de los
paises, se encuentra arraigado en el imagi-
nario popular desde el siglo xx, limitdindose
a valorar los derechos de los propietarios,
eximiéndolos de sus responsabilidades con el
colectivo, sin tener en cuenta los demds in-
tereses sociales, ambientales y culturales que
derivan de la titularidad del bien inmueble.
Fernandes y Maldonado (2010) afirman que
esta interpretacién “brinda poca considera-
cién a los valores de uso, ya que la tenencia
del suelo y la propiedad se conciben mayor-
mente como una mercancia cuyo valor eco-
némico queda determinado principalmente
por los intereses del duefio”.
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Sin embargo, la mayoria de los sistemas
de planificacién latinoamericanos no reco-
nocieron la capacidad limitada del Estado
para hacer cumplir la legislacién urbana.
Ademids, hubo dificultad en la implemen-
tacién de estos planes y muchas violaciones
del orden legal fueron ignoradas. En gene-
ral, el advenimiento de planes urbanisticos
excesivamente formales no tuvo un impacto
considerable en la dindmica de los mercados
de tierras, lo que hizo que las politicas de
planificacién, en teoria contempordneas,
reforzaran los procesos tradicionales de es-
peculacién de tierras y bienes inmobiliarios
y de segregacion socioespacial, debido a su
caracter excesivamente técnico, elitista e
incompatible con las condiciones materiales
de los habitantes (Fernandes y Maldona-
do, 2010).

Por otro lado, el paradigma del derecho
urbanistico tiene su ascenso a partir de la dé-
cada de los ochenta con el surgimiento de un
importante movimiento de reforma juridica
que cuestioné el orden juridico excluyente
vigente. Se argumentaba que era posible y
necesario interpretar los cédigos civiles me-
diante principios juridicos que apoyaran la
intervencién decisiva del Estado en la tarea
de regular y posibilitar el control social de los
procesos relacionados con el suelo urbano y
con la propiedad privada.

Entre los paises destacados en la tarea de
modernizar la legislacién urbanistica y rea-
lizar reformas constitucionales avanzadas, se
pueden senalar Brasil, a través de la ya men-
cionada promulgacién de la Constitucién

Federal de 1988 y del Estatuto de la Ciudad

en 2001, y Colombia, a partir de la promul-
gacién de la Constitucién de 1991 y de la Ley
388 de 1997, que terminaron irradiando la
adopcién de una serie de principios comunes
en los sistemas juridicos de otros paises lati-
noamericanos. El principio estructural mds
importante de estas reformas fue, sin duda,
la nocién de la funcién social de la propie-
dad, incluyendo la propiedad publica. De ahi
surge la comprensién de que las ciudades son
el producto de un proceso colectivo y que la
promocién de un territorio equilibrado es
tanto un derecho colectivo como una obliga-
cién del Estado (Maldonado, 2003).

Todavia no hay un consenso concep-
tual sobre los marcos reguladores en rela-
cién con el desarrollo y la gestién del suelo
urbano en América Latina. Se sabe que la
planificacién urbana puede funcionar como
un importante instrumento para garantizar
los derechos y mejorar la calidad de vida. El
contexto histérico de leyes de planificacién
urbanistica que benefician a ciertos grupos
econdémicos y agravan el proceso de segrega-
cién socioespacial requiere la promocién de
una reforma juridica urbana capaz de crear
las condiciones para ciudades mds inclusivas
y equitativas.

LA CONSOLIDACION DE LA IDEA
DE DERECHO A LA CIUDAD EN
EL CONTEXTO LATINOAMERICANO

El derecho a la ciudad es un llamado a
la construccién de un nuevo orden juridico-
urbanistico en América Latina. Se trata de
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un debate en constante movimiento, per-
meado por contradicciones y desafios, con
avances y retrocesos. No hay linealidad entre
los grados de consolidacién de un paradig-
ma juridico urbanistico entre los paises, sin
embargo, algunos de ellos se destacan por
haber logrado legislaciones vanguardistas en
su aparato normativo.

Incluso en estos paises, el desafio de po-
ner en marcha y dotar de eficacia este nuevo
marco legal sigue siendo intenso. Es notable
que la mayor politizacién de la legislacién
urbana ha posibilitado una cualificacién
mds amplia de la participacién popular en la
tarea de defensa de los derechos colectivos e
intereses sociales; por el mismo motivo, las
nuevas leyes han generado mayor resistencia
en los sectores conservadores.

