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Sentencia del Tribunal Constitucional sobre
inconstitucionalidad dz Decreto Supremo que
prohibe carteles en caminos piblicos

SANTIAGO, veintuno de abril de mil nove-
cientos noventa y dos.

VISTOS:

Con fecha 19 de marzo pasado, 30 sefiores
diputados en ejercicio, gue constituyen mds
de la cuarla parte de esa ramsa del Congreso
Nacional, requirieron a este Tribunal, en con-
formidad a lo establecido en el N® 5° del arti-
culo 82 de la Constitucién Politica de 1a Re-
publica, para gue declarara la inconstitucio-
nalidad del decreto supremo del Ministerio de
Obras Piiblicas N® 357, publicado en el Diario
Oficial de 19 de febrero de 1992, que prohibié
la colocacién de carteles, avisos de propaganda
o cualguiera otra forma de anuncios comerciales
en los caminos piiblicos del pafs. La némina de
los sefiores diputados que patrocinan el reque-
rimiento es la siguiente:

Gustavo Alessandri Balmaceda, Arturo
Longton Guerrero, Rail Urrutia Avila, Feden-
co Ringeling Hunger, Claudio Rodriguez
Cataldo, Carlos Ignacio Kuschel Silva, Juan
Masferrer Pellizzari, Carlos Valcarce Medina,
José Garcia Ruminet, Carlos Vilches Guzmin,
Mario Palestro Rojas, Maria Angélica Cristd
Marfil, Gustave Cardemil Alfaro, Pedro
Guamin Alvarez, Sergio Correa de la Cerda,
Jorge Ulloa Aguillén, Sergio Pizarro Mackay,
Herndn Rojo Avendaiic, Juan Concha Urbina,
Marina Prochelle Aguilar, Mario Hamuy Berr,
Ramdn Elizalde Hevia, Andrés Sotomayor
Mardones, Sergio Jara Cataldn, Héctor Olivares
Solis, Felipe Valenzuela Herrera, José Peiia
Meza, Jaime Campos Quiroga, Francisco Bayo
Veloso y Federico Mekis Martinez.

Los recurrentes explican gquc ¢l decreto su-
premo impugnado establece una reglamenta-
¢idn para la colocacién de carteles, avisos de
propaganda o cualquiera otra forma de anun-
cios comerciales en los caminos piblicos del
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pais. Soslienen que de acuerdo a dicha regla-
mentacién se desprende que los avisos camine-
ros pucden ser de dos tipos: a) los que tienen
por objeto dar informacién a los vsuarios de los
servicios que se ofrecen en la carretera y b) los
avisos de propaganda propiamente tales. Los
primeros, afiaden, se pueden instalar dentro de
la faja adyacente de 300 metros medidos desde
la cerca del predio, sin que los segundos se
puedan instalar dentro de dicha faja, pudiendo
hacerlo mis alli de la distancia sefialada y re-
quiriendo, ambos, de autorizaciones adminis-
trativas. Tal sitacién constituye, a juicio de
les requirentes, que el decreto supremo N2 357
del Ministerio de Obras Priblicas prohfba la
instalacién de avisos publicilarios y de propa-
ganda de cardcter comercial en las fajas adya-
centes de los caminos piblicos.

En concepto de los requirentes esta regula-
ci6n, aparie de hacer imposible la actividad
econémica relacionada con la publicidad, afec-
ta a aquellas personas que teniendo un predio
que deslinda con los camines pdblicos puedan
contratar el arrendamiento de los espacios don-
de se instalan regularmente los letreros me-
diante los cuales se hace publicidad comercial.

De acuerdo a lo anterior, los requirentes
sosticnen que el decreto impugnado infringe
los N°% 21 y 24 del articulo 19 de la Constitn-
cién Polftica de Ia Repiiblica. El primero, por-
que se estd regulando una actividad econémica
a través de un decreto supremo, en circunstan-
cias que le corresponde hacerlo al legislador.

El segundo, porque el Presidente de la Re-
piblica, a través del decreto cuestionado, limi-
ta el ejercicio del derecho de propiedad de los
titulares de bienes inmuebles adyacentes a los
caminos piblicos, a los que se les impide dis-
poner de ellos para el arrendamiento de avisos
publicitarios, lo que de acuerdo a 1a norma ci-
tada de ]a Constitucién queda, también, sujeto
a la protestad del legislador.

Con fecha 24 de marzo pasado el Tribunal
acogié a tramitacién el requerimiento en estu-
dio y ordend ponerlo en conocimiento de S.E.
el Presidente de la Repiiblica y del sefior Con-
tralor General de la Repiiblica para que, de
acuerdo a lo dispuesto en su ley orgénica cons-
titucional, formularan las observaciones perti-
nentes.

Con fecha 30 de marzo dltimo, el sefior
Fiscal del Ministerio de Obras Piblicas, en re-
presentacién de S.E. el Presidente de la Repi-
blica, contesté dicho libelo.

En primer lugar, sostienc la improcedencia
del citado requerimiento ya que habiendo to-
mado razén del decreto la Contraloria General
de la Repiblica, su dictamen es definitivo y
no provisional, por lo que la pretensién juridica
de los requirentes carece de causa de pediry la
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invocacién del artfculo 82, N2 5°, de la Consti-
tucién Politica de la Repiiblica, ha sido emré-
nea.

En seguids, el sefior Fiscal relata los ante-
cedentes histéricos y legales en el sentido que
se ha considerado que los caminos piablicos
tienen caricter de bienes nacionales de uso
piblico, existiendo como una consecuencia
inevitable que su uso y goce sea limitado y
sujeto a las disposiciones legales y reglamen-
tarias que al efecto se dicten. Asi, recuerda la
ley de caminos D.F.L. N® 206 de 1960, espe-
cialmente su artfcule 16; el decreto supremo
N® 1.206, de 1963, y el decreto supremo
N2 1.319, de 1977,

Agrega que el desarrollo tecnolégico de los
ilumeos afios llevé a adecuar la reglamentacién
sobre avisos camineros a la realidad sociel impe-
rante, dictdndose asi el decreto supremo N® 357,
de 1991, que aumenta nuevamente la distancia
minima que debe existir entre log letreros y los
puntos considerados peligrosos, de acuerdo a los
articulos 6° y 82 del citado reglamento.

