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Problema jurídico: se pretende, mediante el presente escrito, responder al
interrogante de si las consideraciones clásicas que sustentaban al proce-
dimiento administrativo y al acto administrativo de contenido personal,
individual o concreto en razones de interés subjetivo individualista, sub-
sisten, bajo las condiciones y parámetros del Estado social y democrático
de derecho, frente a las decisiones administrativas otorgantes de licen-
cias urbanísticas. Lo anterior, en el entendido de que constituyen presu-
puestos insoslayables de la concepción social y democrática del Estado,
que irradian y permean al derecho urbanístico y territorial, el reconoci-
miento de derechos colectivos e interés difusos de la comunidad y, sobre
todo, la posibilidad de participación en la conformación de las grandes
decisiones rectoras de lo urbano y territorial, al igual que en las determi-
naciones concretas y específicas, a través de las cuales se materializan y
hacen efectivas las mismas, como lo es en el caso del otorgamiento por
las autoridades administrativas de licencias urbanísticas. En este sentido,
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se busca determinar el estado de cosas, no sólo frente a la decisión urba-
nística en sí misma, en cuanto a sus contenidos y efectos frente a sus titu-
lares, vecinos, terceros y comunidad en general, sino también en relación
con los procedimientos que se deban adelantar para llegar a la correspon-
diente decisión.

I. LA PROBLEMÁTICA BAJO EL CONTEXTO DEL DERECHO

URBANÍSTICO Y TERRITORIAL

El urbanístico es un derecho vinculado a los propósitos sociales y co-
munitarios que comprometen la actividad pública del Estado,1 más allá
de las fronteras de la conurbación; esto es, sobre la totalidad de la pro-
blemática del territorio,2 a la prevalencia imperativa, preservación y res-
peto de todos y cada uno de los derechos colectivos e intereses difusos
de la sociedad que le garantizan a ésta su convivencia equilibrada y pon-
derada, no obstante la complejidad de los elementos y fenómenos que
implican las relaciones de la sociedad sobre el territorio. El concepto de
ordenamiento territorial se torna entonces en un concepto multidiscipli-
nario y de propósitos integradores de los fenómenos urbano y territorial
para efectos de interés general. Se infiere de su contenido la presencia de
un concepto con fundamentos sociales, políticos, culturales, ecológicos y
económicos, que le permitan una visión amplia e integradora de todos
los componentes del fenómeno.

Bajo el concepto de ordenamiento territorial se engloba no sólo el pro-
blema urbano y sus contenidos clásicos, sino también todo el conjunto
de temas y acciones propios del contexto territorial, y que influyen en el
entendimiento y conformación del mundo de la simple ciudad, para lo cual
deben ser establecidas reglas de usos y convivencia adecuadas, oportunas
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1 Parejo Alfonso, Luciano, Derecho urbanístico, Mendoza, Ediciones Ciudad Argen-
tina, 1986, pp. 42 y ss.

2 Fernández, Tomás-Ramón, Manual de derecho urbanístico, Madrid, Publicaciones
Abella El Consultor, 1995, p. 16. El concepto de lo urbanístico, sostiene este autor, re-
sulta a todas luces confuso frente a las realidades de los fenómenos que pretende abarcar.
Lo urbano se refiere a la ciudad; sin embargo, la ciudad no es el objeto único del fenó-
meno urbano frente a los adelantos conceptuales y normativos de la actualidad. Desde el
punto de vista naturalístico y de la normatividad reciente, el objeto del urbanismo se ha
reconducido a la problemática territorial, a las relaciones de la ciudad y del campo. En
consecuencia, el urbanismo no puede ser otra cosa que un concepto englobador e integra-
dor del hombre con el medio en el que se desenvuelve, y que hace de la tierra y el suelo
su eje operativo.



y coherentes. El ordenamiento del territorio es comprensivo, general;
constituye la dimensión espacial de toda actividad pública y privada, in-
dividual o colectiva, que se pretenda sobre él mismo. El concepto de lo
urbano es ante todo específico y concreto, aunque vinculado uno y otro
concepto en aras de la integración sistemática de la ciudad y lo rural y de
éstos con el contexto general del territorio.3

Reconducido en estos términos, el derecho urbanístico o territorial
propiamente dicho adquiere profundas connotaciones de un régimen jurí-
dico y de principios de clara estirpe constitucional que desarrolla los
postulados del Estado social de derecho; esto es, comprometido a través
de la acción administrativa propia del ejercicio de poder público a la rea-
lización de los cometidos indispensables para garantizar los intereses co-
lectivos y sociales sobre los estrictamente individualistas, los cuales son
reconducidos y reducidos a contextos estrictamente necesarios en aras de
la estabilidad y subsistencia de la comunidad sobre el territorio.

En esta dirección, el urbanismo parte del hecho evidente de que el
Estado, en especial las autoridades locales, tiene un papel estelar y sus-
tancial para la satisfacción de los intereses generales sustentadores de los
derechos colectivos e intereses difusos comprometidos en su objeto, para
lo cual se reconoce al orden estatal, facultades y poderes de ordenación
de carácter económico interventor bajo razones de equidad social e inter-
vención sobre todos los factores incidentes en la realización plena de los
propósitos de convivencia equilibrada y ponderada en el territorio, la
cual se concreta en materias como la intervención sobre la propiedad, las
actividades particulares a través de la exigencia previa de licencias y per-
misos, la acción pública y la planeación, la enajenación forzosa en públi-
ca subasta, la enajenación voluntaria y expropiación judicial o adminis-
trativa y la imposición de sanciones urbanísticas a los infractores del
orden jurídico, entre otras acciones públicas en la materia.
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3 Gonzáles-Varas Ibáñez, Santiago, Urbanismo y ordenación del territorio, Cizur
Menor Navarra, Thomson-Aranzadi. 2004, p. 27. De manera concreta este autor, acu-
diendo a las concepciones depuestas en los diferentes ordenamientos jurídicos territoria-
les de las comunidades españolas y, sobre todo, a partir de los trabajos jurisprudenciales
constitucionales de aquel país, propone como concepto genérico en esta materia el de or-
denación del territorio y específico el de urbanismo. En este sentido, se indica lo siguien-
te: “…La ordenación del territorio persigue fijar los destinos y usos del espacio físico en
su totalidad, así como ordenar y distribuir valoradamente las acciones públicas sobre el
territorio e infraestructuras, reservas naturales, extensiones o áreas de influencia de nú-
cleos de población, comunicaciones, etc…”.



Desde la perspectiva del Estado democrático, es connatural al derecho
urbanístico la intervención material de la comunidad en los procesos pú-
blicos y administrativos de conformación de las normas urbanísticas de
planeación y en trámite de las licencias y permisos de esta misma natura-
leza. El derecho surgido de la intervención y la ordenación administrati-
va respeta profundamente la participación, concertación, pluralismo, las
diferencias sociales de todo género para efectos de alcanzar los niveles
adecuados para la convivencia sobre el territorio. Es característico del
derecho territorial la presencia de veedores ciudadanos resguardando los
intereses públicos, y, en fin, de agentes ciudadanos defendiendo los dere-
chos colectivos y difusos, al igual que de titulares de intereses meramente
subjetivos que puedan resultar afectados con las resultas de los trámites
administrativos urbanísticos.

Con fundamento en los anteriores planteamientos, reconocemos que el
ordenamiento del territorio se sustenta en los siguientes principios: fun-
ción social y ecológica de la propiedad y distribución equitativa de las
cargas y beneficios; prevalencia del interés general sobre el particular;
participación democrática, y función pública del urbanismo.

1. Principio de la función social y ecológica de la propiedad

La garantía constitucional de la propiedad,4 retomada históricamente en
los contenidos normativos del clásico orden constitucional de estirpe libe-
ral e individualista, protector de un orden subjetivo abstracto, indetermina-
do, libertario y absoluto, simplemente limitado por otros intereses subjeti-
vos individualistas, en donde la intervención del legislador se limitaba
simple y llanamente a asegurarla y protegerla, coordinando el actuar de
sus diferentes titulares —articulador de intereses subjetivos recíprocos—
con miras a evitar colisiones e interferencias lesivas,5 sufre en el devenir
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4 Parejo Alfonso, Luciano, Derecho urbanístico, Ciudad Argentina, Mendoza Insti-
tuciones Básicas, 1986, pp. 78 y ss.

5 Corte Constitucional, sentencia C-006 de 1993. “…Lo anterior ha permitido a la
doctrina construir un núcleo esencial de la propiedad como situación activa de poder
abarcadora de todas las posibles ventajas derivadas del libre goce y disposición del bien,
elementos que, en los términos de la definición legal, integran genéricamente el concepto
de propiedad y que, dada su abstracción e indeterminación, remiten a una entelequia me-
tafísica —innata al hombre y anterior al estado— que coloca al ordenamiento positivo
ante la única alternativa de reconocerla o abjurar de la libertad y de la persona. La inde-



social y económico de la humanidad, y a favor de la comunidad, transfor-
maciones sustanciales, a partir de la configuración del orden normativo su-
perior, fundador y sustentador del Estado social de derecho.

Este nuevo orden revoluciona las viejas y abstractas estructuras abso-
lutas de la garantía, en un instrumento material, concreto y objetivo de
carácter social, volcado en torno de los derechos de la colectividad, esto
es, sacrificado ahora en favor del interés público.

La magnitud de este nuevo orden de ideas y de cosas constitucionales
se mantiene y consolida en la actualidad, no obstante las tendencias res-
tauradoras de las viejas estructuras individualistas amparadas en las con-
cepciones económicas neoliberales. El factor social constituye un ele-
mento vinculante para la administración, que la torna en el instrumento
del Estado atemperador de la presencia de estas novedosas ideas, que su-
tilmente imponen al mercado y a sus volátiles reglas en las bases de la
sociedad.

El legislador, otrora pasivo en la estructuración clásica de la garantía,
adquiere funciones estelares de configuración reservada, bajo la concep-
ción clásica al propietario.6 La ley se ocupa ahora, dentro del nuevo mar-
co garantístico de ascendencia social, de definir aspectos tales como las
destinaciones y finalidades de los bienes y demás asuntos que le den pre-
valencia a la función pública y social de la propiedad; al interés general
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terminación de las facultades concretas que emanan de la situación de propiedad, en la
práctica conduce a obtener la definición de su contenido sólo por la vía negativa, lo que
equivale a decir que el propietario podrá hacer con su bien todo lo que no le esté expre-
samente prohibido por la ley. Es precisamente esta indeterminación, originada en la con-
formación de la propiedad como libertad, la que resulta protegida y reconocida por el dere-
cho, cuyas determinaciones concretas no contribuyen a fijar el contenido de la propiedad
sino sus límites, entendidos como restricciones externas y excepcionales provenientes de
la esfera pública, por definición separada de la privada a la cual se atribuye la titularidad
y gestión de los bienes…”.

6 Corte Constitucional, sentencia C-006 de 1993. “…No se postula una función so-
cial que deba cumplir la propiedad; ni se ordena sacrificio alguno en aras de la comuni-
dad. Simplemente, se introduce la regla del uso racional del derecho, con el objeto de di-
rimir los conflictos que se suscitan entre propietarios. Hasta aquí la propiedad sigue
siendo un derecho potencialmente ilimitado. De admitirse que estas regulaciones tengan
el carácter de límites a la propiedad, éstos son externos a la misma, y a lo sumo reducen el
ámbito o esfera en cuyo interior el sujeto sigue actuando libremente con miras a la satis-
facción de sus intereses y deseos, sin necesidad de asumir una cierta conducta o perse-
guir determinados objetivos, pues los límites, a diferencia de las obligaciones, se sitúan
en la periferia del derecho...”.



sobre el particular, y, hacer, bajo los senderos del Estado social de dere-
cho, operantes los principios de solidaridad e igualdad, en dirección al
cumplimiento de la aspiración social de la distribución equitativa de car-
gas y beneficios frente a los propietarios.

En esta clara dirección ideológica, podemos sostener, adicionalmente,
que la garantía en su configuración legal y en su ordenación y concre-
ción administrativa conlleva un componente de orden e intervención
económica, que implica, por lo tanto, entender que las decisiones legisla-
tivas y administrativas en torno a la propiedad implican la construcción
de un orden socioeconómico claramente determinado constitucionalmen-
te, en dirección a la satisfacción de los intereses de la comunidad, obvia-
mente sin vulnerar el núcleo privado subsistente en la propiedad.

Lo anterior, como resultado del reconocimiento histórico de la respon-
sabilidad social del Estado y de su papel interventor en la economía en
aras de consolidar la convivencia y el bienestar humano dentro de un or-
den social justo, y la aceptación de que las condiciones y exigencias so-
cioeconómicas de la comunidad, definitivamente, condicionan la vigen-
cia de la garantía de la propiedad en el modelo constitucional del Estado
social de derecho.

Bajo este contexto, la garantía constitucional de la propiedad en su
versión clásica sufre una profunda ruptura en favor de lo colectivo y so-
cial, pasando a estructurarse como un concepto restringido, limitado y
ordenado normativamente frente al propietario en aras del interés públi-
co y general. Nos encontramos, por lo tanto, dentro del constitucionalis-
mo social, frente a una garantía determinada en aras de la consolidación
de un sistema justo y equitativo en las relaciones entre propiedad y so-
ciedad, en donde la labor estructuradora del legislador en esta dirección
adquiere papel estelar y determinante, en cuanto condicionante normati-
vo de las funciones ordenadoras de la administración para estos efectos.

En este sentido, sobre las bases constitucionales explicadas, el legisla-
dor configura la garantía y la administración en ejercicio de las atribu-
ciones y competencias legales, cumple el papel trascendente de ordenar y
concretar la misma. Así las cosas, se puede entonces sostener que la ma-
terialización real de la garantía depende de los términos y medidas que la
ley concrete para la solidificación de los propósitos sociales de la misma
por parte de la administración.

Ahora bien, el trabajo configurador del legislador y la operación pro-
pias de la actividad ordenadora de la administración en desarrollo de la ga-
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rantía constitucional de la propiedad, dentro del modelo de Estado consti-
tucional y social de derecho, no implican en manera alguna, ni resulta
admisible que conlleven a la consolidación de un Estado arbitrario, ni un
modelo de administración desbordado en la ordenación de la propiedad.

El trabajo legislativo en esta materia y los desarrollos operativos orde-
nadores de la administración se ciñan de manera estricta a los postulados
del derecho, la legalidad, y, fundamentalmente, en la articulación de los
derechos fundamentales, tanto del propietario como de la comunidad, ba-
jo criterios de ponderación, proporcionalidad, igualdad y, sobre todo, in-
terdicción a cualquier posibilidad de arbitrariedad. De no entenderse en
este sentido, sencillamente estaríamos ante la postulación del abuso del
derecho y el reino de las vías de hecho, lesivas y desfigurantes, todas ellas,
del concepto mismo de Estado de derecho,7 el cual reconocemos y admiti-
mos sustancialmente, como la base indiscutible del Estado social institu-
cionalizado en el moderno constitucionalismo.

Como efecto directo de esta actividad ponderada y negativa de la arbi-
trariedad en la configuración y ordenación de la garantía de la propiedad,
se deben reconocer los ámbitos de acción de los intereses estrictamente
privados de los titulares de derechos de propiedad y los colectivos o titu-
laridad general. El primero, orientado a la satisfacción del interés indivi-
dual, contiene, por tanto, además de la titularidad del derecho, los pode-
res y facultades en que se vierte la relación de pertenencia; el segundo,
coincidente con la función social y determinante del carácter comunita-
rio y solidario de la propiedad.
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7 García de Enterría, Eduardo, Reflexiones sobre la ley y los principios generales de

derecho, Madrid, Civitas, 1986, pp. 102 y ss.: “lo cual es cierto, pero también lo es que,
por mucho que la Constitución enfatice el principio de legalidad y la ley, la definición
global del Estado que formula en su inicial y decisivo artículo 1.1 es la de ‘Estado de de-
recho’ y no Estado legal (como también el preámbulo: el ‘imperio de la ley’ es un instru-
mento para ‘consolidar un Estado de derecho’). El término derecho resplandece aquí en
todo su significado material y con el alcance constitucional más general y extenso. El
verdadero fin de toda la construcción constitucional es así implantar el derecho… La
idea de un Estado de derecho excede con mucho de esa técnica de gobierno puramente
formal… Esa estructura puramente formal, si se limitase a remitir a las leyes, sean cua-
lesquiera sus respectivos contenidos, la ordenación de la sociedad, no cubriría las explí-
citas exigencias constitucionales, que imponen un definido sistema material de valores.
A este cambio de perspectiva es a lo que la doctrina alemana ha llamado expresivamente
el paso de un Estado formal de derecho a un Estado material de derecho, o del derecho
en su sentido material y no formal”.