De esta manera, el derecho a la ciudad
es una demanda comin y urgente en todo
el continente, que se realiza con el reconoci-
miento y la garantia de los derechos sociales
de los habitantes de las ciudades latinoame-
ricanas, el control de los procesos especu-
lativos y la recuperacién de las ganancias
indebidas derivadas del proceso de urbani-
zacion promovido por el poder publico, a
fin de que pueda ser constantemente rein-
vertido, de modo que incluya y garantiza el
acceso al suelo urbanizado a los ciudadanos.

Este derecho estd indisolublemente liga-
do alas posibilidades de acceso al suelo urba-
noy ala posibilidad de pertenecer a la ciudad
con su monumentalidad, su vida dindmica,
la infraestructura, la movilidad y su valor de
uso. Para Pirez (2016), hay una diferencia
profunda entre el suelo como concepcién

fisica de la que forma parte la naturaleza y
que sirve de base para una eventual edifica-
cién, y el suelo urbano/urbanizado.

Cuando se hace referencia al suelo ur-
bano, se estd hablando de urbanizacién, de
terreno urbanizado. Este suelo urbanizado
es la base de la vida social aglomerada e in-
tegrada, y se ha convertido en la tendencia
esencial de las formas sociales desde el siglo
xv1l Por lo tanto, la reproduccién social,
colectiva e individual tiene en el acceso a la
ciudad su presupuesto, como totalidad del
suelo urbanizado.

Esta es la razén por la cual se afirma
que el acceso a la urbanizacién es conside-
rado un derecho: partiendo de las concep-
ciones iniciales de la vivienda, entendida de
forma fragmentada como mera cobertura,
avanzando por nociones mds complejas que
pasaron a incluir las infraestructuras y los
servicios que hacfan posible habitar en un lu-
gar con dignidad. Finalmente, se considerd
la centralidad urbana como un lugar de sa-
tisfaccién de necesidades de naturaleza muy
diferente, tal como se fundamenta la con-
cepcidn lefebvriana de derecho a la ciudad.

Entre los paises latinoamericanos que
lograron aprobar importantes marcos juri-
dicos que establecen la génesis de una con-
cepcién de la actividad urbanistica como
funcién publica, de una funcionalizacién y
condicionamiento del derecho de propiedad
privada inmobiliaria a un interés colectivo
mds amplio, de una politica de igualacién
fiscal de las ganancias derivadas de la acti-
vidad de urbanizacién realizada con fondos
publicos, asi como de la busqueda de la
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ampliacién de la participacién democritica
en el proceso de planificacién urbana, todos
ellos presupuestos que integran la totalidad
axiolégica del derecho a la ciudad, se opté
por destacar tres de ellos. La eleccién de es-
tos paises forma parte de un conjunto de
Estados que, junto con Brasil, lograron im-
plementar y reformar sus marcos juridicos
en consonancia con los presupuestos teéricos
este derecho.

Si bien es cierto que en todos estos pai-
ses todavia se verifica un largo proceso de
efectividad y eficacia de este nuevo paradig-
ma, que no es exclusivo en los ordenamien-
tos, también en todos se observan avances
considerables en la bisqueda de ciudades
mds equilibradas, sostenibles y con control
sobre ganancias de capital inmerecidas por
parte de los propietarios privados, derivadas
de la accién publica de urbanizacién. A con-
tinuacion se aborda cada uno de estos paises.

Colombia

Colombia es un pais organizado politica
y administrativamente como una republica
unitaria, con un alto grado de descentrali-
zaci6n, dividido en tres niveles de gobierno.
Estd compuesto por el Gobierno central
(nacién), 32 departamentos con caricter re-
gional y 1.123 municipios y distritos. El pais
ha otorgado poder administrativo auténomo
a las entidades descentralizadas territorial-
mente, enfatizando en los municipios, espe-
cialmente en lo que se refiere a la regulacién
del suelo urbano, con un conjunto de im-
puestos propios y transferencia de recursos

por parte del poder central, gracias a un sis-
tema de reparto de ingresos (Sistema General
de Participaciones) (Montafa, 2016, p. 99).

El derecho urbanistico colombiano co-
mienza su proceso de consolidacién como
una rama del derecho auténoma e indepen-
diente del derecho administrativo o publico,
con normativa, doctrina y jurisprudencia
propias, a partir de finales de la década de
los noventa. El derecho urbanistico colom-
biano, como verdadero derecho publico que
regula el ordenamiento del territorio, su ges-
tidn, control, ejecucion y marco de politicas
publicas en torno al planeamiento urbano,
tuvo sus principios y directrices generales
claramente delimitados con la expedicién de
la Ley 388 de 1997 (Congreso de la Republi-
ca de Colombia, 1997).