Agrega el seflor Fiscal que los fundamentos
legales y conslitncionales para dictar el decreto
supremo reglamentario recumrido son los si-
guientes: a) el articulo 39 del decreto supremo
N® 294 del Ministerio de Obras Piblicas, de
1984; b) 1a Ley del Trinsito N® 18.290, espe-
cialmente en sus arfculos 103 y 104, y c) el
NF 8 del articulo 19 de 1a Constilucién Polilica
de 1a Repiiblica.

En sintesis, agrega que los bienes juridicos
protegidos por el decreto supremo impugnado
son Ja seguridad vial, la visién panorimica de
la naturaleza y la defensa del medic ambiente.

Expone el sefior Fiscal que el decreto su-
premo N® 357 no establece en parte alguna una
prohibicién para ejercer la actividad publicita-
ria en ¢l pais y sélo contempla un sistema de
regulacién del cjercicio de ciertas libertades
del hombre como consecuencia de su vida en
sociedad, las que deben ser normadas por el
Estado. Al efecto cita otros ejemplos ajenos 8
la materia en estudio que persiguen el mismo
propésito.

Tampoco existe limitacién al derecho de
propiedad, por cuanto en opini6n del sefior Fis-
cal los propictarios de los bienes adyacentes a
los caminos piiblicos podrin seguir arrendan-
do sus propiedades a quienes quieran ¢ incluso
a los avisadores camineros, ya que serdn €stos
los que deberdn encuadrarse dentro de la regu-
lacién establecida en el nuevo decreto, man-
teniéndose la publicidad caminera en la forma
y condiciones reglamentadas en su artfculo 72,

Por las razones expuestas solicita se niegue
lugar al requerimiento deducido.

Con fecha 30 de marzo pasado el sefor
Contralor General de la Repiiblica contesté el
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requerimiento manifestando que, en su oportu-
nidad, tomé razén del decreto impugnado por
estimarlo ajustado a derecho.

En primer término, seflala que tanto el N2 21
como el N® 24 de la Constitucién Politica se
refieren, respectivamente, al derecho a desarro-
Hlar cualquier actividad econémica y al amparo
del derecho de propiedad en sus diversas es-
pecies, pero observa que estos derechos deben
ejercerse respetando las normas legales que los
regulan.

Al efecto, cita ¢l articulo 16 del D.F.L.
N2 206, de 1960, y advierte que segiin esta dis-
posicion en la faja piblica de los caminos estd
legaimente prohibida la colocacién de carteles
publicitarios de cualquier naturaleza; en tanto
que en la faja adyacente a los caminos piiblicos
“la colocacitn de avisos™ esti condicionada a
la autoridad administrativa, la cual puede ¢ no
darla segiin lo permita el reglamento que debe
dictarse.

El sefior Contralor expresa que los requi-
renles cuestionan la constitucionalidad del de-
creto N2 357, de 1991, del Ministerio de Obras
Publicas, reglamentario del precepto legal cita-
do en el parrafo anterior, porque prohibe poner
avisos de propaganda comercial en las fajas
adyacentes a los camines piiblicos, situaci6n
que, en concepto de los recurrentes, exorbita
la ley respectiva y lo tachan de inconstitucional
porque impide desarrollar una actividad co-
mercial consistentc en establecer propaganda
caminera.

El Organismo Contralor expresa no com-
partir dicho criterio porque ¢l texto legal orde-
na reglamentar “la colocacién de avisos” en las
fajas adyacentes a los caninos piblicos, expre-
3ién genérica que permite al Poder Ejecutivo
autorizar algunas clases de avisos, que cum-
plan las exigencias que disponga el reglamen-
10, con lo cual quedan excluides automftica-
mente los que no rednan tales requisitos, que ¢s
lo que ocurre con los carteles de propaganda
motivo del requerimiento.

A continuacién, el sefior Contralor cita de-
terminados casos en que, al cjercerse por el
Presidente de la Repiiblica u otra autoridad ad-
ministrativa la facultad conferida porla ley para
reglamentar una materia o actividad, la nor-
mativa resultante deriva en una o més prohibi-
ciones implicitas para los casos que no se ajusten
a clla, siendo esta legislacién dictada bajo el
pleno imperio de la actual Carta Polftica.

De esta forma, agrega, aquella normativa
que permile de un modo expreso a 1a Direccién
de Vialidad fijar la distancia desde ¢l camino
piblico en que podrin colecarse letrercs de
propaganda, ya sea a 300 metros como lo dice
el decreto N 357 objetado, u otra mayor o
menor, s una materia que, por razones de mé-
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rito, conveniencia u oportunidad la entidad
Contralera no puede calificar, por ser ajena a
su competencia. En todo caso, puntualiza, es
una decisién que no contraviene la ley y por
lo mismo tampoco vulnera ¢l anticulo 19 de la
Constitucién en sus nimeros 21 y 24,

Expresa el sefior Contralor que los sefiores
diputados requirentes, por las razones que indi-
can, estiman que el decreto N® 357 de 1991,
del Ministerio de Obras Publicas, limitar{a el
ejercicio del derecho de propiedad.

Sobre este particular la entidad Contralora
sefiala que el antfculo 16 del D.F.L. N® 206, de
1960, al preceptuar que “la colocacién de avi-
sos en las fajas adyacentes a los caminos debe-
ri ser autorizada por el Director de Vialidad, en
conformidad al reglamento” le esté confiriendo
atribuciones al Presidente de la Repiblica para
reglar dicha autorizacién, limitando de este
modo el libre ejercicio del derecho de propie-
dad de los propictarios de los terrenos en que
pudieren colocarse lales avisos.

Concluye sefialando que la sitnacién en es-
tudio es una de aquellas en que la ley permite
que la autoridad administraliva reglamente
ciertas limitaciones al ejercicio de los derechos
garantizados por la Constitucién Politica de la
Repiuiblica.