La construcción del sistema de la propiedad bajo el modelo del Estado
social de derecho se hace precisamente sobre la base y en el entendido de
la proyección social de ésta, entendiéndola en lo sustancial como una
función social de la cual emanan multiplicidad de deberes y obligaciones
de sus titulares frente a la comunidad, es decir, se entiende la propiedad
en cuanto a su vinculación con la sociedad, y no ya sumida bajo contor-
nos individualistas absolutos e inexplicables respecto de las problemáti-
cas económicas de la sociedad, lo cual en materia urbanística adquiere
especiales connotaciones.8

Así las cosas, en el nuevo marco conceptual la propiedad, subyacente
y determinante del modelo, se caracteriza por subsistir bajo el contexto
atemperador del orden constitucional de lo social. Por lo tanto, el con-
cepto de función social de la propiedad se materializa ahora en el princi-
pio de la solidaridad que llama y proclama la ruptura a la desigualdad a
partir de las acciones u omisiones individualistas sobre la propiedad, que
puedan enriquecer a unos y empobrecer a otros.

Por lo tanto, el concepto solidarista de función social de la propiedad
invita a que se le entienda sujeta de manera permanente al contexto de la
utilidad pública y al interés común por encima de razones subjetivas in-
dividualistas; esto es, constituyéndose en la columna vertebral de la ga-
rantía constitucional, en su piedra angular determinante de su alcance, lo
que implica que comprenda entonces la cadena sistemática de facultades,
deberes y obligaciones establecidos por la ley, para adecuarla a las nece-
sidades comunales al igual que los valores, intereses y finalidades socia-
les que sus titulares deben cumplir como premisa de la atribución del co-
rrespondiente derecho y de su ejercicio.

En esta perspectiva, el interés social y el interés individual, bajo el mó-
dulo de la función social, contribuyen a conferirle contenido, alcance y
vincularidad al derecho de propiedad. En este sentido, el entendido de la
propiedad en el contexto de lo social implica para sus titulares un régimen
de coacción, por lo tanto, la imposibilidad de realizar u omitir conductas
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8 Ley 388 de 1997, “art. 38. Reparto equitativo de cargas y beneficios. En desarro-
llo del principio de igualdad de los ciudadanos ante las normas, los planes de ordena-
miento territorial y las normas urbanísticas que los desarrollen deberán establecer meca-
nismos que garanticen el reparto equitativo de las cargas y los beneficios derivados del
ordenamiento urbano entre los respectivos afectados. Las unidades de actuación, la com-
pensación y la transferencia de derechos de construcción y desarrollo, entre otros, son
mecanismos que garantizan este propósito”.



impuestas por el derecho objetivo con miras a tutelar un interés social que
trasciende al individuo. En este evento, la inobservancia de la conducta or-
denada adquiere el cariz de incumplimiento y enfrenta al propietario a va-
riadas sanciones, casi siempre inspiradas en la pérdida de legitimación so-
cial de su titularidad, la que puede llevar inclusive a su extinción. 9

2. El principio de interés general y el concepto de prevalencia

de éste sobre el particular

Como consecuencia directa del carácter material del concepto del
Estado de derecho, y en estrecha relación con el carácter social y econó-
mico del Estado, encontramos como presupuesto básico y determinante
del ejercicio de los poderes públicos, en especial de la función adminis-
trativa, el llamado principio de la prevalencia del interés general. En
cuanto concepto básico, su incorporación al ordenamiento jurídico co-
rresponde a las mismas razones que justifican históricamente la institu-
cionalización del poder y el surgimiento del Estado de derecho, en donde
el ejercicio del poder político no corresponde a justificaciones de carác-
ter individualista o personalista, sino a presupuestos de voluntad general
como producto del ejercicio popular o nacional del poder, que considera
como prevalentes los asuntos del común frente a los específicos de cada
uno de sus integrantes, respetando de todas maneras el interés individual,
el cual no desaparece, sino que debe, en todo momento que entre en con-
flicto con el interés general, ceder el espacio suficiente para que éste sea
prevalente en procura de la estabilidad del sistema, lo cual implica que la
garantía de la propiedad esté sujeta de manera irreversible a este contex-
to doctrinal imperativo y determinante.

En esta perspectiva, el principio se vincula directamente con las finali-
dades estatales, y debe acudir, necesariamente, para su concreción, a to-
dos aquellos otros niveles del ordenamiento normativo que permitan ma-
terializar su alcance, en la medida en que su postulación constitucional
eventualmente lo torna en un concepto abierto e indeterminado. Sin em-
bargo, como se reconoce doctrinalmente, y en esto resulta fundamental
para entender el papel ordenador de la administración, si bien se trata de
un concepto indeterminado legislativamente, en cuanto que el legislador
cuenta con una gran libertad configurativa del contenido de la cláusula
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9 Corte Constitucional, sentencia C-006 de 1993.



de la propiedad, en cuanto opera directamente a partir de la Constitución,
el Poder Ejecutivo, y en particular la administración pública, interviene
ya —como regla general— sobre la base de la concreción legislativa del
interés general; luego, la actividad de ordenación es esencialmente nor-
mativa; esto, en aras de la seguridad jurídica que el tema amerita.

Por esta razón, consideramos que en nuestro medio resulta indistinto
hablar de interés general, público o de la comunidad. Igualmente, sus
propósitos podemos encontrarlos en muchas de las expresiones que el
constituyente emplea en el texto constitucional para referirse a las finali-
dades o compromisos teleológicos del Estado. Al fin y al cabo, la preva-
lencia del interés general constituye el sendero para la satisfacción final
de los grandes propósitos que justifican la existencia del Estado, que no
son otros que los de complacer a la comunidad.

Bajo este entendido, la garantía de la propiedad implica una sujeción
permanente de los intereses subjetivos a los propósitos generales e inte-
reses de la comunidad, de manera tal que cuando de la aplicación de una
ley expedida por motivo de utilidad pública o interés social resultaran en
conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por ella reco-
nocida, el interés privado deberá ceder al interés público o social; esto,
como consecuencia inevitable de la sujeción de los poderes públicos y de
los particulares al marco del interés general. De aquí se concluye que el
modelo del Estado social de derecho desarrolle una garantía constitucio-
nal de propiedad que reconoce que la intangibilidad de la propiedad y de
los demás derechos adquiridos con justo título no es absoluta, en cuanto
que el interés público puede desplazar el derecho, lo que deja ver su ano-
tada relatividad. Con todo, la garantía se asocia igualmente a la necesi-
dad de que el statu quo sólo es modificable en virtud de una ley —no de
otro acto— de las características mencionadas y a que, en principio, el
sacrificio del derecho o su supresión debe suscitar el procedimiento ex-
propiatorio y el pago de una previa indemnización.10

3. Principio de participación democrática

En ejercicio de las diferentes actividades que conforman la acción ur-
banística, las administraciones municipales, distritales y metropolitanas
deberán fomentar la concertación entre los intereses sociales, económi-
cos y urbanísticos, mediante la participación de los pobladores y sus or-
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10 Corte Constitucional, sentencia C-006 de 1993.



ganizaciones. Esta concertación tendrá por objeto asegurar la eficacia de
las políticas públicas respecto de las necesidades y aspiraciones de los
diversos sectores de la vida económica y social relacionados con el orde-
namiento del territorio municipal. La participación ciudadana podrá de-
sarrollarse mediante el derecho de petición, la celebración de audiencias
públicas, el ejercicio de la acción de cumplimiento, la intervención en la
formulación, discusión y ejecución de los planes de ordenamiento y en
los procesos de otorgamiento, modificación, suspensión o revocatoria de
las licencias urbanísticas.

4. Principio de la función pública del urbanismo

El derecho urbanístico, en cuanto estructura jurídica vinculada indis-
cutiblemente a las actividades económicas del Estado, se conserva sus-
tancialmente como un derecho vinculado en la teoría y la práctica a la
acción pública, esto es, de los agentes estatales para efectiva realización.
En desarrollo de este principio se pretende ante todo lograr los siguientes
objetivos:

Posibilitar a los habitantes el acceso a las vías públicas, infraestructu-
ras de transporte y demás espacios públicos, y su destinación al uso co-
mún, y hacer efectivos los derechos constitucionales de la vivienda y los
servicios públicos domiciliarios. Atender los procesos de cambio en el
uso del suelo y adecuarlo en aras del interés común, procurando su utili-
zación racional en armonía con la función social de la propiedad, a la
cual le es inherente una función ecológica, buscando el desarrollo soste-
nible. Propender por el mejoramiento de la calidad de vida de los habi-
tantes, la distribución equitativa de las oportunidades y los beneficios del
desarrollo y la preservación del patrimonio cultural y natural. Mejorar la
seguridad de los asentamientos humanos ante los riesgos naturales.

La función pública del ordenamiento del territorio se ejerce mediante
la acción urbanística de las entidades municipales, referida a las decisio-
nes administrativas y a las actuaciones urbanísticas que les son propias,
relacionadas con el ordenamiento del territorio y la intervención en los
usos del suelo. Las acciones urbanísticas deberán estar contenidas o au-
torizadas en los planes de ordenamiento territorial o en los instrumentos
que los desarrollen o complementen.11
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11 Son acciones urbanísticas, entre otras: clasificar el territorio en suelo urbano, rural
y de expansión urbana. Localizar y señalar las características de la infraestructura para el



II. LA RUPTURA INDIVIDUALISTA EN LA DECISIÓN

URBANÍSTICA

Ahora bien, sobre las anteriores bases, las autoridades administrati-
vas deben autorizar, a través de decisiones administrativas o actos
administrativos, el desarrollo y ejercicio de diversas actividades sobre el
territorio. Decisiones que como se observa, están sujetas a un marco nor-
mativo y conceptual de Estado interventor con propósitos específicos de
garantía y efectividad imperativa de los límites necesarios a la acción
plena de los derechos subjetivos, en aras del respeto y prevalencia de
los derechos colectivos e intereses difusos comprometidos en la activi-
dad territorial.

Sin embargo, el asunto no resulta de un tratamiento pacífico en nues-
tros ordenamientos. El desarrollo del derecho urbanístico y territorial ha
estado signado por connotaciones políticas, sociales y económicas que
no se reflejan muchas veces en las estructuras procesales administrativas,
e incluso, en el contenido mismo de los actos administrativos bajo con-
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transporte, los servicios públicos domiciliarios, la disposición y tratamiento de los resi-
duos sólidos, líquidos, tóxicos y peligrosos y los equipamientos de servicios de interés
público y social, tales como centros docentes y hospitalarios, aeropuertos y lugares aná-
logos. Establecer la zonificación y localización de los centros de producción, actividades
terciarias y residenciales, y definir los usos específicos, intensidades de uso, las cesiones
obligatorias, los porcentajes de ocupación, las clases y usos de las edificaciones y demás
normas urbanísticas. Determinar espacios libres para parques y áreas verdes públicas, en
proporción adecuada a las necesidades colectivas. Determinar las zonas no urbanizables
que presenten riesgos para la localización de asentamientos humanos, por amenazas na-
turales, o que de otra forma presenten condiciones insalubres para la vivienda. Determi-
nar las características y dimensiones de las unidades de actuación urbanística, de confor-
midad con lo establecido en la presente ley. Calificar y localizar terrenos para la
construcción de viviendas de interés social. Calificar y determinar terrenos como objeto
de desarrollo y construcción prioritaria. Dirigir y realizar la ejecución de obras de in-
fraestructura para el transporte, los servicios públicos domiciliarios y los equipamientos
públicos, directamente por la entidad pública o por entidades mixtas o privadas, de con-
formidad con las leyes. Expropiar los terrenos y las mejoras cuya adquisición se declare
como de utilidad pública o interés social, de conformidad con lo previsto en la ley. Loca-
lizar las áreas críticas de recuperación y control para la prevención de desastres, así como
las áreas con fines de conservación y recuperación paisajística. Identificar y caracterizar
los ecosistemas de importancia ambiental del municipio, de común acuerdo con la autori-
dad ambiental de la respectiva jurisdicción, para su protección y manejo adecuados. Deter-
minar y reservar terrenos para la expansión de las infraestructuras urbanas. Todas las de-
más que fueren congruentes con los objetivos del ordenamiento del territorio.



cepciones tradicionales, lo que eventualmente genera un claro distancia-
miento entre los propósitos del derecho urbanístico y la actividad efecti-
va de las autoridades, problema que debe ser resuelto a la luz de los
fundamentos constitucionales del Estado social de derecho, aceptando
definitivamente para el derecho administrativo, la ruptura histórica de la
concepción individualista del derecho a favor de los derechos colectivos
y de los intereses difusos de la comunidad.

1. El procedimiento administrativo y la decisión administrativa

de contenido individual, clásico como desarrollo de los derechos

subjetivos individualistas

El acto administrativo de contenido como figura y columna central del
derecho de la administración pública resulta ser, a no dudarlo, el produc-
to sustancial de la simbiosis entre política, economía e intereses subjeti-
vos, que la doctrina individualista venía fraguando,12 y que se consolidan
en la práctica revolucionaria francesa13 condensada en la declaración del
26 de agosto de 1789,14 que sirvió de preámbulo a la Constitución revo-
lucionaria de 1791, en donde sustancialmente se expresan a título impe-
rativo para la nueva conformación política,15 los intereses de la clase
burguesa triunfante.16

El naciente derecho administrativo y, en especial, las elaboraciones
jurídicas en torno a las decisiones de la administración y toda la inmensa
construcción jurídica de acciones y recursos con que se hizo acompañar,
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12 Locke, Jhon, Dos ensayos sobre el gobierno civil, Madrid, Espasa Calpe, 1991.
13 García de Enterría, Eduardo, Revolución francesa y administración contemporá-

nea, Madrid, Civitas, 1994, pp. 41 y ss.
14 Declaración francesa de 1789: “Art.- 2: …El fin de toda asociación política es la

conservación de los derechos naturales e imprescriptibles del hombre. Estos derechos son
la libertad, la propiedad, la seguridad y la resistencia a la opresión…”.

15 García de Enterría, Eduardo, La lengua de los derechos. La formación del derecho

público europeo tras la Revolución francesa, Madrid, Alianza Universidad, 1994, pp 75
y ss. Puede consultarse en igual sentido y sobre todo por la proyección y el análisis siste-
mático del individualismo en las grandes revoluciones, en especial la norteamericana a
Brewer-Carías, Allan R., Reflexiones sobre la Revolución americana (1776) y la Revolu-

ción francesa (1789) y sus aportes al constitucionalismo moderno, Caracas, Editorial Ju-
rídica Venezolana, 1992.

16 Guilherme Merquior, José, Liberalismo viejo y nuevo, México, Fondo de Cultura
Económica, pp. 30 y ss.



obedecieron a la racionalidad de los intereses burgueses, ansiosos de se-
guridad y estabilidad jurídica subjetiva, profundamente ligada a los con-
ceptos individualistas de libertad económica.17

Definitivamente, el centro de atracción de esta creación jurídica, no
obstante los postulados del interés público, giraba en torno al hombre y
sus intereses,18 situación que posteriormente, bajo los influjos del positi-
vismo jurídico, determina el sentido y necesidad de someter este tipo de
decisiones a senderos garantísticos previos, en donde los derechos proce-
sales y las garantías individuales tuvieran un campo fructífero e ideal
frente al despotismo y arbitrariedad de la administración frente a esos in-
tereses individuales, desconociéndolos o haciéndolos nugatorios.19

Bajo este contexto, el desarrollo de las teorías, inicialmente del acto ad-
ministrativo y con posterioridad del procedimiento previo de formación de
la decisión administrativa,20 estuvo signado por los destinos de los dere-
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17 Tigar, Michael E. y Levy, Madeleine R., O direito e a ascenção do capitalismo,
Rio de Janeiro, Zahar Editores, 1977, pp. 185 y ss.