Es solo a partir de la Ley 9 de 1989, que
se comienzan a estructurar juridicamente las
directrices generales del desarrollo urbano
del pais, estableciendo reglas sobre el desa-
rrollo municipal, expropiaciones y regulacio-
nes con algtin cardcter de sistematizacién del
desarrollo urbanistico del territorio.

La modificacién normativa mds pa-
radigmdtica, sin duda, fue la edicién de la
Constitucién Politica de 1991, que cambié
profundamente el concepto de propiedad
privada en Colombia, ddndole un cardcter
de funcién social, de interés puablico y con
objetivos ecoldgicos. Tales principios cons-
titucionales fueron incorporados por la le-
gislacién mds importante del planeamiento
urbano en Colombia: la Ley 388 de 1997,
que establecid, entre otros, los siguientes
principios y objetivos:
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1. Unificar la legislaciéon dispersa de pla-
neamiento urbano, ratificando la auto-
nomia administrativa de los municipios.

2. Interpretar la propiedad segtn el princi-
pio de la funcién social.

3. Ordenar arménicamente las competen-
cias entre el gobierno central y los entes
territoriales.

4. Proporcionar herramientas parala ejecu-
cién de acciones urbanisticas integrales.

En el régimen juridico colombiano, la
funcién social y ecoldgica de la propiedad’,
asi como la prevalencia del interés publico/
general sobre el privado, contemplados en
la Constitucién Politica, también fueron
incorporadas en la Ley 388 de 1997, junto
con otros principios orientadores del derecho
urbanistico?, como la previsién de la distri-
bucién equitativa de cargas y beneficios, y la
funcién publica de la planificacién urbana.

La expresion “funcién publica del urba-
nismo”, asumida en este principio, tiene una
relacién directa con la ruptura que el derecho
urbanistico hace con el derecho privado vy,
en ese sentido, sefiala que “la planificacién

1

urbana no se hace lote a lote” (Maldonado,
2003). En ausencia de un derecho urbanisti-
co, sin la regulacién y el sello de derecho pu-
blico, todo proceso productivo de la ciudad
continuaria regulado por el Cédigo Civil,
lo que acarrearia un perjuicio para el interés
de la colectividad y para la consecucién del
derecho a la ciudad, considerando la légica
de privatizacién que orienta la actuacién de
las grandes constructoras en el mercado in-
mobiliario.

La concepcién del urbanismo como
funcién publica, prevista en el articulo 3 de
la Ley 388 de 1997, asienta expresamente el
cardcter de derecho publico y de prevalencia
del interés colectivo sobre el individual en
las ciudades, con el objetivo de garantizar las
siguientes finalidades y objetivos:

1. Posibilitar a los habitantes el acceso a
las vias publicas, infraestructuras de
transporte y demds espacios publicos, y
su destino al uso comtn, asi como hacer
efectivos los derechos constitucionales
a la vivienda y a los servicios publicos
domiciliarios.

Merece mencién el siguiente extracto del articulo 27 de la Constitucién mexicana: “La Nacién tendrd en
todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como
el de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, con
objeto de hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo
equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién rural y urbana. En consecuencia,
se dictardn las medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones,
usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la
fundacién, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién”.

2 Ley 388 de 1997, articulo 2¢. El ordenamiento del territorio se fundamenta en los siguientes principios: 1.

La funcién social y ecoldgica de la propiedad. 2. La prevalencia del interés general sobre el particular. 3. La dis-
tribucién equitativa de las cargas y de los beneficios.
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2. Atender a los procesos de alteracién del
uso del suelo y adecuarlo en dreas de
interés comun, buscando su utilizacién
racional y en consonancia con la fun-
cién social de la propiedad, de la cual
también deriva una funcién ecoldgica,
buscando el desarrollo sostenible.

3. Buscarlamejora dela calidad de vida de
los habitantes, mediante la distribucién
equitativa de las oportunidades y de los
beneficios del desarrollo y la preserva-
cién del patrimonio cultural y natural.

4. Mejorar la seguridad de los asenta-
mientos humanos frente a los riesgos
naturales.

Por tltimo, cabe senalar que la Ley 388
de 1997 enumera expresamente, en varios
articulos, la recuperacién de las plusvalias
urbanisticas como una obligacién del poder
publico para garantizar la justa distribucién
de cargas y beneficios®. Bdsicamente, a lo lar-
go de la ley, se define como hecho generador
de plusvalias: 1) el cambio en la clasificacién
de suelo rural a zona de expansién urbana o
suburbana; 2) la modificacién de la zonifica-
cién u otros reglamentos de uso del suelo; 3)
la modificacién de los reglamentos que per-
miten un mejor aprovechamiento del suelo;

¥y, por supuesto, 4) las actuaciones publicas
con efecto material, como la realizacién de
obras, la creacién de infraestructura y cual-
quier accién externa con consecuente valori-
zacién inmobiliaria para el entorno.