Se hace constar que durante la tramitacién
de la presente causa la parte requirente, en apoyo
de sus pretensiones, presenté un escrito abun-
dando en sus argumentaciones; la parte reque-
rida hizo lo propio y adjunté un informe en
derecho sobre la materia, y los HH. senadores
sedores Jarpa y Larre hicieron llegar un escrito
de se tenga presente para sostener la
constitucionalidad del decreto impugnando.

Se trajeron los autlos en relacién.

Y CONSIDERANDO:

12, Que por ¢l anticulo 16 del D.F.L. N® 206,
de 1960, se establecié lo siguiente: "Queda
prohibida la colocacién de carteles, avisos de
propaganda o cualquiera otra forma de anun-
cios comerciales en los caminos piblicos del
pais. La colocacién de avisos en las fajas ad-
yacentes a los caminos deberd ser autorizada
por el Director de Vialidad, en conformidad al
Reglamento.

“Toda infraccién a las disposiciones del in-
ciso precedente serd sancionada por la Direc-
cién de Vialidad en conformidad al ttulo VI
del presente decreto con fuerza de ley, sin per-
juicio de que la Direccién proceda al retiro
inmediato de los mencionados carteles y avi-

",

§O8.

22 Que, por decreto N® 254, de 1984, se fijé
el texto refundido y sistematizado de la Ley
N¢ 15.840 y del D.E.L. N2 206, de 1960; por el
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articulo 39 del decreto mencionado se reprodu-
jo en los mismos términos la disposicién del
articulo 16 del referido D.F.L. transcrito en el
considerando anterior;

32, Que, la disposicién legal citada fue re-
gulada por el decreto supremo N2 1.319, del
Ministerio de Obras Piblicas, de 12 de sep-
tiembre de 1977, estableciendo las normas para
la autorizacién que la Direccién de Vialidad
deber4 dar para la colocacién de avisos en las
fajas adyacentes de los caminos como también,
los requisitos que debian cumnplir los avisadores
para ejercer esa actividad;

42, Que, por decreto supremo del Ministerio
de Obras Piblicas, N2 357, de 19 de febrero de
1992, se derogé el decrero N2 1.319, de 12 de
septiembre de 1977, del Ministerio de Obras
Publicas, y sc aprobé el Reglamento del artfcu-
lo 39 del decreto N® 294, de 1984, del mismo
Ministerio, que reproduce el articulo 16 del
D.F.L. N® 206, de 1960;

5% Que, en sus articulos 12 y 2% el decreto
supremo N® 357, de 1992, del Ministerio refe-
rido, establece lo siguiente:

“Articulo 1%.— Queda prohibida la coloca-
cién de carteles, avisos de propaganda o cual-
quiera otra forma de anuncios comerciales en
los caminos pdblicos del pafs.

“Articulo 2%.— La colocacién de avisos en
las fajas adyacentes a los caminos piblicos,
sélo podré tener por objeto dar informacién a
los usuarios de los servicios que se ofrecen en
1a carretera respectiva, sin publicidad anexa,
y deberdin ser autorizados por el Director de
Vialidad en conformidad al presente Regla-
mento.

“Por fajas adyacentes se entenderdn las fa-
jas exteriores del terreno que se extiendan pa-
ralelamente a ambos lados del camino, colin-
dando con €l en toda su longitud en un ancho
de 300 metros cada una, medidas desde ¢l
cerco.”™;

62 Que de las disposiciones mencionadas
resulta con toda claridad lo que debe entender-
se por “faja adyacente al camino”, segiin el
texto reglamentario; se trata de una superficie
que abarca 300 metros en toda la extensién del
camino medidos desde el cerco y resulta, ade-
mds, que en dicho espacio sélo podrén colocar-
se avisos que tengan por objeto dar informa-
cién a los usuarios de los servicios que se ofre-
cen en la carretera respectiva. En consecuen-
cia, queda prohibida toda propaganda comer-
cial o publicitaria en las dichas fajas adyacen-
tes de los caminos;

7%, Que la crestidn concreta sometida al

conocimiento de este Tribunal dice relacién con
los siguientes puntos:
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A) Que la prohibicién de instalar avisos
publicitarios y de propaganda comercial en las
fajas adyacentes de los caminos piblicos aten-
taria contra el articulo 19, N® 21, de 1la Cons-
titucién Politica de la Repiblica que es del
tenor siguiente: “La Constitucién asegura a
todas las personas: El derecho a desarrollar
cualquiera actividad econémica que no sea
contraria a la monal, al orden piblico o a la
seguridad nacional, respetando las normas le-
gales que la regulen”.

Se estaria, por decreto supremo, a juicio de
log requirentes, prohibiendo la actividad eco-
némica representada por la publicidad y la pro-
paganda comercial en las fajas adyacentes de
los caminos, lo que irfa contra la proteccitn
que la Constitucién otorga a la libre iniciativa
privada y que se refleja en la consagracién de un
nuevo derecho constitucional, cual es el dere-
cho a desarrollar cualquiera actividad econé-
mica.

B) Que la prohibicién de la publicidad y
propaganda en las fajas adyacentes de los ca-
minos vendria a constituir, a juicio de los re-
quirentes, una limitacién al derecho de propie-
dad de los duefios de dichos terrenos, los que
no podrian, a su cntender, disponer de dichos
bienes.

El articelo 19 de la Constitucidn, N2 24,
inciso segundo, en su primera parte sefiala:
“Sélola ley puede establecer el modo de adqui-
rir la propiedad, de usar, gozar y disponer de
ella y las limnitaciones y obligaciones que de-
riven de su funcién social”.