18 Stuart Mill, Jhon, Sobre la libertad, Madrid, Alianza Editorial, 2005, pp. 126 y ss.
19 Merkl, Adolfo, Teoría general del derecho administrativo, Granada, Comares,

2004, pp. 272. Puede consultarse igualmente, Beladiez Rojo, Margarita, Validez y efica-

cia de los actos administrativos, Madrid, Marcial Pons, 1994, pp. 118 y ss.
20 Nieto, Alejandro, “El procedimiento administrativo en la doctrina y legislación

alemanas”, RAP, Madrid, núm. 32, mayo-agosto de 1960, p. 76. Austria fue el primer
país europeo que estableció un régimen sistemático de procedimientos administrativos a
través de la Ley del 21 de julio de 1925 sobre procedimientos administrativos generales,
fruto de las influencias jurídico-positivistas kelsenianas. La influencia austriaca se dejó
ver en las posteriores legislaciones sobre la materia en Polonia en 1926 y en Checoslova-
quia y Yugoslavia en 1928. Carbonell Porras, Eloísa, “Los procedimientos administrati-
vos en Estados Unidos”, Agencias y procedimiento administrativo en Estados Unidos de

América, obra conjunta con José Luis Muga Muñoz, Madrid, Marcial Pons, 1996, p. 53 y
ss. La influencia de la legislación austriaca en materia de procedimientos administrativos
es evidente en el ordenamiento administrativo norteamericano: en 1946 el Congreso ex-
pidió la Federal Administrative Procedure Act (APA), aplicable a las agencias adminis-
trativas federales. Por su parte, las agencias estatales poseen sus propias leyes de proce-
dimientos administrativos emanadas de un modelo general (Model State Administrative
Procedure Act) aprobado por la American Bar Association y la National Conference of
Commissioners of Uniform State Laws. La idea del procedimiento aplicable a la activi-
dad administrativa, como garantía de seguridad, defensa y contradicción, en un ámbito
de respeto a la legalidad y como sinónimo de participación y debate entre interesados y
administración en procura de decisiones sustanciales y respetuosas de los derechos fun-
damentales, es reciente en el orden jurídico: prácticamente se relaciona con las últimas
evoluciones del Estado de derecho. Con anterioridad, incluso ya en marcha el Estado
constitucional, resultaba extraño y exótico referirse al procedimiento en cuanto pugnaba
con las concepciones absolutistas que enmarcaban el ejercicio de la función administrati-



chos subjetivos de raigambre individualista,21 lo cual no resulta ajeno al
contexto económico en que se producen los primeros trabajos jurídicos so-
bre esta temática.22

Para estos efectos es importante resaltar que no obstante que en los
primeros momentos del Estado liberal burgués de derecho, surgido de
la revolución, esto es, el característico de finales del siglo XVIII y has-
ta bien entrado el siglo XX, se negaba y resistía a concebir un sector
público presente y actuante frente a las necesidades comunitarias,23 da-
da la presencia de concepciones económicas individualistas que funda-
das en concepciones filosóficas y económicas libertarias, laissez-fai-
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va. Durante los primeros años del Estado institucionalizado, el ejercicio de la función ad-
ministrativa se incorporaba dentro de una especie de oscurantismo que negaba cualquier
posibilidad de discusión previa, con la administración, por parte de las personas que pu-
dieran resultar afectadas con sus decisiones de carácter individual. La administración se
había hecho depositaria de todos los poderes, potestades y derechos, quedando el particular
simplemente en situación de deber, sujeción y subordinación, sin tener realmente derechos
ni disponer de mecanismos para exigir la garantía de su derecho. La administración se co-
locaba en posición de superioridad y exorbitancia respecto de los asociados. Sus pronun-
ciamientos se caracterizaban por la unilateralidad en su formación, correspondiendo prácti-
camente al ejercicio de sus propias razones, ante la ausencia de controversia, réplica o
argumentación por parte de los sujetos pasivos de sus decisiones.

21 García de Enterría, Eduardo, La lengua de los derechos. La formación del derecho

público europeo tras la Revolución francesa, Madrid, Alianza Universidad, 1994, pp. 47
y ss.; 181 y ss. “…El gran instrumento técnico de la renovación general del sistema jurí-
dico fue un concepto aparentemente no significativo, que podría pensarse que fuese una
simple technicality instrumental propia del oficio de los juristas y, por ello, supuestamen-
te sin trascendencia general, el concepto de derecho subjetivo. Pero este concepto, contra
las apariencias, lleva en su vientre una revolución completa del derecho, un nuevo modo
de concebir, explicar y operar el sistema jurídico, en su conjunto y en todas y cada una de
sus partes-y correlativamente, como se desprende, en la sociedad y en el Estado…”.

22 Lajugie, Joseph, Los sistemas económicos, Buenos Aires, Eudeba, 1994, pp. 59 y
60. “…Preparada en Francia por los trabajos de los filósofos y de los fisiócratas, y en el
extranjero por las doctrinas de Mandeville y de David Hume, este movimiento culminara
durante la revolución Francesa, que introducirá un fermento de liberalismo y de indivi-
dualismo aun en los países en donde no llegara a extender sus concepciones políticas.
Los artículos principales del dogma revolucionario serán la libertad individual, la liber-
tad de las convenciones, los derechos del hombre y del ciudadano. El régimen económi-
co instaurado por la revolución francesa esta inspirado por estos principios liberales e in-
dividualistas. Proclamando una libertad absoluta en materia económica, cree asegurar, a
la vez, la salvaguardia de todos los intereses particulares y el triunfo del interés general
que sería la ruina de aquellos…”.

23 Samuelson, Paul A. y Narwhals, William D., Economía, Madrid, McGraw-Hill,
2002, p. 22.



re,24 propugnaban la libertad económica absoluta; en consecuencia, la
ausencia de intervención pública en los procesos propios del intercam-
bio, comercio y las actividades productivas, lo cual tuvo incidencia di-
recta en la construcción y concepción jurídica de los denominados de-
rechos subjetivos, que pasaron a constituir la esencia jurídica material,
por lo menos en la primeras épocas del derecho de la administración
pública, del procedimiento y de la decisión administrativa.

Aunque la consolidación del individualismo, como lo explica Keynes,25

tanto en lo político como en lo económico, es definitivamente el resultado
de múltiples causas, lo cierto resulta ser, desde la perspectiva doctrinal,
que el trabajo que definitivamente marcó la pauta histórica para su conso-
lidación lo fue la obra de Adam Smith26 Investigación sobre la naturale-
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24 Keynes, Jhon Maynard, “El final del laissez-faire” (1926), publicado en Ensayos

sobre intervención y liberalismo, Barcelona, Ediciones Orbis, 1987, pp. 63-89. “…La
máxima laissez-nous faire se atribuye tradicionalmente al comerciante Legendere, diri-
giéndose a Colbert poco antes de finalizar el siglo XVII. Pero no hay duda de que el pri-
mer escritor que uso la frase, y lo hizo en clara asociación con la doctrina, es el Marquis
de Argenson, hacia 1751. El Marquis fue el primer hombre que se apasionó por las ven-
tajas económicas de los gobiernos que dejan en libertad el comercio. Para gobernar me-
jor, dijo, se debe gobernar menos. La verdadera causa de la decadencia de nuestras ma-
nufacturas, declaró, es la protección que les hemos dado. Dejad hacer, tal debiera ser la
divisa de todo poder público, desde que el mundo esta civilizado…”.

25 Ibidem, p. 63.
26 Smith, Adam, Investigación sobre la naturaleza y causas de la riqueza de las na-

ciones, México, Fondo de Cultura Económica, 1997. Los sustentos de estas posiciones
económicas con incidencia en el accionar de la administración pública tienen sus oríge-
nes en los trabajos de este autor, quien propugnó el individualismo, el interés personal
como motor de la economía; en consecuencia, la libertad de comercio y de los negocios.
La economía, en su concepción, se funda en la sistemática del la libertad natural; es de-
cir, se regula por su propia virtud y fuerza. Como lo expresa el profesor Gabriel Franco
(Estudio preliminar a la edición citada) al analizar este aspecto de la filosofía económica
de Smith: “…Es suficiente que dejemos al hombre abandonado a su iniciativa, para que
al perseguir su propio interés promueva el de los demás. La naturaleza encomienda a cada
uno de nosotros el cuidado de sus negocios en la inteligencia de que nadie es mas capaz
que el propio interesado para juzgar lo que le conviene en cada caso concreto…”. Bajo
esta perspectiva, no le corresponde a los poderes públicos interferir ni regular esta liber-
tad. El buen gobierno es el que menos interviene en la economía; por lo tanto, el que deja
fluir naturalmente la iniciativa privada. En lo político administrativo esta premisa es tra-
ducida como el “dejad hacer y dejad pasar” laissez-faire, laissez passer, conservando el
Estado, en algunos casos, entre otros, tan sólo servicios fundamentales, defensa, policía,
impuestos, en lo que se ha dado en denominar por la doctrina como el Estado simple-
mente gendarme. Este modelo hizo crisis y obligó a la reacción del Estado generándose
en consecuencia el modelo de Estado social o benefactor. Rivero, Jean, Derecho admi-



za y causa de la riqueza de la naciones, publicada en marzo de 1776, en
los preludios mismos de la Revolución francesa. Desde la perspectiva del
ejercicio del poder estatal sobre la sociedad, la obra de Smith es clara en
restringir el papel de los poderes públicos en aras de consolidar la liber-
tad como base del individualismo y fuerza motora de las actividades eco-
nómicas y sociales.

Según el sistema de la libertad natural, el soberano únicamente tiene tres
deberes que cumplir, los tres muy importantes, pero claros e inteligibles al
intelecto humano: el primero defender a la sociedad contra la violencia e
invasión de otras sociedades independientes; el segundo, proteger en lo
posible a cada uno de los miembros de la sociedad de la violencia y de la
opresión de que pudiera ser víctima por parte de otros individuos de esa
misma sociedad, estableciendo una recta administración de justicia; y el
tercero, la de erigir y mantener ciertas obras y establecimientos públicos
cuya erección y sostenimiento no pueden interesar a un individuo o a un
pequeño número de ellos, porque las utilidades no compensan los gastos
que pudiera haber hecho una persona o un grupo de éstas, aun cuando
sean frecuentemente muy remunerados para el gran cuerpo social.27

El soberano, entiéndase el Estado, según Smith, debe dirigir sus activi-
dades, funciones y atribuciones básicamente a lo anterior, que no son otra
cosa que las ocupaciones más ventajosas a la sociedad, debiéndose abste-
ner de imponer restricciones o fomentar preferencias que puedan perturbar
el natural comportamiento del mercado y de las actividades humanas.

En definitiva, cualquier sistema que pretenda atraer con estímulos extraor-
dinarios hacia cierta especie particular de actividad económica una por-
ción más importante de capital de una sociedad de la parte de la que, de
una manera natural, gravita hacia ella, o con extraordinarias restricciones,
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nistrativo, Caracas, Universidad Central de Venezuela, 1984, p. 26. El surgimiento del
derecho administrativo se dio dentro de un régimen de economía liberal, en donde no se
le reconocía al Estado mayor papel regulador o interventor en las problemáticas genera-
das en estas materias. La decadencia de este sistema aceleró los procesos políticos y de
publificación del derecho con el aumento de las responsabilidades de los órganos admi-
nistrativos frente a la comunidad. Sobre la evolución del modelo individualista y su re-
planteamiento en tormo a modelos intervencionistas puede consultarse James, Emile,
Historia del pensamiento económico en el siglo XX, México, Fondo de Cultura Económi-
ca, 2002, pp. 113-163.

27 Smith, Adam, op. cit., nota anterior, pp. 612 y 613.



desplazar violentamente a cierto género de actividad económica particular
una porción del capital que, de no proceder así, se emplearía en la misma,
es en la realidad subversivo o ruinoso para su principal propósito.28

En cuanto a los hombres respecta, su dirección y comportamiento no
pueden estar determinados entonces por el Estado, sino por las fuerzas
de la naturaleza y la libertad, con el propósito de lograr sus cometidos, y
proporcionar de manera imperceptible y muchas veces sin saberlo, satis-
facciones a los intereses generales. Mediante la iniciativa privada y la
competencia sin fronteras, los mercados proporcionan el mayor número
de bienes y servicios útiles al hombre y la sociedad. El interés privado se
transforma en la teoría de Smith en el gran motor y promotor de la vida
económica de la comunidad.

Todo individuo trata de emplear su capital de tal forma que su producto
tenga el mayor valor posible. Generalmente, ni pretende promover el inte-
rés público, ni sabe cuanto lo está promoviendo. Lo único que busca es su
propia seguridad, solo su propio provecho. Y al hacerlo, una mano invisi-
ble le lleva a promover su propio interés, a menudo promueve el de la so-
ciedad más eficazmente que si realmente pretendiera promoverlo.29

Proscritos enteramente todos los sistemas de preferencias o de restric-
ciones, no queda sino el sencillo y obvio de la libertad natural, que se esta-
blece espontáneamente y por sus propios méritos. Todo hombre, con tal
que no viole las leyes de la justicia, debe quedar en perfecta libertad para
perseguir su propio interés como le plazca, dirigiendo su actividad e invir-
tiendo sus capitales en concurrencia con cualquier otro individuo o cate-
goría de personas.30

La teoría del acto administrativo, de contenido individual, según los tra-
bajos de los teóricos franceses del derecho administrativo31 y con posterio-
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28 Ibidem, p. 612.
29 Smith, Adam, Investigación, cit., nota 26, p. 400.
30 Ibidem, p. 612.
31 Santamaría Pastor, Juan Alfonso, La nulidad de pleno derecho de los actos admi-

nistrativos, Madrid, Instituto de Estudios Administrativos, 1975, pp. 223 y ss. Sin embar-
go, en su evolución, el concepto, por lo menos en el derecho francés, al cual se le atribu-
ye el origen del mismo, no surgió como un desarrollo estricto del principio de legalidad
individualista, de la cual es impregnada por los trabajos en esta dirección de los autores
alemanes. La calificación de actos administrativos aparece como un criterio empírico
formalista o especie de denominación global que sirvió a las autoridades para definir la
competencia de los órganos de lo contencioso administrativo. En su formación se obser-



ridad la del procedimiento administrativo, surgen, por lo tanto, bajo este
escenario económico, que no puede desconocerse en cuanto determina las
razones filosóficas y de principios que se exponen por los juristas para el
desarrollo y consolidación de estas figuras trascendentes para el derecho
administrativo bajo los designios de un individualismo acentuado.

Numerosas disposiciones —de acuerdo con la idea individualista en que,
junto con rasgos sociales acentuados, funda el orden económico actual—
ordenan la convivencia humana para atribuir al individuo una esfera de se-
ñorío sujeto a su voluntad. El interés del Estado se satisface enteramente
por el hecho de que el individuo esté en condiciones de obrar sin trabas
para alcanzar sus fines egoístas o, al menos, autónomos. Por consiguiente,
el orden jurídico cuida de que, en principio, en esta esfera de señorío pue-
dan verificarse modificaciones únicamente por voluntad del sujeto; sólo
de manera excepcional se permite la intromisión arbitraria de terceros…
Cuando los intereses del individuo están protegidos de este modo, es de-
cir, de acuerdo con su voluntad, tenemos un derecho individual.32

El concepto de acto administrativo de contenido individual, no así el de
contenido general,33 surge, por lo tanto, según lo reiterado, como esencial-
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va, por lo tanto, una interesante necesidad de tipo procesal, y no, como en estricta lógica
debió ocurrir, en coherencia con el pensamiento revolucionario de la época, una primaria
sujeción de la administración a la ley, limitativa del poder absoluto. Esta calificación fue,
paradójicamente, utilizada para identificar todas aquellas decisiones de la administración
que fueron sustraídas del conocimiento de la justicia ordinaria y atribuidas inicialmente
—en Francia— a órganos de la misma administración, y con posterioridad a la justicia
especializada de lo contencioso administrativo. Aparece, en consecuencia, como un crite-
rio de delimitación negativa de competencias de los tribunales ordinarios, en lo referente
al conocimiento de los litigios de la administración, en virtud de la profunda desconfian-
za de los revolucionarios frente a esta justicia. Con estos razonamientos, la figura se
acercaba más al principio de la separación de poderes que al de la legalidad. La naturale-
za del acto administrativo en sentido sustancial, como desarrollo directo y principal del
principio de legalidad, se consolidó en Francia muchos años después del acceso al poder
por parte de los revolucionarios.