Hay que senalar que la legislacién co-
lombiana define explicitamente el concepto
de plusvalias, enumera las situaciones que
pueden aumentar la valoracién como resul-
tado de la accién publica y establece diversos
mecanismos e instrumentos —tanto fiscales
como extratributarios— para recuperar ese
valor creado sin la participacién de los pro-
pietarios privados.

Argentina

Al igual que Brasil, Argentina adopta
una forma de gobierno representativa, repu-
blicana y federal de organizacién, en la cual
el pueblo elige a los representantes directa-
mente. En total, 23 provincias y la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires forman el tejido
institucional del pais. Asi, la forma federal se
basa en la “divisién del poder entre el gobier-
no federal y los gobiernos locales, conservan-
do las provincias todo el poder delegado por
la Constitucién al Gobierno Federal” (Mo-
linatti, 2016, p. 13). Las provincias, al igual

3 “Capitulo 1x. Participacién en la plusvalifa. Articulo 73°.- Nocién. De conformidad con lo dispuesto por el
articulo 82 de la Constitucién Politica, las acciones urbanisticas que regulan la utilizacién del suelo y del espacio
aéreo urbano incrementando su aprovechamiento, generan beneficios que dan derecho a las entidades publicas a

participar en las plusvalias resultantes de dichas acciones. Esta participacion se destinard a la defensa y fomento

del interés comuin a través de acciones y operaciones encaminadas a distribuir y sufragar equitativamente los cos-
tos del desarrollo urbano, asi como al mejoramiento del espacio publico y, en general, de la calidad urbanistica

del territorio municipal o distrital”.
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que los estados brasilefios, se autogobiernan,
redactan sus propias constituciones y tienen
sus propios poderes ejecutivo, legislativo y
judiciale.

En cuanto a la legislacién urbanistica,
Argentina difiere mucho del contexto nor-
mativo de Brasil y Colombia, ya que no tiene
una ley nacional que pueda ser identificada
como una norma de derecho urbanistico,
aunque existen regulaciones de ordenamien-
to territorial con principios y directrices de
de este derecho en algunas provincias como
Jujuy y Mendoza. Por lo tanto, no hay princi-
pios urbanisticos explicitos en la legislacién,
sblo se pueden inferir de la Constitucién
nacional y de leyes especiales. Este es un
ejemplo del principio de la justa distribucién
de cargas y beneficios, que puede ser suben-
tendido en el principio constitucional de la
igualdad®.

Lo mismo ocurre con la interpretacién
y adaptacién del principio de la funcién so-
cial de la propiedad, que se encuentra en el

instituto de expropiacién previsto en el arti-
culo 17 de la Constitucién Nacional’ y en la
Ley 21.499°. Sorprende el hecho de que Ar-
gentina ain no haya logrado aprobar una ley
nacional de desarrollo urbano. Algunas ini-
ciativas legislativas dispersas, ademds de las
normas de Mendoza y Jujuy que tratan el or-
denamiento territorial, fueron directamente
influenciadas por el Estatuto de la Ciudad
de Brasil y la Ley 388 de Colombia, como
la expedicién de la Ley 14.449, promulgada
en 2013, de la provincia de Buenos Aires que
trata sobre el acceso justo al habitat.

Esta ley, segtin la propia justificacién
del proyecto legislativo, busca conferir trata-
miento integral a las cuestiones relacionadas
con la problemdtica agraria y habitacional,
incorporando principios rectores, directrices
generales e instrumentos de accién que per-
mitan una intervencién efectiva y eficiente
del Estado para la resolucién gradual y pro-
gresiva del déficit habitacional urbano de la
provincia de Buenos Aires. Esta legislacién,

4 Constitucién de la Nacién Argentina, Ley 24.430, articulo 16: “La Nacién Argentina no admite prerroga-

tivas de sangre, ni de nacimiento: no hay en ella fueros personales ni titulos de nobleza. Todos sus habitantes
son iguales ante la ley, y admisibles en los empleos sin otra condicién que la idoneidad. La igualdad es la base del
impuesto y de las cargas publicas”.