De acuerdo con el requerimiento ello im-
portaria imponer tna limitacién al duefio de la
propitdad por decreto y no por ley, lo que aten-
taria contra la normna constitucional sefialada;

A. El derecho a desarrollar cualquier activi-
dad econdmica.

8°%. Que, el derecho consagrado en el ar-
tfculo 19, N® 21, antes transcrito, y que protege
la libre iniciativa privada es una expresi6n de
los contenidos filoséfico-juridicos del Capitulo
I de 1a Constitucién Politica, y vicne a ser una
consecuencia del principio de subsidiariedad,
como también del deber del Estado de resguar-
dar el derecho de las personas a participar con
igualdad de oportunidades en la vida nacional;

99. Que, del tenor del articulo 19, N2 21,
resulta que los que desarrcllen una actividad
econémica deben someterse a las normas lega-
les que la regulen. Por regular debemos en-
tender, segiin el Diccionario de 1la Real Aca-
demia: “Ajustado y conforme a reglas™. De lo
anterior se infiere que sujetar una actividad =2
una regulacién significa establecer 1a forma o
nommas conforme a las cuales debe. realizarse,
pero en caso alguno puede ser que bajo el pre-
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texto de regular se llegue a impedir el ejercicio
de una actividad;

10. Que, el decreto supremo N® 357, del
Ministerio de Obras Piblicas, de 1992, prohibe
el desarrollo de la actividad econdémica repre-
sentada por la propagands comercial y la publi-
cidad en las fajas adyacentes de logs caminos ya
definidas, con lo que se ha excedido amplia-
mente el campo de accidn de la autoridad ad-
ministrativa en esta materia;

11. Que, si bien es efectivo que el legisla-
dor haciendo uso de su facultad de “regular”
puede establecer limitaciones y restricciones al
derecho a desarmrollar cualquier actividad eco-
némica, csta facultad no le corresponde al ad-
ministrador, pues de acuerdo al texto constitu-
cicnal, por el artfculo 60, N® 2, que establece
“sélo son materias de ley: Las que 12 Constim-
cién exija que sean reguladas por una ley”,
estas atribucicnes estdn entregadas expresa-
mente al legislador, al disponer €] constituyen-
te que el derecho a desarrollar una actividad
econémica se asegura “respetando las normas
legales que 1a “regulen™.” En otras palabras, el
constituyente entrega al legislador y no al ad-
ministrador la facultad de disponer cémo deben
realizarse las actividades econdmicas y a qué
reglas deben someterse;

12. Que, se ha sostenido por los érganos
constitucionales requeridos, que la Ley
N2 18.290, dictada bajo ¢l imperio de la Cons-
titucién de 1980, habria prohibido la coloca-
cién de letreros de propaganda en los caminos,
estableciendo que la Direccién de Vialidad fi-
jaré las condiciones y la distancia desde el ca-
mino en que podrin colocarse estos letreros.
Las respectivas disposiciones se refieren a la
propaganda para efectos de la proteccién de la
visibilidad de las sefiales de caminos y la libre
circulacién por ellos y no tienen relacién con la
actividad representada por la publicidad cami-
nera. No podria la Direccidn de Vialidad, en
ejercicio de las facultades que le otorga la ley,
alterar lag normas del decreto supremo N® 294,
que refundié el D.F.L. N® 206, de 1960, y la
Ley N® 15.840 que contiene la autorizacién
expresa para colocar propaganda en las fajas
adyacentes de los caminos.

No podria tampoco sostenerse que el ar-
ticulo 104 de la Ley N¥ 18.290, de 7 de febrero
de 1984, habria derogado los artfculos 39 y 40
del decreto supremo N2 294, refundido, de 27
de septicmbre de 1984, por ser este tltimo una
ley posterior.

El articulo 104 de la Ley N® 18.290 prohibe
1a colocacién de letreros de propaganda en los
caminos y agrega a continuacién que la Direc-
cién de Vialidad fijard las condiciones y la
distancia, desde el camino, en que podrén colo-
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carse estos letreros. Queda asi establecido por
esia normativa que se admite la colocacién de
letreros de propaganda en las fajas adyacentes
de los caminos;

13. Que, de acuerdo al articulo 19, N® 21,
de la Ccnstitucién Polilica, las dnicas prohi-
biciones que pueden imponerse al derecho a
desarrollar una actividad econémica son las que
se sustentan en ¢l orden piiblico, la moral ¥ la
seguridad nacional.

El decreto supremo N® 357, del Ministerio
de Obras Piblicas, de 1992, cuya constitucio-
nalidad se cuestiona, no se fundamenta en nin-
guno de los conceptos mencionados, muy por
el contrario, tanto el Presidente de la Republi-
ca en su contesiacién, como la Contralorfa Ge-
neral de la Repiiblica argumentan sosteniendo
la necesidad de proteger el medio ambiente y
adem4s de que se tratarfa de un caso en que la
ley permite que la antoridad administrativa re-
glamente ciertas limitaciones al ejercicio de los
derechos garantizados por la Carta Politica.

No invocan, en consecuencia, los tnicos
sustentos que permitirian prohibir el desarro-
llo de una actividad econémica. Las normas re-
glamentarias no estin facultadas conforme
al articulo 19, N® 8, que consagra el derecho a
vivir en un ambiente libre de contaminacién,
para restringir, limitar o prohibir el ejercicio
de los derechos constitucionales, pues esta atri-
bucién es exclusiva de la ley. Ademds, para
que la autoridad administrativa pueda regla-
menlar ciertas limitaciones al ejercicio de los
derechos constitucionales, debe estar autoriza-
da por la Constitucién, autorizacién que no
existe en relacién a esla materia en el articulo
19, N® 21, de la Carta Fundamental antes trans-
crito;

14, Que, en mérito de lo expuesto, resultan
las siguientes conclusiones:

1) el decreto supremo N° 357, de 1992, ha
prohibido el ejercicio de una actividad econé-
mica que es la publicidad y la propaganda co-
mercial en las fajas adyacentes de los caminos,

2) esta prohibicién no tiene como funda-
mento ni el orden piblico, ni la moral, ni la
seguridad nacional,

3) 1a Constitucién otorga al legislador la fa-
cultad de regular la actividad econdmica, atri-
bucién que no corresponde al administrador,

4) si entendemos por regulacién la prohibi-
cién de hacer publicidad en las fajas adyacen-
tes de los caminos debe concluirse que esta
atribucién comprende sélo a la ley y no a la
norma reglamentaria;

15. Que de las conclusiones sefialadas pre-
cedentemente se desprende con toda claridad
que el decreto supremo N® 357, de 1992,
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se aparia de las disposiciones del articulo 19,
N2 21, de la Carta Fundamental, violentando
también el inciso segundo del aniculo 72 de la
Constitucién Politica, que establece:

“Ninguna magistratura, ninguna persona ni
grupo de personas pueden atribuirse, ni aun a
pretexto de circunstancias extraordinarias, otra
autoridad o derechos que los que expresamente
se les hayan conferido en virtud de la Constitu-
cién o las leyes™;

B. Las limitaciones al derecho de propiedad.

16. Que, el segundo punto concreto some-
tido a] conocimiento de este Tribunal dice rela-
<i6n con la limitacién que se habria impuesto a
los duefios de las fajas adyacentes a los cami-
nos para usar y gozar de ellos, pues el ejercicio
de su derecho de propiedad sobre estos terrenos
estarfa sujeto a limitacicnes y obligaciones
establecidas por la norma administrativa ¥y no
por la ley. Habria desaparecido el derecho de
diches propietarios para usar estos espacios o
arrendarlos para propaganda comercial o pu-
blicidad caminera;

17. Que, del texto expreso de la disposicion
del antfculo 19, N® 24, de 1a Carta Fundamental,
se desprende con toda claridad que sclamente
el legislador puede determinar el modo de usar,
gozar y disponer de la propiedad y las limita-
ciones y obligaciones que deriven de su funcién
social.

MiHs atin, esa garantia importa, adem4s, que
en ningtn caso, ni adn por ley se pueda afectar
la esencia del derecho con medidas como pri-
var o reducir gravemente ¢l derecho de uso,
goce o disposicién. Ello resulta con toda niti-
dez del articulo 19, N® 26, de 1a Constitucién
Politica, que establece: “La seguridad de que
los preceptos legales que por mandato de la
Constitucién regulen o complementen las ga-
rantfas que ésta establece o que las limiten en
los casos en que ella lo autoriza, no podrin
afectar 1los derechos en su esencia, ni imponer
condiciones, tributos o requisitos que impidan
su libre ¢jercicio.™;

18. Que, es evidente que los duefios de las
fajas adyacentes de los caminos en su calidad
de propictarios de dichos espacios s6lo podrian
ver afectado ¢l ejercicio de su derecho de pro-
piedad por normas legales y que ademds de-
riven de su funcién social y que no afecten la
esencia del derecho de propiedad.

En el caso del decreto supremo N2 357, de
1992, del Ministerio de Obras Piblicas, no se
ha complido con estos requisitos, pues en vir-
tud de una norma reglamentaria se ha impuesto
a los duefios de las fajas adyacentes de los
caminos limitaciones al ejercicio de su derecho
de propiedad sobre estos terrenos. Estas limita-
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ciones, tstablecidas por decreto supremo, im-
piden a los propietarios usar de dichos espacios
y gozar de los legitimos beneficios que podrian
aportarle los contratos de arriendo v otras con-
venciones que celebraren para los efectos de
propaganda comercial o publicidad caminera;

19. Que, no cabe considerar al respecto la
argumentacién que se fundamenta en que seria
el articulo 16 del D.F.L. N? 206, de 1960, y el
articulo 104 de 1a Ley N® 18.290 los que ha-
brian establecide estas limitaciones al dominio.

De la sola lectura de las normas legales
antes citadas resulta nitidamente que éstas no
han establecido limitacién alguna al dominio
de los propietarios. En esta materia se refieren
solamente a la autorizacién que debe dar el
Director de Vialidad conforme al reglamento
para colocar avisos en las fajas adyacentes de
los caminos. Que dicha antoridad acnie confor-
me al reglamento no puede significar en caso
alguno que ésta se atribuya facultades que sélo
corresponden a la ley, pues ello importaria
conculcar no sdlo el articulo 19, N® 24, de la
Constitucién Politica, sino también su articulo
T® transcrito en ¢l cuerpo de este fallo, y el
aniculc 6%, inciso primero, de la Ley Funda-
mental que dispone: “Los 6rganos del Estado
deben someter su accidn a la Constitucién y a
las normas dictadas conforme a ellas™;

20. Que, de lo expuesto resulta que el de-
creto supremo N® 357, de! Ministerio de Obras
Piblicas, de 1992, es contrario a la Constitu-
cién Politica de la Repiiblica pues ha impuesto
limitaciones al ejercicio del derecho de domi-
nio, las que s6lo puede establecer la ley y
siempre que deriven de su funcién social;

21. Que, la parte requerida ha invocado
como argumentacién para declarar improcedente
el requerimiento interpuesto que el articulo 82,
N2 58, de la Carta Politica, en que £&ste se sus-
tenta, serfa improcedente, porque ¢sta nomna se
referirfa solamente a los casos de inconstitucio-
nalidad de forma cometidos por el Presidente
de la Repiiblica ¥ no subsanables o subsanados
por la Contrajoria General de la Repiblica.

Sobre el particular este Tribunal rechaza
la improcedencia planteada y se atiene a lo ya
expresado en los roles N®*- 116 y 124,

Y VISTOS, lo dispuesto en los articulos 68,
72,19, N°*- 8, 21,24 y 26,y B2, N2 5, de 1a
Constitucién Politica de la Repiblica, y 38 a 45
y 48 de la Ley N® 17.997, orgénica constitucio-
nal del Tribunal Constitucional,

SE DECLARA:

Que el decreto supremo N® 357, del Minis-
terio de Obras Piblicas, de 27 de diciembre de
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1991, y publicado en ¢l Diario Oficial de 19 de
febrero de 1992, es inconstitucional, acogién-
dose cl reclamo de fojas 1.