32 Von Tuhr, Andreas, Derecho civil, Buenos Aires, Depalma, 1946, vol. I, pp. 73 y ss.
33 El problema surge para la teoría del acto administrativo de manera tangencial, a

partir del tratamiento de los criterios en cuestión en relación con el concepto de ley, que
bajo el entendido de la existencia de leyes formales y materiales acepta que en ciertas hi-
pótesis las autoridades administrativas pueden expedir actos de contenido general simila-
res a la ley, pero ausentes de los procedimientos y de la base democrática de ésta. Por re-
gla general la producción legislativa, en cualquier Estado de derecho, le es atribuida por
la Constitución al órgano representativo por excelencia, como lo es el parlamento o el



mente protector de los derechos subjetivos individuales, lo cual se acen-
túa con los aportes de la doctrina alemana, al acudir para su consolida-
ción sustancial a los desarrollos del negocio jurídico.34

Lo anterior implica que los conceptos de procedimiento administrati-
vo y de acto o decisión administrativa de carácter individual, personal o
concreta, estén arraigados a elementos jurídicos restrictivos, que hacen
que el mundo del proceso y de la decisión se circunscriban al contexto
exclusivo del sujeto directamente interesado en las resultas de la actua-
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congreso, según el caso, el cual a través de las ritualidades procesales correspondientes
dicta actos legislativos generales, los cuales son considerados por la forma como leyes en
estricto sentido. Sin embargo, se acepta pacíficamente que los órganos ejecutivos, para el
debido cumplimiento de la ley e incluso de la misma Constitución, profieran actos simi-
lares a la ley en cuanto a su generalidad e impersonalidad; es decir, que materialmente se
podrían considerar leyes, pero que en razón del criterio orgánico y la ausencia de repre-
sentación de quienes los profieren se les considera como mecanismos excepcionales al
concepto de ley y de naturaleza administrativa; por lo tanto, actos administrativos de carác-
ter general, a los que la doctrina iuspublicista denomina reglamentos, en cuanto a diferen-
cia del acto administrativo tradicional, no producen situaciones jurídicas particulares o
concretas, sino que contienen normas de aplicación abstracta. Bajo estos presupuestos, la
doctrina administrativista moderna sostiene que los actos de la administración pueden ser
normativos y no normativos, entendiendo por los primeros al reglamento, y por los se-
gundos el acto administrativo tradicional, típica expresión o manifestación de voluntad
productora de efectos jurídicos individuales que no reviste las características del regla-
mento. En el derecho administrativo colombiano tanto el reglamento como el acto indivi-
dual son modalidades del concepto más amplio de acto administrativo; así lo ha entendi-
do tanto la jurisprudencia como la doctrina. Por otra parte, aunque al reglamento en
cuanto instrumento para el desarrollo de la constitución o la misma ley se le considera
también una importante fuente o fundamento sustentador del sistema administrativo.

34 Gallego Anabitarte, Alfredo y otros, Acto y procedimiento administrativo, Madrid,
Marcial Pons, 2001, pp. 41 y ss. La doctrina alemana vincula a la determinación del con-
tenido del acto administrativo el concepto de negocio jurídico; de aquí que se sostenga
que es a partir de estas elaboraciones que debe iniciarse cualquier aproximación a esta
materia. El acto administrativo, con independencia de las razones procesales de su surgi-
miento en el derecho francés, tiene sus raíces en las elaboraciones de los teóricos iuspri-
vativas francogermanos, quienes se basaron principalmente en las exposiciones doctrina-
rias y filosóficas desarrolladas durante el siglo XVII por Kant en Fichte-Grundlagen des

Naturrechts. La teoría del acto administrativo se forma a partir del desarrollo doctrinal
especializado y autónomo del concepto genérico de negocio jurídico, que traslada al con-
cepto elementos sustanciales, como los de declaración de voluntad, no en el sentido pre-
dicado por el derecho privado; es decir, fruto de la autonomía de la voluntad, sino, por el
contrario, del ejercicio del poder por la autoridad administrativa, respetando en todo caso
el orden normativo, teniendo siempre presente que a la función administrativa la orienta
ante todo la prosecución del bien común, el interés público y las debidas garantías al ad-
ministrado.



ción, en cuanto titular de un derecho subjetivo característicamente indi-
vidualista, según las construcciones civilistas sobre la materia,35 sin que
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35 Derechos subjetivos individualistas: derechos reconocidos en la norma a un sujeto
determinado, y por lo tanto objeto de protección por el ordenamiento jurídico. Desde la
perspectiva civilista podemos destacar la conceptualización del tema a partir de los si-
guientes autores: Enneccerus, Ludwing y Nipperdey, Hans Carl, Derecho civil, vol. I,
Bosh, 1953, pp. 280 y ss. “…El derecho subjetivo es un poder concedido al individuo
por el ordenamiento jurídico, según su fin es un medio para la satisfacción de intereses
humanos…”. Para Francesco Messineo, Manual de derecho civil y comercial, Buenos
Aires, Ejea, 1954, t. II, pp. 8 y 9, el derecho subjetivo debe entenderse como “…un po-
der jurídico (o dominio) de la voluntad, concedido por el ordenamiento jurídico al sujeto.
Poder implica posibilidad de dirigir la propia voluntad de ciertas maneras determinadas;
implica por lo tanto, relevancia de la voluntad del sujeto. El poder se puede manifestar:
a) o como un señorío (sobre un objeto del mundo exterior), o bien, b) como una preten-
sión a que otro (sujeto pasivo de una relación jurídica) se comporte de modo determina-
do… El concepto jurídico de derechos subjetivos, bajo los parámetros del pensamiento
individualista, debemos admitirlo, no ha tenido un desarrollo pacífico. Esta construcción
jurídica ha estado signada por los desarrollos de diversas concepciones en torno de su na-
turaleza”. El profesor Simón Carrejo, Derecho civil, Bogota, Temis, 1972, t. I, pp. 151 y
ss., señala entre las principales posiciones y críticas doctrinales a los derechos subjetivos
las siguientes: Teoría de la voluntad: expuestas en los trabajos de los trabajos de los pro-
fesores Savigny y Windscheid concluyen que el derecho subjetivo es “…el poder corres-
pondiente a una persona en virtud del ordenamiento jurídico para obrar en la esfera en la
cual reina la voluntad de la misma…” (Savigny, Pandectas I, 37). Para Windscheid, es
“…el poder o señorío de la voluntad concedido por el ordenamiento jurídico…” (citado
por Cicala, Bernardino, Il rapporto giuridico, Milán Giuffrè, 1959, p. 69). Para este au-
tor, la voluntad en el sujeto debía ser decisiva para el nacimiento de los derechos subjeti-
vos o para su modificación o extinción. En estos autores el elemento de la voluntariedad
de los sujetos es determinante para la existencia de los derechos subjetivos. El profesor
Carrejo destaca cómo a esta línea de pensamiento se la ha criticado, en el sentido de re-
plicar, por ejemplo a Savigny que no es exacto que la voluntad sea una determinante de
los derechos subjetivos en cuanto que “…hay seres carentes de voluntad o deficientes si-
cológicamente, que a pesar de ello son destinatarios de derechos subjetivos, los cuales
actúan sin relación necesaria con lo volitivo…” (p. 152). Por otra parte, frente a
Windscheid se alega por Carrejo, que la tesis puede ser relativa, en cuanto es una verdad
innegable la de que “…en ocasiones el titular no desea ejercer su derecho, sin que este
desparezca por ello, y que hay derechos de esta índole cuya renuncia carece de efectos…
Teorías no voluntarias: entre las principales teorías en esta línea interpretativa de los de-
rechos subjetivos encontramos la expuesta por el profesor Von Ihering (El espíritu del

derecho romano, t. IV), quien a partir de la noción de interés define el derecho subjetivo
como “...intereses jurídicamente protegidos…”, en cuanto que el “…derecho es la seguri-
dad jurídica del goce…”. Se le criticó en la medida en que utilizó para apartarse de las
teorías voluntaristas el concepto de interés que tiene un vínculo directo con el de volun-
tad, en cuanto que toda “...tendencia volitiva de la persona se dirige a aquello en lo que
tiene interés…” teorías eclécticas: Se trata de planteamientos doctrinales sobre la materia



se admita, en manera alguna, la presencia deliberativa de otros intereses
que no sean los estrictamente relacionados con el derecho subjetivo cen-
tral en discusión.

Lo máximo que se alcanza a desarrollar bajo la estructura subjetiva in-
dividualista del proceso administrativo y de la decisión administrativa es
la presencia de terceros, pero con intereses directamente relacionados
con el derecho subjetivo central en discusión; esto es, no propiamente
terceros portadores de derechos subjetivos diversos, como podrían ser
los de carácter colectivo o difuso, que eventualmente hubieran entrado
en conflicto con el interés subjetivo principal de la discusión.

Esta última hipótesis, a la luz del individualismo jurídico, en nuestra
opinión, es bastante difícil de concebir. De aquí que los desarrollos nor-
mativos en la materia, sobre todo los contenidos en las normas rectoras
de los procedimientos administrativos, nos muestren estructuras procesa-
les y de la decisión administrativa radicalmente impregnadas de la idea
motora de un proceso y una decisión tendiente a la creación, adición,
modificación, alteración, revocación, etcétera, de derechos subjetivos, y
no de otra naturaleza.

El gran avance en la materia, bajo esta concepción ideológica jurídica,
es la del tercero interesado en el derecho subjetivo central que pueda re-
sultar afectado por las resultas del proceso, y esto es así, en la medida en
que el subjetivismo individualista que caracterizó los primeros momen-
tos de la disciplina del derecho administrativo no avanzó en turno a la
identificación y aceptación de intereses y derechos colectivos o difusos
en cabeza de la generalidad de los asociados, que pudieran eventualmen-
te entrar en conflicto con los intereses subjetivos del individuo. De aquí
esta caracterización cerrada y excluyente de los procedimientos y de las
decisiones administrativas.
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que retoman los conceptos de voluntad e interés para definir el concepto de derechos
subjetivos. Entre los exponentes más característicos de esta postura jurídica encontramos
al profesor Jellinek. Teorías positivistas: Se desprende de los trabajos de la teoría pura
del derecho formulada por Hans Kelsen, quien propugna un concepto de derechos subje-
tivos, entendido como una atribución de un derecho que conlleva atribución de un poder
o competencia vinculado a la idea de deber jurídico, esto es, admitiendo que “…la con-
ducta de un individuo prescrita en un orden social es aquella a la que este individuo está
obligado. En otras palabras: un individuo tiene el deber de comportarse de determinada
manera cuando esta conducta es prescrita por el orden social…”. El derecho subjetivo
envuelve un interés jurídicamente protegido, se trata de un permiso positivo de la autori-
dad (Teoría pura do direito, São Paulo, Martin Fontes, 2000, pp. 140 y ss.).
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Las nor mas de pro ce di mien tos y de de ci sio nes ad mi nis tra ti vas per so -
na les y con cre tas, su mi das en es ta for ma del pen sa mien to ju rí di co, se
har tan de pro cla mar prin ci pios ten dien tes a de fen der con cep tos co mo los 
de le gi ti mi dad, par te in te re sa da, in te rés per so nal, ter ce ros in te re sa dos di -
rec tos en las re sul tas del li ti gio sub je ti vo, par ti cu la res afec ta dos de ma -
ne ra di rec ta, no ti fi ca ción per so nal al in te re sa do, etcéte ra.

En es ta me di da, a tí tu lo de con clu sión par cial del pre sen te es tu dio, po -
de mos afir mar sin lu gar a equi vo car nos que la de ci sión ad mi nis tra ti va
re la ti va a li cen cia ur ba nís ti ca ba jo los an te rio res es ce na rios doc tri na les
no po día ir más allá del de re cho sus tan cial en dis cu sión den tro de un
pro ce di mien to ad mi nis tra ti vo co mo lo era el sub je ti vo in di vi dual. Esto
es, la de ci sión ur ba nís ti ca de bía guar dar ló gi ca con la na tu ra le za del de -
re cho sub je ti vo, en ten dién do se en ton ces la de ci sión ur ba nís ti ca o li cen -
cia co mo un ac to emi nen te sub je ti vo re la cio na do con los de re chos in di -
vi dua les del inte re sa do, mas y de ma ne ra al gu na re la ti vo a los asun tos e
in te re ses de la co mu ni dad, la cual, pa ra es tos efec tos, no era un su je to ac -
tuan te pro ce sal men te, ni mu cho me nos una par te re co no ci da co mo por ta -
do ra de de re chos e in te re ses co mo los co lec ti vos o di fu sos. Así las co sas, 
in ten tar ope ra ti va men te una con cep tua li za ción de li cen cia ur ba nís ti ca ba -
jo los con cep tos in di vi dua lis tas nos lle va ría te ner que acep tar que la
misma se ría an te to do una ma ni fes ta ción uni la te ral, por re gla ge ne ral de
vo lun tad, de quie nes ejer cen fun cio nes ad mi nis tra ti vas ur ba nís ti cas, ten -
dien te a la pro duc ción de efec tos ju rí di cos in di vi dua les y con cre tos en
los de re chos sub je ti vos del su je to in te re sa do en la ac ti vi dad ur ba nís ti ca.

2. La rup tu ra de los con cep tos clá si cos de pro ce di mien to
    ad mi nis tra ti vo y de de ci sión ad mi nis tra ti va sub je ti va
    e in di vi dua lis ta y su con so li da ción ba jo con si de ra cio nes
    del Esta do so cial y de mo crá ti co de de re cho en ra zón del res pe to
    y su je ción a los in te re ses co lec ti vos y di fu sos en ma te ria ur ba nís ti ca

A. Los pri me ros pa sos a la rup tu ra

Las con cep cio nes in di vi dua lis tas del de re cho ad mi nis tra ti vo sus ten -
ta das en la de fen sa ra di cal de los de re chos sub je ti vos, des de sec to res
doc tri na les an te rio res a la mis ma re vo lu ción, su frió sus pri me ras arre -
me ti das36 en aras de un Esta do y en con se cuen cia de un de re cho con
vo ca ción en lo so cial, en don de, si bien es cier to no se aban do na ra al
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36 Rous seau, Jean Jac ques, El con tra to so cial, Ma drid, Tec nos, 1998.



in di vi duo co mo cen tro de la ac ción pú bli ca, sí se le die ra al hom bre los
su fi cien tes ins tru men tos pa ra ga ran ti zar su su per vi ven cia, lo que en
épo cas pos re vo lu cio na rias se re to ma, re co no cién do se le a la ad mi nis tra -
ción su fi cien tes po de res pa ra acu dir en su ayu da y asis ten cia, lo cual
evi den te men te in flu ye en la mo ti va ción y ra zón de ser de las de ci sio nes 
ad mi nis tra ti vas, que aho ra se jus ti fi can en la me di da en que lo gren los
pro pó si tos de in te rés ge ne ral que de ter mi nan sus fi na li da des. Des de la
pers pec ti va ur ba nís ti ca, se co mien za de es ta ma ne ra a vis lum brar la po -
si bi li dad de que los asun tos re la ti vos a es ta ma te ria pue dan in vo lu crar -
se des de la pers pec ti va de lo so cial.