> “Articulo 17: La propiedad es inviolable, y ningtin habitante de la Nacién puede ser privado de ella, sino en

virtud de sentencia fundada en ley. La expropiacién por causa de utilidad publica, debe ser calificada por ley y
previamente indemnizada. Sélo el Congreso impone las contribuciones que se expresan en el Articulo 4°. Nin-
gun servicio personal es exigible, sino en virtud de ley o de sentencia fundada en ley. Todo autor o inventor es
propietario exclusivo de su obra, invento o descubrimiento, por el término que le acuerde la ley. La confiscacién
de bienes queda borrada para siempre del Cédigo Penal argentino. Ningtn cuerpo armado puede hacer requisi-
ciones, ni exigir auxilios de ninguna especie”.

¢ Ley21.499 de 1977, “Articulo 1°-La utilidad ptiblica que debe servir de fundamento legal a la expropiacién,

comprende todos los casos en que se busque la satisfaccién del bien comun, sea este de naturaleza material o es-
piritual”.
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de cardcter regional, incorpora una serie de
supuestos del derecho a la ciudad, y esta-
blece una serie de directrices generales para
su aplicacién progresiva por las autoridades
municipales, a fin de garantizar el acceso a la
vivienda y ciudades mds equitativas’.

En cuanto a la recuperacién de plusva-
lias urbanisticas, la provincia de Mendoza
fue la primera en promulgar, en 2009, una
normativa que establecia explicitamente este
principio a través de la Ley 8051/2009 de
Ordenamiento Territorial. Posteriormente,
también la provincia de Tierra del Fuego
(Ushuaia) elaboré en 2011 un proyecto de
Ley de Ordenamiento y Gestién Territorial
que preveifa instrumentos de recuperacién de
plusvalias por parte de la provincia y de los
municipios (Cuenya, 2016, p. 388).

Sin embargo, una reciente reforma que
implicé una actualizacién y unificacién del
Cédigo Civil y Comercial argentinos, ori-
ginada en un amplio debate en el pais en
2013, y aprobada legislativamente en 2014,
supuso un doble retroceso en las demandas
y propuestas anheladas por el movimiento de
reforma urbana del pais.

El primer revés se refiere a que el pro-
yecto votado, en su versién final, no inclu-
y6 la funcién social de la propiedad entre
sus disposiciones, aunque el principio fue
contemplado en el proyecto de reforma ela-
borado por una comisién bicameral con la

7

participacion de la Corte Suprema de Justi-
cia. El argumento principal para la exclusién
del principio fue que su inclusién no corres-
pondia en una reforma del Cédigo Civil,
sino en una eventual reforma constitucional.
(Cuenya, 2016, p. 392).

El segundo factor negativo es que el
nuevo Cédigo Civil solo contemplé solucio-
nes juridicas que permiten la regularizacién
de barrios y cementerios privados, a través de
la figura de condominios inmobiliarios, pero
no consideré ni previé instrumentos para
la regularizacién agraria de villas, asenta-
mientos urbanos y lotes rurales de sectores
mds pobres y vulnerables. A pesar de todo,
desde una perspectiva optimista, también se
observa la creacién de varios instrumentos
juridicos en legislaciones regionales y locales,
con aplicacién vigente, sin esperar cambios
en la legislacidon nacional.

De este modo, se percibe un margen
de accién posibilitada por la Constitucién
Nacional y las constituciones provinciales
a sus municipios, en el sentido de establecer
regulaciones y controles mds grandes sobre el
uso del suelo. Precisamente, este margen de
discrecionalidad legislativa ha sido utilizado
por algunos gobiernos locales con suficiente
determinacién politica para buscar solucio-
nes creativas y ponerlas en prictica en la ges-
tién urbanistica (Cuenya, 2016).

Ley 14.449, “Articulo 8°: Lineamientos generales. La Autoridad de Aplicacion y los Municipios deberdn

implementar en forma progresiva y segtin los medios disponibles, entre otras, actuaciones de diferente escala di-
rigidas a: a) Proveer suelo urbanizable en centros urbanos y zonas rurales” (Congreso de la Provincia de Buenos

Aires, 2023).
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A pesar de los avances legislativos a ni-
vel regional y local, con la incorporacién de
principios y directrices generales tendientes
a garantizar el derecho a la ciudad vy, espe-
cialmente, a la justa distribucién de cargasy
beneficios de la urbanizacién, Smolka (2012)
explica que Argentina, Chile, México y Pert
estdn entre los paises consolidados y de rdpi-
do crecimiento que ain presentan grandes
dificultades para introducir una legislacién
nacional mds explicita sobre recuperacién
de plusvalias urbanas, as{ como para regular
las contribuciones de valorizacién o mejora.