Acordada contra la opinién del Presidente
seffor Marcos Aburto, v de los Ministros sefio-
res Eugenio Velasco y Osvaldo Fatindez, quie-
nes estiman que el decreto snpremo N2 357, de
27 de diciembre de 1991, del Ministerio de
Obras Piblicas, no es viclatoric de 1a Constitu-
cién Politica ni vulnere los N°* 21 y 24 de su
artfculo 19, en mérito de las consideraciones

que siguen:

1) El primero de estos preceptos asegura a
todas las personas “el derecho a desarrollar
cualquicra actividad econémica que no sea
contraria a la moral, al orden piblico o a la
seguridad nacional, respetando las normas le-
gales que la regulen™; y el segundo asegura “el
derecho de propiedad en sus diversas especies
sobre toda clase de bienes corporales o incor-
porales”, pero afiade que “sélo la ley puede
establecer el modo de adquirir 1a propiedad, de
usar, gozar y disponer de ella y las limitaciones
y obligacicnes que deriven de su funcién so-
cial. Esta comprende cuanto exigen los intereses
generales de la Nacién, la seguridad nacional,
la utilidad y la salubridad piblicas y la conser-
vacién del patrimonio ambiental”. En suma, la
Constitucién contempla expresamente la po-
sibilidad de que se regule por ley el derecho a
desarroilar cualquier actividad econémica y
que, también por ley, se fijen limitaciones que
restrinjan el cjercicio del derecho de pro-
piedad;

2) El articulo 16 del Decreto con Fuerza
de Ley N# 206, de 1960, prohibe 1a colocacién
de carteles, avisos de propaganda y de cual-
quiera forma de anuncios comerciales en los
caminos piblicos y, en lo que se refiere a las
fajas adyacentes a estos caminos, entrega la
decisién al Director de Vialidad, de acuerdo
con un Reglamento, autorizindolo incluso para
sancionar las infracciones a sus disposiciones,
en conformidad al Tftulo VI de dicho Decreto
con Fuerza de Ley. El decreto supremo N¥ 357,
que se impugna por los requirentes, conticne,
precisamente, un nuevo Reglamento sobre la
materia, reemplazando al que existia desde 1977
mediante decreto N® 1.319 de ese afio, del Mi-
nisterio de Obras Pdblicas, que se ha derogado.

En consecuencia, el decreto supremo N* 357
no hace otra cosa que usar de la facultad que
la ley ha concedido al Ejecutivo para dar nor-
mas sobre la colocacién de avisos en las franjas
adyacentes a los caminos piblicos y, como es
frecuente al ejercer atribuciones de este tipo, la
normativa resultante conlleva una o més prohi-
biciones para los casos que no se ajustan a ella;

3) El Decreto con Fuerza de Ley N2 206, de
1960, es una norma legal que regula el derecho
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a desarrollar una actividad econémica en plena
concordancia con los términos del N® 21 del
anticulo 19 de la Constitucién Politica y, por
ende, la reglamentacién dictada por mandato
de ella tiene también plena eficacia constitn-
cional cuando, como en la tspecie, se ajusta al
concepto de ser una simple regulacién al ejer-
cicio de un derecho;

4) Dentro de la Constitucién de 1980 la
potestad reglamentaria del Presidente de la
Repiiblica cs mucho més amplia que bajo el
imperio de la de 1925, segiin la cual “sélo en
virtud de una ley"” era posible establecer nor-
mas obligatorias para la convivencia juridica.
Hoy dia “sélo son materia de ley” aquellas que,
de modo taxativo, se enumeran en ¢l articulo
60 de 1a Carta Fundamental, el dltimo de cuyos
niimeros, el tnico de cardcter general, se refie-
re a normas que estatuyan “las bases esenciales
de un ordenamiento juridico”. En estos casos,
entonces, el legislador debe limitarse a estable-
cer esas bases, quedando entregada a la potes-
tad reglamentaria del Presidente de la Repiibli-
ca la dictacién de los “reglamentos, decretos e
instrucciones que crea convenientes para la
ejecucibén de las leyes™;

5) La regulacién del derecho a desarrollar
una actividad econémica que contiene el aludi-
do decreto supremo N® 357 no puede, en caso
alguno, ser considerada como una conculcacién
de ese derecho, ni siquiera con relacién a la
actividad publicitaria en el dmbito reducido
del avisaje caminero. En efecto, este avisaje no
se prohibe por el Reglamento sino que se le
sujeta a ciertas exigencias y limilaciones que se
estiman convenientes y adecuadas para la segu-
ridad del usuario del camino y la proteccién de
la belleza del paisaje;

6) Por dltimo, en cuanto al reproche que
hacen los requirentes al decreto supremo en
examen por limitar también el derecho de do-
minio a los propictarios de los inmuebles ad-
yacentes a los caminos piblicos, se trata de una
limitacién establecida por ley, cardcier que tie-
ne el Decreto con Fuerza de Ley N® 206, de
1960, que antoriza la dictacién del reglamen-
1o contenido en el decreto supremo N¥ 357. A
lo cual cabe afladir que se trata de una limita-
cién muy restringida y especial, ya que el pro-
pietario podri siempre usar y gozar la franja
de su dominio adyacente al camino piblico ea
toda su amplitud, con la sola excepcién de no
dar concesiones para la construccién de avisos
camineros que no cumplan lag exigencias del
decreto supremo en cuestién. El propio Cédi-
go Civil contiene, desde mediados del siglo 19,
limitaciones del dominio muchisimo més sig-
nificativas que la que se analiza y que son
de respeto universal desde tiempos inmemo-
riales.
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Redacid la sentencia la Ministra sefiora Luz
Bulnes Aldunate y la disidencia el Ministro
seflor Eugenio Velasco Letelier,

Comuniquese, registrese y archivese.
Rol N® 146.

PRONUNCIADA POR EL EXCMO. TRIBU-
NAL CONSTITUCIONAL, INTEGRADO
POR SU PRESIDENTE DON MARCOS
ABURTO OCHOA Y POR SUS MINISTROS
SENORES MANUEL IIMENEZ BULNES,
HERNAN CERECEDA BRAVO, SERORA
LUZ BULNES ALDUNATE, RICARDO
GARCIA RODRIGUEZ, EUGENIO VELAS-
CO LETELIER Y OSVALDO FAUNDEZ
VALLEJOS. AUTORIZA EL SECRETARIO
DEL TRIBUNAL, DON RAFAEL LARRAIN
CRUZ.

SANTIAGO, veintisiete de abril de mil nove-
cientos noventa y dos.