El pa so his tó ri co que lle va al aban do no del ex ce so de in di vi dua lis mo
y, por lo tan to, a la re vi sión de las con cep cio nes li mi ta ti vas del pa pel in -
ter ven tor del Esta do y, en con se cuen cia, de la ad mi nis tra ción en la pro -
ble má ti ca so cial, se pro du ce al re co no cer al Esta do co mo ad mi nis tra dor
de ser vi cios pú bli cos y pres ta dor asis ten cia lis ta de res pues tas a otras ne -
ce si da des so cia les no cu bier tas por el hom bre in di vi dual men te con si de -
ra do, ni mu cho me nos por la ini cia ti va pri va da. Sur ge de es ta ma ne ra la
se gu ri dad so cial a car go del Esta do, ha cien do de és te el gran res pon sa ble 
de res pues tas a la pro ble má ti ca so cial. En la rea li dad de las co sas, de un
sim ple Esta do inac ti vo en lo so cial y pres ta cio nal, se pa só en po co tiem -
po a uno ad mi nis tra dor de ser vi cios pú bli cos, y con el mis mo im pul so y
mo ti va ción a otro ad mi nis tra dor, pres ta cio nal y asis ten cia lis ta; es de cir,
co mo lo iden ti fi ca al gún sec tor doc tri nal, se lle gó por obra de la dia léc ti -
ca so cial a un ver da de ro Esta do ad mi nis tra ti vo,37 en vir tud de su os ten si -
ble cre ci mien to y for ta le ci mien to de las res pon sa bi li da des de es ta fun -
ción pú bli ca eje cu ti va.38
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37 Cas se se, Sa bi no, Le ba si del di rit to am mi nis tra ti vo, To ri no, Giu lio Ei nau di Edi to -
re, 1991, pp. 10 y 11. Si bien es cier to que la doc tri na ale ma na de sa rro lló el con cep to de
Esta do ad mi nis tra ti vo pa ra iden ti fi car el pa pel es te lar y prin ci pal que el Po der Eje cu ti vo
ha bía ad qui ri do en el ré gi men in ter ven sio nis ta, Cas se se se opo ne ro tun da men te a tal de -
no mi na ción con ar gu men tos es tric ta men te gra ma ti ca les y ju rí di cos. Los pri me ros, en
cuan to a la ca ren cia de un con cep to cier to y ade cua do de Esta do, y la se gun da, en la me -
di da en que la ad mi nis tra ción no es tá in cor po ra da co mo tal en el de re cho po si ti vo.

38 Sog gia, Bru no, “Ca pi ta lis mo”, pu bli ca do en Dic cio na rio de Po lí ti ca de Nor ber to
Bob bio e Inco la Mat teuc ci, Mé xi co, Si glo Vein tiu no Edi to res, 1985, t. I, pp. 210 y ss. La 
po si ción po lí ti ca y fun cio nal pa si va y neu tral del Esta do li be ral de de re cho co rres pon dió
en lo eco nó mi co a la con so li da ción del ca pi ta lis mo de la Re vo lu ción in dus trial ra di ca li -
za do en sus con cep cio nes de li bre mer ca do y com pe ten cia, re gu la dos ex clu si va men te por 
las le yes de la ofer ta y de la de man da, fe nó me no és te que en el ca so in glés com pren de el
pe rio do de 1783 a 1802, en Fran cia 1830 a 1860, en los Esta dos Uni dos 1843 a 1860 y



Lo an te rior fue así, en la me di da en que lo que se evi den cia de la evo -
lu ción del sis te ma ca pi ta lis ta de fren te al Esta do de de re cho es que la
rea li dad so cial, po lí ti ca y eco nó mi ca que si guió al sur gi mien to de la ins -
ti tu cio na li za ción del po der se ca rac te ri zó por sus al tos gra dos de con mo -
ción, de ca den cia y cri sis del ca pi ta lis mo bur gués clá si co y de su sis te ma
po lí ti co. La ex plo ta ción des me di da de los tra ba ja do res, el cre ci mien to
de sor de na do de los con glo me ra dos ur ba nos, los ín di ces de po bre za y de -
sa ten ción a to dos los ni ve les de la po bla ción, la ex pan sión in con tro la ble
del ca pi ta lis mo in dus trial en de tri men to de las con di cio nes de vi da de los 
tra ba ja do res, el rá pi do au men to de la po bla ción en con di cio nes de mi se -
ria mo ti va ron la reac ción del Esta do, quien asu mió un pa pel pro ta gó ni -
co39 y ac tuan te an te la cri sis, for ta le cien do su apa ra to ad mi nis tra ti vo; en
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en Ale ma nia 1850 a 1873. Pe lli ca ni, Lu cia no, “Esta do de bie nes tar”, pu bli ca do en Dic -
cio na rio, cit., su pra, p. 614. El sur gi mien to del Esta do de bie nes tar cons ti tu yó la na tu ral
reac ción po lí ti ca y ju rí di ca en de fen sa de la igual dad fren te al in hu ma no mer ca do au to -
rre gu la do, don de no exis tían hom bres, va lo res mo ra les, sen ti mien tos, si no mer can cías; en 
con se cuen cia, ge ne ra dor de po bre za, mi se ria, de so cu pa ción y ali nea ción. El Esta do, en
con se cuen cia, se tras for ma en ga ran te y en ac tor de una jus ti cia dis tri bu ti va, de la se gu ri -
dad, del ple no em pleo y de re gu lar los abu sos en el mer ca do.

39 La cri sis del ca pi ta lis mo mo no po lis ta se dio in dis tin ta men te en to dos los con ti nen -
tes, y fue en fren ta da con cla ras e in dis cu ti bles me di das de in ter ven ción eco nó mi ca a tra -
vés de la ac ción es ta tal. Uno de los paí ses ejem plo en adop ción de es tas me di das fue ron
los Esta dos Uni dos de Amé ri ca. Pa ra el se gui mien to de las po lí ti cas de in ter ven ción en
es te país pue de con sul tar se Ja mes, Emi le, His to ria del pen sa mien to eco nó mi co en el si -
glo XX, Mé xi co, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca, 2002, pp. 113-163. Ejem plo in dis cu ti ble
del pa pel ac tuan te que de bió asu mir el Esta do se pue de ob ser var en la gran cri sis nor tea -
me ri ca na de los años vein te y trein ta del si glo XX, que lle va ron a la adop ción de de ci sio -
nes po lí ti cas y eco nó mi cas den tro del de no mi na do New Deal del pre si den te Roos se velt,
y que tu vo co mo fun da men to los tra ba jos del eco no mis ta y pro fe sor Key nes. El gran com -
pro mi so del ex go ber na dor de Nue va York al asu mir la pre si den cia de aquel país, con sis tió 
en sa car lo de la peor de pre sión de su his to ria, pa ra lo cual el sis te ma eco nó mi co de la li ber -
tad no le brin da ba ma yo res ins tru men tos. Acu dien do a los tra ba jos eco nó mi cos de Key nes, 
de ci dió aban do nar las ideas del lais sez fai re y del Esta do li mi ta do e inac ti vo, pos tu lan do
prin ci pios eco nó mi cos que pro po nía en su reem pla zo una ad mi nis tra ción ac ti va, ac tuan -
te, ges to ra, in ter ven to ra en la eco no mía en pro cu ra de la es ta bi li za ción y me jo ra de los
in te re ses ge ne ra les. En con cre to, las pro pues tas o pro ce di mien tos key ne sia nos de in ter -
ven ción los re su me el au tor en los si guien tes (pp. 279-284): 1. Inter ven ción del Esta do a
tra vés de una po lí ti ca de ex pan sión de la eco no mía, es de cir, dic tar las nor mas su fi cien tes 
pa ra ga ran ti zar su fi cien te cir cu la ción de di ne ro y man te ner la ta sa de in te re ses lo más ba -
jo po si ble; au men to de las in ver sio nes pú bli cas, eje cu tan do gran des obras que pro mue -
van el em pleo, en con se cuen cia, que ga ran ti cen el po der de com pra de los con tra ta dos
pa ra es tos efec tos; re dis tri bu ción del in gre so en be ne fi cio de las cla ses más gas ta do ras,
rom pien do de es ta ma ne ra con los ren tis tas y agio tis tas; in ter ven ción del Esta do a tra vés



con se cuen cia, co lo cán do se en una po si ción de pres ta dor de ser vi cios y
be ne fac tor, ga ran ti zan do con di cio nes mí ni mas de exis ten cia,40 ha cien do
pre sen cia y asis tien do a to dos aque llos sec to res sen si bles de la so cie dad,
in ter vi nien do, re gu lan do, con tro lan do la eco no mía, ac tuan do an te la au -
sen cia de ges tión a tra vés de las de ci sio nes ad mi nis tra ti vas.41

La ad mi nis tra ción, que has ta aho ra ha bía man te ni do un per fil de sim -
ple ga ran ti za do ra del or den, se trans for ma en un su je to ac tuan te y de ci si -
vo pa ra el bie nes tar pú bli co, crean do en con se cuen cia los me ca nis mos
ins ti tu cio na les in dis pen sa bles pa ra cum plir con es tos nue vos co me ti dos,
re fle jan do en sus de ci sio nes es ta nue va di rec ción de su ac ti vi dad fi na lís -
ti ca. Co mo con se cuen cia, cre ce no sólo or gá ni ca, si no tam bién fun cio nal
y la bo ral men te; pe netra sec to res has ta en ton ces inex plo ra dos y en mu -
chos ca sos re ser va dos a la ini cia ti va pri va da; de sa rro lla me ca nis mos
empre sa ria les e in dus tria les, y adop ta fi gu ras so cie ta rias, a tra vés de las
cuales se orien tan re cur sos pú bli cos pa ra sa tis fa cer las cre cien tes ne ce si -
da des de la co mu ni dad, bus can do de es ta for ma acer car se al sec tor pro -
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de po lí ti cas pro tec cio nis tas de la eco no mía. Pue de con sul tar se igual men te Cha te let, Fran -
çois y Pi sier-Kouch ner, Evely ne, As con cepç ões po lí ti cas do sécu lo XX. His to ria do pen -
sa men to po lí ti co, Río de Ja nei ro, Zahar Edi to res, 1983, pp. 151 y ss.

40 Fors thoff, Ernst, Tra ta do de de re cho ad mi nis tra ti vo, Ma drid, Insti tu to de Estu dios 
Po lí ti cos, 1958, pp. 61 y ss.; 63 y 65. Por otra par te, de be mos agre gar que his tó ri ca men -
te, el pri mer país que in tro du jo res pon sa bi li da des be ne fac to ras o de Esta do de bie nes tar
fue el im pe rio Ale mán, en la épo ca de Otto von Bis marck. A fi na les de los años ochen ta
del si glo XIX creó un am plio sis te ma de se gu ri dad so cial.

41 Key nes, Jhon May nard, “El fi nal del lais sez-fai re” (1926), pu bli ca do en Ensa yos
so bre in ter ven ción y li be ra lis mo, Bar ce lo na, Edi cio nes Orbis, 1987, pp. 81-86. “…Creo
que, en mu chos ca sos, la me di da ideal pa ra la uni dad de con trol y or ga ni za ción es tá si -
tua da en al gún pun to en tre el in di vi duo y el Esta do mo der no. Su gie ro, por tan to, que el
pro gre so ra di ca en el au men to del re co no ci mien to de los cuer pos se miau tó no mos den tro
del Esta do —cuer pos cu yo cri te rio de ac ción den tro de su pro pio cam po es úni ca men te el 
bien pú bli co, tal co mo ellos lo en tien den, y de los cua les es tán ex clui dos los mo ti vos de
re fle xión de in te rés pri va do; aun que to da vía pue da ser ne ce sa rio de jar les al gún lu gar,
has ta que el ám bi to del al truis mo de los hom bres se am plíe al in te rés de gru pos par ti cu la -
res au tó no mos den tro de sus li mi ta cio nes pres cri tas, pe ro que es tán su je tas en úl ti mo tér -
mi no a la so be ra nía de la de mo cra cia ex pre sa da a tra vés del par la men to… De be mos ten -
der a se pa rar aque llos ser vi cios que son téc ni ca men te so cia les de aque llos que son
téc ni ca men te in di vi dua les. La agen da del es ta do más im por tan te no se re fie re a aque llas
ac ti vi da des que los in di vi duos pri va dos ya es tán de sa rro llan do, si no a aque llas fun cio nes
que caen fue ra de la es fe ra del in di vi duo, aque llas de ci sio nes que na die to ma si el es ta do
no lo ha ce. Lo im por tan te pa ra el go bier no no es ha cer co sas que ya es tán ha cien do los
in di vi duos, y ha cer las un po co me jor o un po co peor, si no ha cer aque llas co sas que en la
ac tua li dad no se ha cen en ab so lu to…”.



duc ti vo de la so cie dad, in cen ti van do en be ne fi cio ge ne ral, y asu mien do
in clu so la pres ta ción di rec ta de ser vi cios ge ne ra les a los cua les la doc tri -
na ter mi na de no mi nan do ser vi cios pú bli cos, en vir tud de su ca rác ter
pres ta cional y de in te rés de la co mu ni dad.42

Las al te ra cio nes po lí ti cas y so cia les ge ne ra das por el ca pi ta lis mo in -
dus trial y por la eco no mía de mer ca do cir cuns cri ta ex clu si va men te a las
le yes del mer ca do re per cu tie ron en el ám bi to del de re cho, ge ne ra ron
reac cio nes pro fun das en las con si de ra cio nes y per cep cio nes ju rí di cas de
los fe nó me nos eco nó mi cos y so ciales; es to es, sus ci ta ron, co mo lo ha bía -
mos ad ver ti do, trans for ma cio nes ju rí di cas ine vi ta bles, prin ci pal men te
pa ra el de re cho pú bli co ad mi nis tra ti vo, que tu vo que asu mir la ela bo ra -
ción de no ve do sos con cep tos, prin ci pios y re glas fren te a las res pon sa bi -
li da des atri bui das a las ad mi nis tra cio nes pú bli cas. 

B. La doc tri na ju rí di ca y el aban do no del in di vi dua lis mo.
     Fors thoff y Du guit

No en va no au to res co mo Du guit en Fran cia y Fors thoff en Ale ma nia
pro cla ma ron y rei vin di ca ron pa ra el ob je to del de re cho ad mi nis tra ti vo, y
por lo tan to de sus de ci sio nes o ac tos ge ne ra les y par ti cu la res, to das
aque llas ma te rias acre ci das por la ad mi nis tra ción pú bli ca, en ra zón de la
pro ble má ti ca eco nó mi ca y so cial y que la vin cu la ban de ma ne ra di rec ta
con el cum pli mien to de los pro pó si tos es ta ta les, en es pe cial el de la aten -
ción y asis ten cia al in te rés ge ne ral. “... Allí don de hay Esta do...”, de cla ra 
Fors thoff en su Tra ta do de de re cho ad mi nis tra ti vo, “...hay ad mi nis tra -
ción, y allí don de hay ad mi nis tra ción hay de re cho ad mi nis tra ti vo y, por
tan to, y siem pre que ha ya cien cia del de re cho, tam bién una cien cia del
de re cho ad mi nis tra ti vo...”.43 De es ta ma ne ra, se abrían las puer tas en el
de re cho pú bli co ale mán a lo que vi no a ser la teo ría ju rí di ca so cio ló gi ca
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42 Fors thoff, Ernst, Tra ta do de de re cho ad mi nis tra ti vo, Ma drid, Insti tu to de Estu dios 
Po lí ti cos, 1958, p. 65. La ad mi nis tra ción mo der na, sos tie ne es te au tor, tras pa só los lí mi -
tes tra di cio na les de la so be ra nía y del fun cio na lis mo pro pio del eje cu ti vo del Esta do li be -
ral clá si co, asu mien do sec to res eco nó mi cos y pro duc ti vos en nom bre del in te rés ge ne ral
y pa ra brin dar le res pues tas cla ras y efec ti vas a una co mu ni dad des pro te gi da. En es te sen -
ti do, nos en con tra mos an te “…un co me ti do po lí ti co de la más al ta im por tan cia…”, que
de be ser man te ni do con el fin de afir mar a la ad mi nis tra ción co mo un cuer po emi nen te -
men te de ac ción.