En resumen, se observa que la planifica-
cién territorial en Argentina tiene un enfo-
que esencialmente administrativo, en el que
se verifican pocos casos en los que el proceso
de planificacién urbanistica y control del
uso del suelo son asumidos a partir de un
enfoque activo de los gobiernos provinciales
y locales.

Chile

Chile tiene una estructura institucional
similar a Colombia, siendo un Estado unita-
rio democrético y presidencialista con base
en tres poderes: Ejecutivo, que corresponde
al gobierno y la administracién publica, don-
de el presidente de la Republica acumula las
funciones de jefe de Estado y de Gobierno;
Legislativo, basado en el Congreso Nacional,
bicameral, integrado por el Senado y una
Cdmara de Diputados; y, un Poder Judicial
que administra la justicia a través de tribuna-

les y jueces de derecho (Acuna, 2016, p. 77).

En Chile hay tres niveles de gobierno:
un gobierno central compuesto por 23 mi-
nisterios; gobiernos regionales que se com-
ponen de regiones y provincias —Chile estd
dividido en 15 regiones que se dividen en 54
provincias, siendo cada regién administrada
por un intendente y cada provincia por un
gobernador, siendo ambos designados por el
presidente de la Republica—; y los gobiernos
locales que estdn compuestos por 346 mu-
nicipios. Asi, la administracién de los terri-
torios locales corresponde a los municipios,
constituidos por un alcalde municipal y una
Cdmara de Concejales, elegidos por votacién
popular (Acufa, 2016, p. 78).

En cuanto a la politica urbana chilena,
se puede afirmar que pocos paises latinoa-
mericanos implementaron reformas tan ra-
dicales de la politica agraria urbana en los
tltimos 20 afios. Ya en 1979, el gobierno de
Chile implementd politicas de desregulacién
publicando un documento que atribuia la
escasez de tierras a un producto artificial
del exceso de regulacion, llevando a la elimi-
nacién virtual de los limites al crecimiento
urbano (Smolka y Mullahy, 2007, p. 278).

A partir de esto, se efectuaron una serie
de cambios en la morfologia y estructura in-
terna de las ciudades de Chile. Sin embargo,
la evaluacién de estos cambios varia segin
las posiciones ideoldgicas de los evaluadores.
Lo que se puede afirmar es que en relacién
con algunas politicas urbanas de orientacién
social explicita, aunque hayan logrado una
mejora de los indices de acceso a la vivienda
destinada a la poblaci6n de bajos ingresos, se
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argumenta que la segregacién espacial gene-
rada a partir de su implementacién impacté
negativamente a la sociedad al disminuir
indirectamente la calidad de vida, impi-
diendo el acceso al trabajo y agravando la
alienacién social (Smolka y Sabatini, 2007,
p. 278).

Chile cuenta con una Ley General de
Urbanismo y Construccién (Lguc)® median-
te la edicién del Decreto 459 de 1975, que es
laley que regula todos los aspectos relaciona-
dos con la planificacién urbana y construc-
cién de edificios’. Esta ley se implementa
asociada a una ordenanza técnica que abarca
todos los temas anteriormente referidos de-
finidos como la Ordenanza General de Ur-
banismo y Construccién (oGguc), en la que
se desarrollan los aspectos procedimentales
de la ley. Ademds de esta Ley y Ordenanza,
existe también una Ley de Copropiedad
Inmobiliaria que regula aspectos relativos a
condominios y vivienda colectiva.

Sin embargo, este modelo urbanisti-
co, creado en Chile a partir de la década de
los setenta, no ha acompanado el ritmo de
las necesidades sociales. La LGuc regula
esencialmente la elaboracién de planes que

8  Congreso Nacional de Chile (1976).

9

determinan qué es construir en la ciudad, la
obtencién de permisos de construccién, la
recepcién de las obras construidas y la res-
ponsabilidad de los agentes, tanto publicos
como privados, en la actividad de urba-
nizacién y edificacién. Se trata de una le-
gislacién urbanistica que se asemeja a un
c6digo de obras y estd bdsicamente dirigida
a la actividad inmobiliaria desarrollada por
propietarios y empresarios. En esta normati-
va, el derecho de propiedad es protagonista,
seguido de la libertad de negocios (Rajevic
Mosler, 2016, p. 119).