VISTOS Y TENIENDO PRESENTE:

12,- Que sc ha recurnido a este Tribuneal en
conformidad al articulo 82, N® 22, de la Cons-
titucién Politica de la Repiblica que prevé como
condicién para interponer un requerimiento la
existencia de una cuestién de constitucionalidad
suscitada durante la tramitacién de un proyecto
de ley;

22.- Que este Tribunal, en ocasién anterior,
ha estimado que debe concurmir para que exista
una cuestién de constitucionalidad la de haber-
se producido, al menos, una discrepancia sobre
la preceptiva constitucional y el texto legal im-
pugnado en los érganos colegisladores. Tal dis-
crepancia puede surgir entre ¢l Presidente de la
Repiiblica y el Poder Legislativo o en el seno
mismo de este dltimo;

3%.- Que de los antecedentes acompafia-
dos por los requirentes, especialmente de los
Diarios de Sesiones de la H. Cdmara de Dipu-
tados en que consta la discusién del proyecto,
no se constata la existencia de una cuestién de
constitucicnalidad, mds ain si se tiene en con-
sideracién que log requirentes no hicieron
presente en la discusién de la iniciativa las
objeciones constitucionales correspondientes;

SE DECLARA:
Inadmisible el requerimiento de fojas 1.

Comuniquese, registrese y archivese.
Rol N® 147.

PRONUNCIAPA POR EL EXCMO. TRIBU-
NAL CONSTITUCIONAL, INTEGRADC POR
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SU PRESIDENTE DON MARCOS ABURTO
OCHOA, Y LOS MINISTROS SENORES
MANUEL JIMENEZ BULNES, HERNAN
CERECEDA BRAVO, SENORA LUZ
BULNES ALDUNATE, RICARDO GARCIA
RODRIGUEZ, EUGENIO VELASCO LE-
TELIER Y OSVALDO FAUNDEZ VALLE-
JOS. AUTORIZA EL SECRETARIO DEL
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, DON RA-
FAEL LARRAIN CRUZ.

COMENTARIO

La declaraci6n de inconstitucionalidad del
decreto supremo N? 357 del Ministerio de Obras
Pudblicas es una de las decisiones més impor-
tantes que han pronunciado en los dltimos afios
los Grganos que tienen jurisdiccién constitucio-
nal en nuestro pafs. La doctrina que sustenta el
fallo del Tribunal Constitucional de 21 de abril
de 1992 es de tal riqueza que conviene dedicar
este comentario a uno de sus fundamentos, cual
es la vulneracién del derccho a desarrollar
cualquiera actividad econdmica licita que res-
pete las normas legales que 1a regulen, dejando
para un préximo corentario el otro fandamen-
to, esto es, la infraccién a las garantias consti-
tucionales que permiten limitar el derecho de
propiedad.

1. En lo que se refiere al derecho a desarro-
llar coalquiera actividad econdmica licita, la
decisién del Tribunal Constitucional trasciende
con mucho ¢l caso para el que ha sido formu-
lada, puesto que contiene una doctrina suscep-
tible de proyectarse para solucionar algnos de
log problemas mis delicados que se plantean al
Derecho Constitucional chileno y que todavia
esperan una solucién satisfactoria. Me refiero 2
la diferencia entre regular y prohibir una ac-
tividad y al respeto efectivo por parte de la
Administracién de las malerias reservadas al
legislador.

Son varias las ocasiones en que el articulo
19 de 1a Constitucién de 1980, luego de enun-
ciar en algunos de sus numerandos un derecho
o una libenad y asegurar su respeto, formuia
algiin encargo al legislador. Asi, entre otros, el
N2 3, en su inciso segundo, después de asegurar
a toda persona el derecho a defensa juridica,
sefizla que lo serd “en la forma que la ley sefia-
le™; el N2 7, relativo a la libertad personal y &
la seguridad individual, en la letra a) reconoce
la libertad de desplazamiento o locomocién “a
condicién de que se se guarden las normas
establecidas en la ley”; el N® 16, sobre liberad
de trabajo y su proteccidn, entre otros cometi-
dos que encomienda al legislador, menciona el
de determinar las profesiones que requieren
grado o titulo universitario “y las condiciones
que deben cumplirse para gjercerlas”, y el N¥
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23, que ascgura la libertad para adquirir el
dominio de toda clase de bienes, permite a una
ley de quérum calificado, cuando lo exija el
interés nacional, “establecer limitacicnes o re-
quisitos para la adquisicién del dominio de al-
gunos bienes™.

El N¢ 21 del articulo 19 se inserna en este
tipo de disposiciones. Reconoce, en primer
término, un derecho, el de desarrollar cualquie-
ra actividad econdémica; prohibe, luego, ciertas
actividades que no quedan, por consiguiente,
amparadas en el derecho reconocido, son las
contrarias a fa moral, al orden piiblico y a la
seguridad nacicnal, y hace un encarge al le-
gislador: regular las respectivas actividades
econémicas. De ahf entonces la necesidad de
no olvidar la garantia del N® 26 del mismo
articulo 19, que asegura que log preceptos le-
gales que por mandato de la Constitucién lLimi-
ten o regulen una garantia “no podrdn afectar
los derechos en su esencia, ni imponer condi-
ciones, tributos o requisitos que impidan su
libre ejercicio™.

El contenido y alcance del derecho consa-
grado en el N® 21 del artfculo 19 de 12 Cana
Fundamental ha sido comprendido plenamente
por la decisién de mayorfa del Tribunal Cons-
titucional, la que lo expone en forma clara y
completa, interpretando la Constitucién en
forma arménica a partir de las bases de la ins-
titucionalidad. Dice la sentencia redactada por
la Mimistra Luz Bulnes Aldunate que tal dere-
cho, “que protege la libre iniciativa privada es
una expresion de los contenidos filoséfico-juri-
dicos del Capitulo I de la Constituciéna Politica,
y viene a ser una consecuencia del principio de
subsidiariedad, como también del deber del
Estado de resguardar el derecho de las personas
a participar con ignaldad de oportunidades en
la vida nacional” (considerando 8%).

El derecho a desarrollar cualquiera activi-
dad econémica licita estd sujelo a la regulacién
del legislador —no de la administracién—, pero
regular, como precisa la sentencia, es “estable-
cer la forma o normas conforme a las cuales
debe realizarse”, y afiade una consideracién que
es clave y que debiera tenerse siempre presente
para estimar contrarias a la Constitucién tantas
regulaciones excesivas: “en caso alguno puede
ser que bajo el pretexto de regular se llegue a
impedir el ejercicio de una actividad™ (consi-
derando 99).