43 Ibi dem, p. 70.



de la pro cu ra exis ten cial, en cu ya ba se es ta ban sin lu gar a du das pres ta -
cio nes bá si cas de la po bla ción.44

Des de la pers pec ti va doc tri nal, el más des ta ca do cons truc tor de las ba -
ses pa ra la cons truc ción de un de re cho ad mi nis tra ti vo mar ca do por ten -
den cias so cia les y no es tric ta men te in di vi dua lista lo fue el pro fe sor León 
Du guit,45 quien a par tir de la teo ría de los ser vi cios pú bli cos es truc tu ró
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44 Ibi dem, pp. 61-68; 96-119; 473-480; Mar tín-Re tor ti llo Ba quer, Lo ren zo, “La ad mi -
nis tra ción pú bli ca y el con cep to de da seins vor sor ge”, RAP, núm. 38, ma yo-agos to de 1962. 
Pue de con sul tar se asi mis mo San to fi mio Gam boa, Jai me Orlan do, Tra ta do de de re cho ad -
mi nis tra ti vo, Bo go tá, Uni ver si dad Exter na do de Co lom bia, 2002, t. I, pp. 97-101. La ad mi -
nis tra ción, ex pli ca da des de la pers pec ti va de la pro cu ra exis ten cial, va mu cho más allá de
las sim ples es truc tu ras li be ra les del Esta do clá si co de de re cho. El con cep to de li ber tad ga -
ran ti za da es otro: el del hom bre en co mu ni dad, re tri bui do en su es pa cio vi tal. La ad mi nis -
tra ción y el Esta do se ex pli can me dian te con cep tos de par ti ci pa ción y pres ta ción, que su pe -
ran in clu so el de in ter ven ción. La ad mi nis tra ción no se ago ta en sim ples in ter ven cio nes,
si no que de be pro cu rar ac cio nes mu cho más di rec tas y de ci si vas en la so lu ción de las de fi -
cien cias so cia les y en el res ta ble ci mien to de los es pa cios vi ta les ro tos por la com ple ji dad
del mun do mo der no. Fors thoff ejem pli fi ca es te nue vo con tex to que de be en fren tar el Esta -
do a tra vés de la ad mi nis tra ción, en fa ti zan do la in ci den cia de la con mo ción so cial so bre el
mis mo. La fuer za irre sis ti ble de los acon te ci mien tos so cia les pro vo ca da por la ex pan sión
téc ni co-in dus trial; el de sa rro llo ca si sin tran si ción al ré gi men de gran ciu dad; el rá pi do au -
men to de la po bla ción mul ti pli ca da en el cur so de un si glo; los mo vi mien tos mi gra to rios;
la aglo me ra ción de gran des ma sas de po bla ción en es pa cios re du ci dos. To dos es tos fac to -
res han in flui do con se cuen te y ne ce sa ria men te en el Esta do, lle ván do lo a afron tar una pe -
no sa rea li dad so cio ló gi ca: la os ten si ble re duc ción de los ni ve les de vi da y la im po si bi li dad
de sus ciu da da nos de sub sis tir tan to en sus es pa cios vi ta les in di vi dua les co mo en los co mu -
ni ta rios, que se de gra dan ca da vez más.

45 Gar cía de Ente rría, Eduar do, “Cua tro maes tros de Pa rís, una épo ca del de re cho ad -
mi nis tra ti vo”, REDA, núm. 26, ju lio-sep tiem bre de 1980. Los ser vi cios pú bli cos, co mo
cons truc ción so cio ló gi ca ju rí di ca, en con se cuen cia pro fun da men te te leo ló gi ca y fi na lís ti -
ca, sus ra zo nes pro vie nen de las ela bo ra cio nes ju ris pru den cia les fran ce sas que fue ron
mag ní fi ca men te re to ma das por el pro fe sor León Du guit, den tro de una no ve do sa con cep -
ción del po der po lí ti co, la so be ra nía y el Esta do. Esta eta pa del de re cho pú bli co fran cés,
in di ca Gar cía de Ente rría, cons ti tu yó la más bri llan te de la his to ria. La épo ca de “…ma -
du rez de la dis ci pli na en que és ta no só lo su pe ra su le ga lis mo es te ri li za dor y or ga ni za de -
fi ni ti va men te, pa ra dar le una fuer za sis te má ti ca su pe rior, los gran des ha llaz gos, so bre to -
do ju ris pru den cia les del Si glo XIX, si no que, se gu ra de ope rar des de una pers pec ti va
vir gen y es pe cial men te fe cun da de lo ju rí di co, se lan za arries ga da men te a pro po ner ver -
da de ras teo rías ge ne ra les del de re cho y del Esta do”. Du guit sig ni fi ca pa ra el de re cho
fran cés el arri bo al rea lis mo ju rí di co, el ob je ti vis mo ju rí di co, el gran gi ro co per ni ca no y
la gran trans for ma ción con tem po rá nea del de re cho pú bli co que “...de sa lo ja el mi to tra di -
cio nal del po der co mo pie za cen tral del sis te ma pa ra po ner en su lu gar la idea de ser vi cio 
pú bli co...”. En es te sen ti do, el apor te de Du guit es am plio, y se tor na ca be za doc tri nal del 
de re cho pú bli co. Tra tán do se del de re cho ad mi nis tra ti vo, es el pen sa mien to de Gas tón



las ba ses de un de re cho so cial. En su den sa obra46 avan zó cua li ta ti va y
cuan ti ta ti va men te mu cho más allá de una sim ple pos tu la ción de la rup tu -
ra al in di vi dua lis mo ju rí di co, de sa rro llan do to da una con cep ción ideo ló -
gi ca de am plias re per cu sio nes ju rí di cas, po lí ti cas y so cia les, fren te a los
de re chos sub je ti vos, a la eco no mía clá si ca y prin ci pal men te a las con cep -
cio nes de po der pú bli co47 co mo de ter mi nan tes del de re cho pú bli co ad mi -
nis tra ti vo. Su pro pues ta par te de en ten der al hom bre co mo un fe nó me no
so cial, vin cu la do y obli ga do en con se cuen cia fren te a la co mu ni dad, en
con tra po si ción evi den te y cla ra a las teo rías in di vi dua lis tas:
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Jèze el que con so li da la teo ría del “ser vi cio pú bli co” en cuan to a su con cep to y la de ter -
mi na ción del con te ni do de la ad mi nis tra ción pú bli ca.

46  En di fe ren tes tex tos León Du guit man tie ne su lí nea ex po si ti va e ideo ló gi ca so bre
el con cep to de po der, so be ra nía y ser vi cios pú bli cos. En di ver sas edi cio nes pue den con -
sul tar se tan to su Ma nual de de re cho cons ti tu cio nal co mo el Tra ta do de de re cho cons ti tu -
cio nal. En don de se pro fun di za so bre las ra zo nes de sus plan tea mien tos es en los es cri tos
co no ci dos co mo las “Trans for ma cio nes”, que cons ti tu yen un con jun to de li bros, so bre las 
trans for ma cio nes del Esta do, el de re cho pú bli co y el de re cho pri va do. Obras es tas tra du -
ci das al es pa ñol por el tra ta dis ta es pa ñol Adol fo Po sa da y pu bli ca das por la fa mo sa li bre -
ría de Fran cis co Bel trán de Ma drid en los ini cios de la cen tu ria pa sa da. Las dos úl ti mas
obras fue ron re co gi das en un so lo to mo por la edi to rial He lias ta de Bue nos Ai res en 1975 
ba jo el tí tu lo de las Las trans for ma cio nes del de re cho (pú bli co y pri va do).

47 So bre las ca rac te rís ti cas y al can ce de la con cep ción del de re cho ad mi nis tra ti vo ba -
jo el cri te rio de “po der pú bli co” de sa rro lla da prin ci pal men te por Mau ri ce Hau riou, Pré -
cis de droit ad mi nis tra tif et droit pu blic, Pa rís, Si rey, 1933, pue de con sul tar se Ri ve ro,
Jean, ¿Exis te un cri te rio de de re cho ad mi nis tra ti vo? Pa gi nas de de re cho ad mi nis tra ti vo,
Uni ver si dad del Ro sa rio, Bo go tá, Te mis, 2002, p. 27. Igual men te a Pa re jo Alfon so, Lu -
cia no, El con cep to, cit., no ta 4, pp. 99 y ss. San to fi mio Gam boa, Jai me Orlan do, Tra ta do
de de re cho ad mi nis tra ti vo, Bo go tá, Uni ver si dad Exter na do de Co lom bia, 2004, t. I, p. 100. 
“El cri te rio de las pre rro ga ti vas pú bli cas co mo con cep tua li za dor de la ad mi nis tra ción y
del de re cho ad mi nis tra ti vo, e in clu so del de re cho pú bli co en ge ne ral, se es truc tu ra a par -
tir de los tra ba jos del pro fe sor y de ca no de la Fa cul tad de De re cho de Tou lou se, Mau ri ce
Hau riou. En un pla no his tó ri co, sus ideas sig ni fi ca ron, des de una pers pec ti va emi nen te -
men te ju rí di ca, la ne ga ción de los fun da men tos teó ri cos fi na lís ti cos de la Escue la de Bur -
deos. Co mo lo in di ca mos en su opor tu ni dad, mien tras que pa ra Du guit la ad mi nis tra ción
pú bli ca era un fe nó me no de ser vi cios, pa ra Hau riou, edi fi ca dor del cri te rio puis san ce pu -
bli que, lo era de po der pú bli co. La con cep ción so cio ló gi ca y so li da ris ta de Du guit jus ti fica -
ba el Esta do y el de re cho pú bli co so bre la ba se del con cep to de ser vi cios pú bli cos; la te -
sis de su con tem po rá neo Hau riou lo ha cía so bre la ba se del po der pú bli co. Mien tras la
pri me ra vin cu la ba el ser vi cio pú bli co a las fi na li da des pro pias del Esta do (co mu ni dad or -
ga ni za da); la se gun da en fa ti za ba que lo im por tan te y tras cen den tal pa ra la ad mi nis tra ción 
y su de re cho no era tan to el fin mis mo, si no los me dios uti li za dos pa ra al can zar lo (me -
dios por ta do res de la puis san ce pu bli que, que en úl ti mas de ter mi na ban, por lo me nos en
de re cho fran cés, el ré gi men ju rí di co y la ju ris dic ción apli ca ble).



La doc tri na in di vi dua lis ta no pue de ad mi tir se, a nues tro jui cio, por que re po -
sa so bre una afir ma ción a prio ri e hi po té ti ca. Se afir ma, en efec to, que el
hom bre na tu ral, es to es, el hom bre con si de ra do co mo un ser ais la do re ti ra do 
de to dos los hom bres, se ha lle in ves ti do de cier tas pre rro ga ti vas, de cier tos
de re chos que le per te ne cen por el so lo he cho de ser hom bre”, a cau sa de la
emi nen te dig ni dad de la per so na hu ma na” se gún la ex pre sión de Hen ri Mi -
chel. Y es ta es una afir ma ción pu ra men te gra tui ta. El hom bre na tu ral, ais la -
do, na ci do en con di cio nes de ab so lu ta li ber tad e in de pen den cia, res pec to de
los de más hom bres, y en po se sión de de re cho fun da dos en es ta mis ma li ber -
tad, en es ta in de pen den cia mis ma, es una abs trac ción sin rea li dad al gu na.
De he cho, el hom bre na ce ya miem bro de una co lec ti vi dad; ha vi vi do siem -
pre en so cie dad, y no pue de vi vir más que en so cie dad, y el pun to de par ti da 
de to da doc tri na so bre el fun da men to del de re cho, aun que sea, co mo de be
ser, el hom bre na tu ral, no es el de ser ais la do, y li bre de los fi ló so fos del si -
glo XVIII, si no el in di vi duo li ga do, des de su na ci mien to, con los la zos de
so li da ri dad so cial. Lo que se de be, pues, afir mar, no es que los hom bres na -
cen li bres e igua les en de re chos, si no más bien que na cen miem bros de una
co lec ti vi dad y su je tos, por es te so lo he cho, a to das las obli ga cio nes que im -
pli can el man te ni mien to y el de sen vol vi mien to de la vi da co lec ti va.48

Los hom bres, le jos de ser igua les, son, en rea li dad, esen cial men te di fe -
ren tes los unos de los otros, y es tas di fe ren cias, se ad vier ten y re sal tan tan -
to más cuan to las so cie da des pre sen tan ma yor gra do de cul tu ra. Los hom -
bres de ben ser tra ta dos di fe ren te men te, por que son di fe ren tes.49

Una doc tri na que con du ce ló gi ca men te a la igual dad ab so lu ta, ma te má -
ti ca, de los hom bres, es, por es to mis mo, con tra ria a la rea li dad y de be re -
cha zar se.50

Nues tro pun to de par ti da es el he cho in con tes ta ble de que el hom bre vi ve 
en so cie dad, ha vi vi do siem pre en so cie dad y no pue de vi vir más que en so -
cie dad con sus se me jan tes… Pe ro el hom bre com pren de, ade más, que no
pue de sa tis fa cer es tas ne ce si da des y no pue de rea li zar es tas ten den cias y as -
pi ra cio nes si no me dian te la vi da en co mún con otros hom bres… Así, pues,
di re mos que el hom bre es tá uni do a los de más hom bres por la zos de la so li -
da ri dad so cial. Pa ra evi tar la pa la bra so li da ri dad, pue de de cir se la in ter de -
pen den cia so cial.51
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48 Du guit, León, Ma nual de de re cho cons ti tu cio nal, Ma drid, Fran cis co Bel trán, Li -
bre ría Espa ño la y Extran je ra, 1926, pp. 5 y 6.

49 Idem.
50 Idem.
51 Idem.



Fren te a es tos pos tu la dos sus ten ta una con cep ción ob je ti va y so cial
del de re cho. Ideas fuer zas de ter mi nan tes su je tas a los pre cep tos de so li -
da ri dad y de hon do con te ni do fi na lís ti co so cial, que de jan en tre ver to do
el con te ni do sus tan cial de sus tra ba jos con una pro fun da con sis ten cia so -
cial de efec tos ju rí di cos ini ma gi na bles, al de ri var se de to da la teo ría, la
ne ce si dad de re co no cer la fun ción so cial del Esta do y de los aso cia dos
que se con cre ta en la pres ta ción se ser vi cios pú bli cos, lo cual im pli ca
des co no cer el fun da men ta lis mo in di vi dua lis ta y el con cep to ex tre mo de
li ber tad, y so bre to do re to mar por con tra rio a lo so cial el con cep to de de -
re chos sub je ti vos in di vi dua li za dos, los cua les son di suel tos prác ti ca men -
te por el au tor a par tir del con cep to de fun ción so cial.