Esta concepcién chilena del derecho
urbanistico centrado en los derechos de pro-
piedad es insuficiente. El cardcter de una
legislacién enfocada en el desarrollo urbano
integral se expresa mediante los mecanismos
de recuperacién de las plusvalias generadas
por la planificacién, en la inversién publica
en equipamientos sociales, asi como en el
papel que se concede a la participacién del
ciudadano en el desarrollo, la gestién y el
control de la planificacién urbana, es decir,
su espectro democrdtico en el proceso de
produccién de la ciudad (Rajevic Mosler,
2016, p. 120).

Desde hace mucho tiempo se discute una nueva ley de planificacion urbana que incorpore los principios

del derecho a la ciudad y los instrumentos de recuperacién de plusvalias agrarias en Chile, m4s alld de la mera
tributacién inmobiliaria. Rajevic Mosler (2016, p. 118) menciona que “el Parlamento chileno nunca ha discutido
y aprobado integralmente una Ley de Urbanismo y se ha limitado a reformar parcialmente los textos existentes.
La insatisfaccién con el marco actual ha llevado a que durante la tltima década cada Gobierno —en 1999, 2004
y 2008 haya enviado un proyecto de reforma general. Sin embargo, los dos primeros fracasaron en el inicio de
su tramitacién al no reunir suficiente consenso, lo que les impidié superar siquiera el primer trdmite del proce-
dimiento legislativo”.
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Por dltimo, cabe sefalar un aspecto
positivo en relacién con el disefio tributario
de los impuestos inmobiliarios en el pais:
el impuesto predial chileno es el unico de
América Latina en el que la administracién
estd completamente centralizada, la valo-
racién de los valores venales y las tasas son
fijadas por el gobierno central con los mis-
mos pardmetros para todo el pais de manera
unitaria. La ventaja de este modelo consiste
en la eliminacién de las presiones sobre los
municipios y de criterios distintos entre las
municipalidades.

SINTESIS. ANALISIS COMPARATIVO DE
LOS MARCOS REGULATORIOS URBANOS:
COLOMBIA, ARGENTINA Y CHILE

El siguiente andlisis contrasta los siste-
mas urbanisticos de Colombia, Argentina
y Chile a partir de ejes centrales para la
materializacién del derecho a la ciudad. La
comparacidn revela tres modelos distintos: el
colombiano, con un marco nacional integra-
do y progresista; el argentino, caracterizado
por la fragmentacién y por avances localiza-
dos; y el chileno, que mantiene un enfoque
predominantemente centrado en el derecho
de propiedad y la libertad de mercado.

La estructuracién comparativa de los
resultados demuestra que Colombia se desta-
ca por haber consolidado un marco juridico
robusto y alineado con los presupuestos del
derecho a la ciudad. La Ley 388 de 1997
integra la funcién social de la propiedad, la

recuperacién de plusvalias y la autonomia
municipal, sirviendo como referencia para
América Latina.

EJ? _ana- Colombia Argentina Chile
litico
Posee una No tieneuna | Posee una Ley
legislacion | ley nacional | General de
= nacional de desarrollo | Urbanismoy
S unificaday | urbano que | Construccion
QY Javanzada, | unifiquelos | (LGUC)des-
Z  |laley388 | principios de 1975.Sin
= de 1997, urbanisticos. | embargo, la
% quedefine | Laregulacién | legislacion es
2 principiosy | esdispersay | criticada por
r_:: directrices | dependede | asemejarse a
E’ p.ara Ia.pla— Iegis!aciones un cédigo de
° nificacién provinciales, | obras, con foco
% urbana en comolasde | enlaactividad
= todo el pais. | Mendozay | inmobiliariay
- Buenos Aires. | no en un desa-
rrollo urbano
integral.
El principio | Lainter- El marco legal
fueincorpo- | pretaciéony | tiene como
rado defor- | adaptacién | protagonista
% ma explicita | del principio | al derecho de
2 y paradig- delafuncién | propiedady
5 matica por | social de la libertad de
I la Consti- la propie- negocios. La
“E E tucion de dad, puede | concepcién de
w g | 1991yre- solamente una funcién
s g_ glamentado | ser suben- social que
'GE; « | porlaley tendido en el | condicione el
E L 388/1997. institutode | uso del suelo
§ Es un pilar expr.oplauon §e congdera
S del orde- previsto en insuficiente o
& namiento elarticulo 17 | ausenteenla
N territorial de la Cons- legislacion.
del pais. titucion Na-
cionalyenla
Ley 21.499.
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Eje ana- Eje ana-
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2 h A - )
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derecho a la cciudad en América Latina en
relacién con el marco regulador urbano y
en qué términos se pueden viabilizar poli-
ticas pablicas urbanisticas en torno a un eje
comun dirigido a la consecucién del derecho
a la ciudad? El objetivo general del trabajo
fue analizar los marcos reguladores urbanos
mds relevantes en América Latina que se re-
lacionan con el nicleo esencial del derecho
a la ciudad.