Unicamente debe prohibirse una activi-
dad econémica cuando g contraria a la moral,
al orden pablico o a la seguridad nacienal. EL
decreto del Ministerio de Obras Puiblicas obje-
tado por los diputados requirentes no se funda-
mentaba en la concurrencia de alguna de estas
circunstancias, “dnicos sustentos —como dice el
Tribunal Constitucional- que permitirian pro-
hibir el desarrollo de una actividad econémica™
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(considerando 13), y tampoco los érganos
constitucionales intercsados —Presidente de la
Repiiblica y Contralor General de la Repiibli-
ca— lo invocaron en sus informes.

Ademds de prohibir una actividad econ6mi-
ca licita, cual es la publicidad y la propaganda
por medio de avisos colocados en las fajas
adyacenles a los caminos piblicos, el decreto
supremo N# 357 del Ministerio de Obras Pibli-
cas también resulta inconstitucional por invadir
¢l dmbito de 1a potestad legislativa, ya que es la
ley, como recuerda la seniencia del Tribunal
Constitucional, que la Carta Fundamental en-
treg6 la regulacién de las diversas actividades
econémicas (considerando 11).

Este aspecto del fallo es igualmente del
méximo interés. Cuando existe una materia re-
servada por la Constitucién a la ley (articulo
60), s6lo normas legales pueden ocuparse de su
regulacién y si se trata del ejercicio de un de-
recho, sin afectar su esencia ni impedir su libre
ejercicio. Si no hay ley, no procede que cl Eje-
cutivo dicte un reglamento que supla a la ley,
sino que, si estima necesaria la existencia de
una regulacién, puede presentar urn proyecto de
ley e instar por su aprobacién en el Congreso
Nacional.

Por desgracia, son bastante frecuentes los
casos en que la Administracin, a través de
reglamentos, se ocupa de malterias propias de
ley, v a veces incluso a instancias del legislador
que remite al reglamento la regulacién de de-
terminadas materias gue la Constitucién inclu-
y6 dentro del dominio legal, remisiones que,
estd de mis decido, son inconstitucionales.

No contribnia, por cierto, a sanear el vicio
de gue adolecia el decreto supremo N® 357 del
Ministerio de Obras Piiblicas, la invocacién por
parte del Ejecutivo y de 1a Contraloria del N? 8
del articulo 19 de 1a Constitucion, que permite
establecer restricciones especificas al ejercicio
de determinados derechos o libertades para
proteger el medio ambiente, porque tales res-
tricciones debe fijarlas la ley y no la Adminis-
tracién, como sucedfa en la especie.

En sintesis, sana doctrina la del Tribunal
Constitucional, y apta para remediar los males
provenientes de leyes que, so pretexto de regu-
lar, prohiben, y de los reglamentos que en vez
de procurar la ejecucién de las leyes, las re-
emplazan. Muy 1itil, por tanto, para fallar re-
cursos de inaplicabilidad y de proteccién y
asegurar ]a suprernacia constitucional en mate-
ria de derechos y libertades.

2. Las normas constitucionales sobre dere-
cho de propiedad fueron minuciosamente dis-
cutidas en la Comisién de Estudios de 1la Nueva
Constitucién que presidiera don Enrique Ortizar
Escobar. Ello se explica fcilmente por la im-
portancia de la materia considerada en sf mis-
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ma, ya que una sélida y eficaz proteccién cons-
titucional del derecho de propiedad es necesa-
ria no s6lo para el desarrollo de las libertades
econémicas sino, también, para toda libertad,
aun para las menos malteriales, como las liber-
tades religiosas y de expresién, y ademds, por
la accidentada evolocién que habia experimen-
tado la garantia constitucional del derecho
de propiedad a partir de 1963, en que sucesivas
reformas constitucionales en los gobiernos de
los Presidentes Jorge Alessandri, Eduardo Frei
y Salvador Allende disminuyeron la proteccién
constitucional del dominio, sin que el Acta
Constitucional N2 3, de 1975, llegara a estable-
cer una regulacién plenamente satisfactoria y
completa del dereche de propiedad.

El fallo del Tribunal Constitucicral que
declaré la inconstitucionalidad del decreto su-
premo N® 357 del Ministerio de Obras Piblicas
demuestra la conveniencia de un acertado re-
conocimiento y regulacién del derecho de pro-
piedad en las normas constitucionales que todo
6rgano del Estado y toda persona, institucién o
grupo tienen que respetar, y que es uno de los
principios bésicos del Estado de Derecho con-
sagrado en el articulo 6%, inciso segundo, de la
Carta Fundamental.

Esas normas constitucionales que garanti-
zan el derecho de propiedad fueron las que la
autoridad administrativa no respetd en dos as-
pectos. Por una parte, invadi6 el campo reser-
vado por la Constitucién a la ley, pues es a ésta
a la que comresponde regular el uso y goce de
las propiedades y establecer limitaciones y
obligaciones que deriven de su funcién social,
de modo que estamos ante un caso en que un
6rgano de 1a Administracién del Estado se atri-
buye competencias que no puede tener segtin la
Ley Fundamental.

La otra infraccién a la garantfa constitucio-
nal de la propiedad se produjo porque la regu-
lacién que, sin comrespenderle elaborar, efectué
el Ministerio de Obras Piblicas, excedié inclu-
so los limites que el propio legislador liene que
respetar cuando limita el uso y goce de una
propiedad para hacer efectiva su funcién so-
cial. Ello, porque al privar o reducir gravemen-
te 8 los propietarios de las fajas adyacentes de
los caminos sus derechos de uso y goce al im-
pedirles su udlizacién en la publicidad cami-
nera, ha afectado en su esencia el derecho de
propiedad.

Se trata, como puede apreciarse, de una
doctrina valiosa que aplica ¢l texto constitucio-
nal en su integridad. Debiera ser seguida siem-
pre por los tribunales llamados a velar porla
constitucionalidad de los actos de 1a adminis-
tracién para dejar sin efecto las limitaciones
que introducen al derecho de propiedad.

Raudl Bertelsen Repetto