¿En qué con sis te, pues, es ta no ción de fun ción so cial? Se re du ce a lo si -
guien te: el hom bre no tie ne de re chos, la co lec ti vi dad tam po co los tie ne.
Ha blar de de re chos del in di vi duo, de de re chos de la so cie dad, de cir que
es pre ci so con ci liar los de re chos del in di vi duo con los de la co lec ti vi dad, es
ha blar de co sas que no exis ten. Pe ro to do in di vi duo tie ne en la so cie dad
una cier ta fun ción que lle nar, una cier ta ta rea que eje cu tar. No pue de de jar 
de cum plir es ta fun ción, de eje cu tar es ta ta rea, por que de su abs ten ción re -
sul ta ría un de sor den o cuan do me nos un per jui cio so cial. Por otra par te,
to dos los ac tos que rea li za se con tra rios a la fun ción que le in cum be se rán
so cial men te re pri mi dos. Pe ro, por el con tra rio, to dos los ac tos que rea li ce
pa ra cum plir la mi sión aque lla que le co rres pon de en ra zón del lu gar que
ocu pa en la so cie dad, se rán so cial men te pro te gi dos y ga ran ti dos.52

Esta no ción de fun ción so cial que ad vier ten los hom bres po lí ti cos y los
teó ri cos pu bli cis tas, y que si túan en la ba se del de re cho pú bli co, es en el
fon do la no ción de ser vi cio pú bli co.53

Aho ra bien, los de sa rro llos doc tri na les de Du guit se ex pu sie ron en
abier ta con tra po si ción a las di rec tri ces ideo ló gi cas de los teó ri cos li be ra -
les. Pre ci sa men te al ocu par se de es tos as pec tos y cri ti car es tas pos tu ras
sos tu vo el au tor lo si guien te:

Algu nos eco no mis tas re za ga dos pue den, des de el fon do de su ga bi ne te
de es tu dio, de cla rar que el Esta do no tie ne otra co sa que ha cer que pro cu -
rar la se gu ri dad en el ex te rior, y el or den y la tran qui li dad en el in te rior,
de bien do de sin te re sar se de to do lo de más y de jar li ber tad en te ra a la ac -
ción y a la con cu rren cia in di vi dua les, cu yo de sa rro llo na tu ral ase gu ra rá
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52 Du guit, León, Ma nual de de re cho cons ti tu cio nal, Ma drid, Fran cis co Bel trán, Li -
bre ría Espa ño la y Extran je ra, 1926, pp. 180 y 181.

53 Du guit, León, La trans for ma ción del Esta do, Ma drid, Fran cis co Bel trán, Li bre ría
Espa ño la y Extran je ra, 1926, p. 31.



nor mal men te la sa tis fac ción de to das las ne ce si da des so cia les. Los he chos
son más fuer tes que to das las teo rías, y la con cien cia mo der na de sea otra
co sa. Quie re otra co sa en el or den in te lec tual y mo ral: no ad mi te, por
ejem plo, que el Esta do no in ter ven ga en el ser vi cio de en se ñan za. En el
or den ma te rial de sea otra co sa: no ad mi te, por ejem plo, que el Esta do no

or ga ni ce los ser vi cios de asis ten cia.54

Esta cons truc ción teó ri ca, de ca ra al de re cho ad mi nis tra ti vo, avan za
en tor no a su en ten di mien to co mo un de re cho so cial, edi fi can te de los
prin ci pios, cri te rios y me ca nis mos pa ra sa tis fa cer el in te rés ge ne ral a tra -
vés de la eje cu ción di rec ta, con ti nua, inin te rrum pi da y en mu chos ca sos
gra tui ta de los ser vi cios pú bli cos, en la me di da en que le co rres pon dería
a la ad mi nis tra ción pú bli ca asu mir los cos tos de los mis mos, con car go a
los im pues tos pú bli cos, en aras de la con so li da ción de la so li da ri dad o
in ter de pen den cia so cial ca rac te rís ti ca de to das las doc tri nas que par ten
de la so cie dad pa ra lle gar al in di vi duo. Esta for mu la ción ob je ti va del de -
re cho que con so li da una ad mi nis tra ción pú bli ca for ti fi ca da fun cio nal -
men te y, por lo tan to, un de re cho ad mi nis tra ti vo ob je ti vo, que aban do na
lo me ra men te for mal pa ra tor nar se en fuen te de de re chos sub je ti vos so -
cia les, se sus ten ta en los si guien tes tér mi nos por Du guit:

Doc tri nas del de re cho so cial. Así ca li fi ca mos a to das las doc tri nas que
par ten de la so cie dad pa ra lle gar al in di vi duo, del de re cho ob je ti vo pa ra
lle gar al de re cho sub je ti vo, de la re gla so cial pa ra lle gar al de re cho in di vi -
dual; to das las que afir man la exis ten cia de una re gla im pues ta al hom bre
que vi ve en so cie dad y que ha cen de ri var sus de re chos sub je ti vos de sus
obli ga cio nes so cia les; to das las doc tri nas que afir man que el hom bre, ser
na tu ral men te so cial, se ha lla, por eso mis mo, so me ti do a una re gla so cial,
que le im po ne obli ga cio nes res pec to de los de más hom bres, y que sus de -
re chos no son otra co sa que de ri va dos de sus obli ga cio nes, los po de res o
fa cul ta des de que dis po ne pa ra cum plir li bre men te y ple na men te sus de be -
res so cia les.55

Por otra par te, so bre la ba se de lo ex pues to, la doc tri na ad mi nis tra ti vis ta 
de la épo ca re co gió es tos pos tu la dos de sa rro llán do los y de ter mi nan do en
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54 Du guit, León, Las trans for ma cio nes del de re cho. (Pú bli co y pri va do), Bue nos Ai -
res, He lias ta, 1975, p. 35.

55 Du guit, León, Ma nual de de re cho cons ti tu cio nal, Ma drid, Fran cis co Bel trán, Li -
bre ría Espa ño la y Extran je ra, 1926, p. 7.



con se cuen cia que ad mi ti da la exis ten cia de un ser vi cio pú bli co, sur gían de 
in me dia to re glas ju rí di cas es pe cia les y pro ce di mien tos de de re cho pú bli co, 
ten dien tes a fa ci li tar su fun cio na mien to re gu lar, con ti nuo, rá pi do y com -
ple to, pa ra de es ta ma ne ra sa tis fa cer los in te re ses ge ne ra les, ba jo la pre mi -
sa de que el in te rés par ti cu lar de be ce der an te el in te rés ge ne ral.56

Ba jo es tas con si de ra cio nes socioju rí di cas, des co no ce do ras del de re cho 
sub je ti vo in di vi dual y edi fi ca do ras más bien de un de re cho sub je ti vo de
ca rác ter so cial, la de ci sión ad mi nis tra ti va evi den te men te ad quie re con no -
ta ción e im por tan cia ale ja da de los mar cos del in di vi dua lis mo ju rí di co.
Pa ra Du guit, de fi ni ti va men te el ac to ad mi nis tra ti vo de ca rác ter uni la te ral 
de la ad mi nis tra ción es un ac to vin cu la do a los pro pó si tos del ser vi cio
pú bli co, por lo tan to, su je to a las re glas y prin ci pios pro pios de lo pú bli -
co y so cial. Lo so cial, o más pro pia men te, la no ción so cial, ge ne ra pa ra
el de re cho, en es pe cial pa ra el ac to ad mi nis tra ti vo, un sis te ma que re co -
no ce y pro te ge la ac ti vi dad de ser vi cio pú bli co.57

C. La con so li da ción de la rup tu ra ba jo con si de ra cio nes
     del Esta do so cial y de mo crá ti co de de re cho. Sus efec tos fren te
     al de re cho ur ba nís ti co

La evo lu ción es ta tal ha cia el mo de lo del Esta do social de dere cho co -
rres pon de a una res pues ta doc tri nal a la evo lu ción anor mal y crí ti ca del
ca pi ta lis mo do mi nan te en la Eu ro pa de me dia dos del si glo XIX, que al te -
ró ra di cal men te las con di cio nes so cia les de los po bla do res del vie jo con -
ti nen te. La in dus tria li za ción, el cre ci mien to des me di do y de sor de na do de 
los cen tros de pro duc ción, la rup tu ra de la ca pa ci dad de sub sis ten cia au -
tó no ma de los in di vi duos, el cre ci mien to de mo grá fi co, au na dos al rom pi -
mien to de las re glas eco nó mi cas del li be ra lis mo pu ro, hi cie ron ine vi ta ble 
el apre su ra do des per tar de la in ter ven ción es ta tal, en pro cu ra de ni ve lar
las pro fun das de si gual da des ge ne ra das por el sis te ma res pec to a sus po -
bla do res, si tua ción és ta con in ci den cia di rec ta en la con cep ción de una
ga ran tía ins ti tu cio nal a la pro pie dad, la cual no po día ad mi tir se más co -
mo pro tec to ra de un in di vi dua lis mo exa cer ba do y ab so lu to, con tra rio a
los in tereses y de re chos de la so cie dad.
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56 Jèze, Gas tón, op. cit., no ta 5, pp. 4-7.
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Apa re cen en ton ces las pri me ras me di das de or den eco nó mi co ten dien -
tes a so lu cio nar los prin ci pa les con flic tos ad ver ti dos en la lla ma da “cues -
tión so cial”. En es te sen ti do, los pri me ros pa sos ha cia el Esta do social de 
dere cho se de du cen de las ini cia les ac ti tu des in ter ven cio nis tas del Esta do 
con tem po rá neo, que ob via men te to can con los con te ni dos del clá si co
mo de lo de pro pie dad re con du cién do lo por los sen de ros de lo social.

Se gún lo se ña la Pa re jo Alfon so en las di fe ren tes obras don de se re fie re
a es ta ma te ria,58 la idea del “Esta do so cial” sur ge y se afian za a lo lar go
del si glo XIX en la co rrien te de los pen sa do res so cia lis tas de mo crá ti cos eu -
ro peos (no mar xis tas), es pe cial men te ins pi ra dos en la obra de Her mann
He ller (1891-1933), quien for mu ló su te sis por pri me ra vez en 1930 en el
tra ba jo ti tu la do ¿Esta do de de re cho o dic ta du ra?, en don de plan tea la ne -
ce si dad pa ra el Esta do li be ral de asu mir un pa pel cen tral y prin ci pa lí si mo
en la aten ción a los con flic tos so cia les, so pe na de ge ne rar la rup tu ra to tal
del sis te ma y la caí da en ma nos de las dic ta du ras des pó ti cas.

Pre di ca ba la ne ce si dad de que el Esta do li be ral de de re cho se tras for -
ma ra en un ver da de ro Esta do so cial de de re cho, que pro cu ra ra la con so li -
da ción de la igual dad en un sen ti do ver da de ra men te ma te rial que abar ca -
ra la to ta li dad de la “cues tión so cial”, den tro de la cual su pie dra an gu lar
era sin du da el asun to de la pro pie dad, y no se ago ta ra en una sim ple
igual dad for mal. La igual dad ma te rial im pli ca re co no cer de re chos y
adop tar de ci sio nes con in ci den cia di rec ta en la vi da so cial de los ciu da -
da nos;59 por lo tan to, re con du cir de re chos co mo los de pro pie dad a sus

JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA102

58 So bre el sur gi mien to y al can ce de la cláu su la del Esta do so cial de de re cho, tan to
en Ale ma nia co mo Espa ña, pue de con sul tar se Pa re jo Alfon so, quien doc tri nal men te ha
de sa rro lla do el asun to: El con cep to de de re cho ad mi nis tra ti vo, Ca ra cas, Edi to rial Ju rí di -
ca Ve ne zo la na, 1984, pp. 181 y ss.; idem, Esta do so cial y ad mi nis tra ción pú bli ca. Los
pos tu la dos cons ti tu cio na les de la re for ma ad mi nis tra ti va, Ma drid, Ci vi tas, 1983, pp.
21-118.

59 Schmitt, Carl, La de fen sa de la Cons ti tu ción, Ma drid, Tec nos, 1983, p. 136. El
con cep to de Esta do so cial de de re cho im pli ca rom per las fron te ras en tre Esta do y so cie -
dad, tras la dan do al pri me ro un pa pel pro ta gó ni co en la “au toor ga ni za ción” de es ta úl ti -
ma: “El Esta do y la so cie dad de ben ser fun da men tal men te idén ti cos. Con ello, to dos los
pro ble mas so cia les y eco nó mi cos se con vier ten en pro ble mas po lí ti cos y no ca be dis tin -
guir ya en tre con cre tas po lí ti co-es ta ta les y apo lí ti co-so cia les. To das las an ti te sis que re -
sul tan de la pre mi sa del Esta do neu tro, co mo una con se cuen cia in me dia ta de la dis tin ción 
en tre Esta do y so cie dad, y que so lo son ca sos con cre tos y ma ni fes ta cio nes me ta fó ri cas de 
es ta dis tin ción, ce san por com ple to”. En es te sen ti do, pa ra es te pen sa dor, el pro ble ma
eco nó mi co, cul tu ral, de pre vi sión de la so cie dad lo son tam bién del Esta do, que de be por
lo tan to ge ne rar y fa ci li tar so lu cio nes efec ti vas a los mis mos, por cuan to le per te ne cen.



jus tas y pro por cio na les me di das, es to es, en re la ción di rec ta con los in te -
re ses de la co mu ni dad.

En es ta di rec ción, el Esta do social se con fi gu ra, sin lu gar a du das, co -
mo fun ción del or den cons ti tu cio nal de ca rác ter ju rí di co y so cial, de na -
tu ra le za es ta bi li za do ra, que pre ten de fun da men tal men te com pen sar las
de si gual da des so cia les o au toes ta bi li zar el Esta do a par tir de la ni ve la -
ción de la so cie dad. Co mo fun ción es ta bi li za do ra, el mo de lo es esen cial -
men te in ter ven tor fren te a los con flic tos so cia les. Esta po si ción in ter pre -
ta ti va im pli ca una fun ción de pro gre so y re for ma so cial en ca be za del
Esta do, el cual go za de una cier ta au to no mía en or den a con fi gu rar su
fun ción ofen si va de cons ti tu ción de la so cie dad. Y ello a par tir de los
prin ci pios y va lo res con sa gra dos en la Cons ti tu ción y de su pon de ra ción
en conjunto.

De los an te rio res plan tea mien tos se pue den de du cir tres si tua cio nes
im por tan tes de la cláu su la del Esta do social de dere cho: la pri me ra de
ellas es que, co mo prin ci pio, el con cep to vin cu la cual quier in ter pre ta ción 
que se pre ten da del or de na mien to ju rí di co, es to es, de la to ta li dad de ele -
men tos in te gran tes del blo que de la le ga li dad. Estruc tu ra, a no du dar lo,
un prin ci pio de her me néu ti ca cons ti tu cio nal.

En se gun do lu gar, que el con cep to, en cuan to prin ci pio del or de na -
mien to y del cons ti tu cio na lis mo, ge ne ra fuer za vin cu lan te di rec ta pa ra
los po de res pú bli cos: pa ra el le gis la dor, en cuan to le crea la ne ce si dad de 
de ter mi nar lo que pro pia men te cons ti tu ya el con te ni do de to dos aque llos
ele men tos pre di ca bles de lo so cial. Pa ra la ad mi nis tra ción, en nues tra opi -
nión, no só lo la obli ga ción de cum plir la le ga li dad de ter mi na da pa ra lo so -
cial, si no que le ha ce na cer una cla ra fa cul tad nor ma ti va, re gu la do ra y
orde na do ra de to do aque llo que le pue da com pe ter en cuan to a la fun ción 
so cial del Esta do. Esto es, que la ad mi nis tra ción, en ra zón de su po der
cen tral y de ci si vo en la eje cu ción de las fi na li da des es ta ta les, ad quie re, en
vir tud del pos tu la do del Esta do so cial de de re cho, com pe ten cia su fi cien te
or de na do ra pa ra asu mir las res pon sa bi li da des pro pias de lo so cial.60
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60 Pa re jo Alfon so, Esta do so cial, cit., no ta 58, pp. 52 y 95: “En de fi ni ti va, pues, la
po si ción real ac tual de la ad mi nis tra ción no es la que re sul ta evo ca da por el sig ni fi ca do
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con te ni dos, ta reas y res pon sa bi li da des pro pias des de el or den cons ti tu cio nal (cu ya ac tua -
ción no se ex pli ca por im pul sos de ri va dos de ha bi li ta cio nes o man da tos ema na dos en ca -



En ter cer lu gar, tie ne re la ción con el ele men to fi na lís ti co en la cual se
en cuen tra in cur sa la cláu su la del Esta do so cial de de re cho, que ha ce que
el Esta do de ba pro cu rar ha cer efec ti vas sus de ci sio nes so cia les; es to es,
de be ser efi caz en la ma te ria li za ción de las fi na li da des pro pues tas. De
aquí que se plan tee den tro del Esta do so cial de de re cho la ne ce si dad de
medir y cuan ti fi car su efi ca cia.