La metodologia empleada en este estu-
dio, basada en un enfoque deductivo y en
la aplicacién de técnicas de investigacién
bibliogréfica, legislativa y monogrifica, ha
permitido abordar de manera sistemdtica el
panorama del derecho a la ciudad en Amé-
rica Latina. Este camino metodolégico fue
crucial para analizar los marcos regulatorios
mis relevantes de la regién y constatar cémo
el paradigma civilista tradicional sobre la
propiedad sigue siendo un obstdculo para la
implementacién de su funcién social.

El anilisis de los casos seleccionados, a
la luz de la teoria y la normativa internacio-
nal, validé la premisa de que la viabilidad de
politicas urbanas efectivas depende de un eje
comun enfocado en el control de la funcién
social de la propiedad y la recuperacién de
plusvalias como herramientas para alcanzar
ciudades mds justas y democrdticas.

Se demostré que la idea de derecho a
la ciudad, especialmente en la visidén lefe-
bvriana, consiste en el derecho de un ciu-
dadano a no ser excluido de la centralidad
urbana. Esta tarea implica la reapropiacién
del espacio-tiempo que recupere lo urbano
como obra colectiva. Ademds, el derecho a
la ciudad requiere, fundamentalmente, una

regulacién publica de la propiedad urbana,
amparada bajo el principio de la funcién so-
cial de la propiedad y la gestién democritica
del espacio publico.

En la perspectiva juridica internacional,
el reconocimiento de premisas fundamenta-
les del derecho a la ciudad comienza a partir
de las luchas sociales en todo el mundo que
resultan en la formulacién de la Carta Mun-
dial del Derecho a la Ciudad y de la Nueva
Agenda Urbana resultante de la conferen-
cia Hébitat 111, en la oNu. Es a partir de la
Nueva Agenda Urbana que se establece una
creciente preocupacién por el proceso de
urbanizacién acelerado en el mundo, aliado
a la btsqueda de soluciones juridicas y de
creacion, difusion e implementacién de po-
liticas publicas para garantizar un minimo
de equidad, calidad de vida y dignidad en
la conduccién del proceso de urbanizacién.

En América Latina se ha evidenciado
una mejora general, aunque insuficiente, de
la calidad de vida. No obstante, es urgen-
te adecuar los sistemas juridicos vigentes
y emprender una reinterpretacién de los
principios juridicos a partir del constitucio-
nalismo tardio del continente. Esto incluye
la comprensién del papel del Estado como
promotor de politicas publicas y garante de
los derechos sociales, lo que demanda una
capacidad operativa y financiera, colocando
el derecho urbanistico en evidencia como
rama del derecho publico esencial en la pro-
mocién de una nueva concepcion de ciudad.

Esta concepcién contrapone el derecho
de propiedad absoluto, demanda la democra-
tizacion de la gestién urbana y, especialmen-
te, la justa distribucién de cargas y beneficios
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derivados de la urbanizacién. El derecho
urbanistico, en América Latina en general,
evidencia como fundamento principal la
prohibicién del enriquecimiento sin causa,
como principio cldsico del derecho Civil. A
partir de la nocién de estos postulados juri-
dicos, surge la obligacién del poder publico
de instrumentalizar la recuperacion de las
ganancias indebidas en beneficio de la colec-
tividad. Los instrumentos de recuperacién
de plusvalias urbanisticas tienen diferentes
grados de efectividad y distintas conforma-
ciones juridicas segtn el pais en andlisis.

Aunque el aparato juridico latinoameri-
cano ha contribuido al contexto de informa-
lidad debido a una estructura legal dirigida
a la exclusién de tierras, con predominio de
los derechos de propiedad adquiridos en el
mercado formal, y sobre todo por la existen-
cia de sistemas de planificacién desligados de
la ciudad real, se percibe un nuevo horizonte
normativo en el continente. Iniciativas de
regulacién de la tenencia de tierras de asenta-
mientos informales consolidados, previsién
del cumplimiento de la funcién social de la
propiedad y numerosos mecanismos de recu-
peracién de plusvalias urbanisticas denotan
la perspectiva de reduccién de las desigual-
dades de las ciudades latinoamericanas a
través del control publico y social del proceso
de urbanizacién.
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