El de sa rro llo y la con so li da ción del Esta do so cial de de re cho han es ta -
do sal pi ca dos de múl ti ples di fi cul ta des. La idea de la in te gra ción en tre
con cep tos apa ren te men te an ta gó ni cos, co mo los de su mi sión al de re cho
y res pon sa bi li dad so cial en pro cu ra del bien co mún, se ha vis to en fren ta -
da a múl ti ples di fi cul ta des, so bre to do si se tie ne en cuen ta, con for me a
lo ex pues to, que en la prác ti ca cons ti tu ye el mo tor im pul sor de to do el
or de na mien to ju rí di co. De aquí que Pa re jo Alfon so, al ana li zar sus re la -
cio nes con el de re cho ad mi nis tra ti vo, pre fie ra ha blar de un “Esta do so -
cial ad mi nis tra ti vo”, en cuan to que la ad mi nis tra ción cons ti tu ye su pun to 
o cen tro de gra ve dad pa ra su ope ra ti vi dad: “El Esta do so cial es, por ra -
zo nes ob vias, fun da men tal men te un Esta do ad mi nis tra ti vo, cu yo cen tro
de gra vedad ra di ca en la eje cu ción… de las po lí ti cas pú bli cas for ma li za -
das le gis la ti va men te”. De aquí que tra di cio nal men te la pre sen cia de la
ad mi nis tra ción en to dos los sec to res de la so cie dad se con si de ra co mo un 
sín to ma im por tan te de la efec ti vi dad del Esta do so cial de de re cho.61

Sin em bar go, la cri sis del sec tor pú bli co, en cuan to por ta dor y de po si ta -
rio de las fun cio nes na tu ra les de asis ten cia y pres ta ción a las ne ce si da des
de la co mu ni dad, y el sur gi mien to de las con cep cio nes eco nó mi cas y neo -
li be ra les que ubi can la asis ten cia a la co mu ni dad ba jo con cep tos del mer -
ca do, han pues to a du dar so bre el fu tu ro del Esta do so cial de de re cho.

Al res pec to, la doc tri na ad mi nis tra ti vis ta ha sos te ni do la ine xis ten cia 
del con flic to, y más bien la ma ti za ción de los pa pe les en la con so li da -
ción del Esta do so cial. Pa re jo Alfon so, quien con pro fun di dad se ha ocu -
pa do del te ma, sos tie ne pre ci sa men te que
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da ca so o en blo que de la le gis la ción o de la ac ti vi dad gu ber na men tal, si no por de ci sión
di rec ta men te cons ti tu cio nal, que —sin em bar go— la su je ta y sub or di na a es tas úl ti mas),
y que de be cum plir y sa tis fa cer a par tir del mis mo, con las ine vi ta bles con se cuen cias que 
de ello se si guen pa ra la in ter pre ta ción del prin ci pio de le ga li dad”.

61 Pa re jo Alfon so, “El Esta do so cial ad mi nis tra ti vo. Algu nas re fle xio nes so bre la cri -
sis de las pres ta cio nes y los ser vi cios pú bli cos”, RAP, núm. 153, sep tiem bre-di ciem bre
de 2000, p. 220.



El Esta do so cial no es, en efec to, una mag ni tud, una can ti dad, una ex ten -
sión, si no una cua li dad. Y la apun ta da cri sis no afec ta tan to a la idea de
im bri ca ción —con fu sión de Esta do y so cie dad, es de cir, de la res pon sa bi -
li dad del pri me ro por las con di cio nes de la se gun da—, cuan to a la for ma
de cum pli mien to de és ta y, por tan to, los pro ce di mien tos de di rec ción y
con trol de los pro ce sos so cia les… En to do ca so, la re duc ción del pa pel del 
Esta do no sig ni fi ca eli mi na ción de di cho pa pel; sig ni fi ca so lo, co mo re gla
ge ne ral, su trans for ma ción: aban do no de la ac ti vi dad es ta tal di rec ta (ser vi -
cio, prés ta mos, da ción de bie nes) y asun ción y re for za mien to de la ac ti vi -
dad de di rec ción, su per vi sión y con trol. No pue de de jar se de te ner en
cuen ta que si en el pla no so cial la in ter ven ción es ta tal ga ran te de la li ber -
tad (a tra vés de la im po si ción de sus lí mi tes in he ren tes, pre ci sa dos de re -
difu sión cons tan te) si gue sien do evi den te en el pla no eco nó mi co, la ne ce si -
dad de tal in ter ven ción se mues tra con pa re ci da evi den cia en el so me ti mien -
to uni ver sal de to da ac ti vi dad eco nó mi ca, en úl ti mo tér mi no, a la po lí ti ca de 
la li bre com pe ten cia.62

En es te sen ti do, el Esta do siem pre con ser va un pa pel cen tral y ga ran te 
en la con so li da ción del Esta do so cial de de re cho. Inclu so en ha cer via ble 
la li bre com pe ten cia en el trá fi co ju rí di co del mer ca do.

a. El prin ci pio de la so li da ri dad en la ba se del mo de lo 1.
             Prin ci pio de la so li da ri dad

La cláu su la del Esta do so cial de de re cho im pli ca un co rre la ti vo sis te -
ma de asis ten cia mu tua, ten dien te a la so lu ción de los con flic tos que
aten tan con tra la vi da en co mu ni dad, en es pe cial pa ra so lu cio nar los con -
flic tos la ten tes en tre pro pie ta rio y co mu ni dad. Este sis te ma se ma te ria li -
za en la exis ten cia del fe nó me no de la so li da ri dad, el cual no es otra co sa 
que la re la ción re cí pro ca o de in ter de pen den cia que de be exis tir en tre el
Esta do y sus aso cia dos, e in clu so en tre los miem bros de la mis ma so cie -
dad. La so li da ri dad im pli ca la in te rre la ción res pe tuo sa y pon de ra da de
los in te reses en fren ta dos en la so cie dad. Al ser es ta ble ci da en el tex to
cons ti tu cio nal, se tras la da del ám bi to de los im pe ra ti vos éti cos “pa ra
con ver tir se en nor ma cons ti tu cio nal vin cu lan te pa ra to das las per so nas
que in te gran la co mu ni dad… com pro me te a la so cie dad en te ra y al Esta -
do”.63 Así las co sas y fren te a lo ur ba nís ti co, sig ni fi ca que las obli ga cio -

CARÁCTER COLECTIVO DE LAS LICENCIAS URBANÍSTICAS 105

62 Ibi dem, p. 221.
63 Cor te Cons ti tu cio nal, sen ten cia T-533, del 23 sep tiem bre de 1992.



nes que ema nan res pec to de ella en el Esta do so cial de de re cho se fun dan 
en ra zo nes so li da ris tas:

la dig ni dad hu ma na y la so li da ri dad son prin ci pios fun da men ta les del
Esta do so cial de de re cho… To da per so na tie ne el de ber cons ti tu cio nal de
obrar de con for mi dad con el prin ci pio de so li da ri dad so cial… El prin ci pio 
de so li da ri dad so cial no só lo se cir cuns cri be a even tos de ca tás tro fes, ac ci -
den tes o emer gen cias, si no que es exi gi ble tam bién an te si tua cio nes es -
truc tu ra les de in jus ti cia so cial en las cua les la ac ción del Esta do de pen de

de la con tri bu ción di rec ta o in di rec ta de los aso cia dos.64

b. EL prin ci pio del or den eco nó mi co y so cial jus to
             en la ba se del mo de lo

La cláu su la del Esta do so cial de de re cho ins pi ra la idea de la re dis tri -
bu ción y de la rup tu ra de las de si gual da des so cia les que se ob ser van en
la so cie dad, so bre la ba se de equi li brar al ser hu ma no en el con tex to eco -
nó mi co y so cial. Esto es, que el res ta ble ci mien to de un or den nor mal de
la so cie dad im pli ca la pe ne tra ción y la pre sen cia del Esta do en to dos los
as pec tos es te la res de su vi da: así sea in ter vi nien do di rec ta men te en los fe -
nó me nos eco nó mi cos, po lí ti cos, cul tu ra les y de otros gé ne ros que pue dan
ver se afec ta dos, o crean do las con di cio nes pa ra que la mis ma so ciedad sea 
la que lle ve la ini cia ti va en ese equi li brio de con vi ven cia que se es pe ra.
Equi li brio que el cons ti tu yen te asi mi la al con cep to de jus ti cia o de or den 
jus to. 

c. El res pe to y su je ción a los in te re ses co lec ti vos y di fu sos
             en ma te ria ur ba nís ti ca pa ra la cons truc ción de un con cep to
             de pro ce di mien to y de de ci sión o li cen cia ur ba nística,
             co mo de sa rro llo del mo de lo

Los prin ci pios de so li da ri dad y de or den eco nó mi co y so cial jus to ba -
jo el es que ma del Esta do so cial de de re cho im pli can, ne ce sa ria men te, el
res pe to a la di ver si dad de de re chos e in te re ses que pue dan even tual men te 
en trar en con flic to den tro del mo de lo. Es de su esen cia re co no cer que lo
in di vi dual no es la co lum na ver te bral del sis te ma, y que lo so cial con lle -
va la di ver si dad en todos los sen ti dos po si bles, de ahí la ne ce si dad de in -
cor po rar la a la ju ri di ci dad, con el fin de ofre cer las ga ran tías ne ce sa rias
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64 Idem.



pa ra su ar ti cu la ción ade cua da, evi tan do la se gre ga ción y, por lo tan to, el
con flic to que la mis ma con lle va. En es te sen ti do, re sul ta de la esen cia del 
Esta do so cial de de re cho el re co no ci mien to de los de re chos co lec ti vos e
in te re ses di fu sos.

No obs tan te lo pre ca rio y di fí cil de un acer ca mien to con cep tual al fe -
nó me no de los de re chos e in te re ses co lec ti vos ur ba nís ti cos,65 que son el
ám bi to don de se ob ser van con flic tos en tre prin ci pios an ta gó ni cos vin cu -
la dos con la ac ti vi dad ur ba nís ti ca, que co mo lo sos te nía mos, dan lu gar a
la for mu la ción de re glas im pe ra ti vas de es ta na tu ra le za, es po si ble ope ra -
ti va men te y a par tir de nues tros de sa rro llos ju rí di cos, sos te ner que los
de re chos co lec ti vos, vin cu la dos al con cep to en es tu dio, son aque llos de
los cua les so mos to dos ti tu la res sin dis tin ción al gu na y cu yo dis fru te ple -
no y nor mal nos co rres pon de en aras del bie nes tar, la sa lu bri dad, la con -
vi ven cia, la ca li dad de vi da; en fin, de los pro pó si tos ge ne ra les que nos
in vo lu cran co mo miem bros de la co lec ti vi dad na cio nal y que se pre di can 
co mo pro pios del Esta do so cial de de re cho.

Este plan tea mien to nos acer ca al con cep to de de re chos e in te re ses di -
fu sos,66 que co mo lo ad mi te la Cor te Cons ti tu cio nal, se ca rac te ri zan por
el he cho de que se pro yec tan de ma ne ra uni ta ria a to da una co lec ti vi dad,
sin que una per so na pue da ser ex clui da de su go ce por otras per so nas.
Los in te re ses o de re chos di fu sos o co lec ti vos son su prain di vi dua les e in -
di vi si bles y exi gen un con cep to y un tra ta mien to uni ta rio y co mún, pues
la im po si bi li dad de la di vi sión de su ob je to im pli ca que la so lu ción de un 
even tual li ti gio sea idén ti ca pa ra to dos.67 Di fe ren cia que en nues tro de re -

CARÁCTER COLECTIVO DE LAS LICENCIAS URBANÍSTICAS 107

65 Ló pez Ca le ra, Ni co lás, ¿Hay de re chos co lec ti vos? Indi vi dua li dad y so cia li dad en
la teo ría de los de re chos, Bar ce lo na, Ariel, 2000, pp. 167 y 168.

66 Lo za no, Ma nuel e Hi gue ro y Pin to, La pro tec ción pro ce sal de los in te re ses di fu -
sos, Ma drid, Impren ta Ru fi no Gar cía Blan co, 1983, p. 148.

67 Cor te Cons ti tu cio nal, sen ten cia C- 569 del 8 de ju nio del 2004. MP Ro dri go
Uprimy Yé pes. “…Los in te re ses di fu sos y co lec ti vos, pro te gi dos por las ac cio nes po pu -
la res, ha cen re fe ren cia a de re chos o bie nes in di vi si bles, o su prain di vi dua les, que se ca -
rac te ri zan por el he cho de que se pro yec tan de ma ne ra uni ta ria a to da una co lec ti vi dad,
sin que una per so na pue da ser ex clui da de su go ce por otras per so nas. Estos de re chos e
in te re ses co lec ti vos se ase me jan en ton ces, mu ta tis mu tan di, al con cep to de ‘bien pú bli -
co’, que ha si do pro fu sa men te es tu dia do y de ba ti do en la li te ra tu ra eco nó mi ca, en la me -
di da en que los in te re ses co lec ti vos y los bie nes pú bli cos tien den a ca rac te ri zar se por que
en ellos no exis te ri va li dad en el con su mo y se apli ca el prin ci pio de no ex clu sión. Esto
sig ni fi ca que el he cho de que una per so na go ce del bien no im pi de que otros pue dan go -
zar del mis mo (au sen cia de ri va li dad en el con su mo), y por en de el go ce de ese bien por
otras per so nas no dis mi nu ye su dis po ni bi li dad. Y de otro la do, esos bie nes se ca rac te ri -



cho es re con du ci da al con cep to ge né ri co de de re chos o in te re ses me ra -
men te co lec ti vos.68

JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA108

zan por que se pro du cen o sal va guar dan pa ra to dos o no se pro du cen o sal va guar dan pa ra
na die, ya que no es po si ble o no es ra zo na ble ex cluir po ten cia les usua rios o con su mi do -
res (prin ci pio de no ex clu sión). Por con si guien te, si el bien pú bli co o el in te rés co lec ti vo
se en cuen tran en buen es ta do, to dos los miem bros de la co lec ti vi dad pue den go zar de
ellos en for ma se me jan te; en cam bio, una afec ta ción del bien pú bli co o del in te rés co lec -
ti vo tie ne im pac to so bre to da la co mu ni dad, pues to dos se ven afec ta dos por ese de te rio -
ro. Algu nos ejem plos tí pi cos de esos in te re ses co lec ti vos o bie nes pú bli cos son en ton ces
la de fen sa na cio nal, la se gu ri dad pú bli ca o la pu re za del ai re co mo ele men to del me dio
am bien te. Así, el he cho de que en una de ter mi na da co mu ni dad una per so na go ce del ai re
pu ro no ri va li za con el uso de ese bien por otras per so nas; y si el ai re es pu ro, to das las
per so nas pue den go zar de él. Por to das las an te rio res ra zo nes, los in te re ses o de re chos di -
fu sos o co lec ti vos son su prain di vi dua les e in di vi si bles y exi gen una con cep tua li za ción y
un tra ta mien to pro ce sal uni ta rio y co mún, pues la in di vi si bi li dad del ob je to im pli ca que
la so lu ción de un even tual li ti gio sea idén ti ca pa ra to dos. Den tro del mar co de es tos de re -
chos o in te re ses co lec ti vos in di vi si bles, al gu nos sec to res de la doc tri na dis tin guen en tre
in te re ses di fu sos y co lec ti vos. Así, el ti tu lar de un in te rés di fu so es una co mu ni dad más o 
me nos de ter mi na da se gún las cir cuns tan cias fác ti cas en que és ta se en cuen tre y el ti po de 
in te rés di fu so ob je to de pro tec ción; en cam bio, el ti tu lar de in te re ses co lec ti vos, se rá una
co mu ni dad de per so nas de ter mi na da e iden ti fi ca ble ba jo al gún prin ci pio de or ga ni za ción. 
La exis ten cia de ese prin ci pio de or ga ni za ción es lo que, se gún cier tos sec to res de la doc -
tri na, per mi te di fe ren ciar en tre un in te rés di fu so y un in te rés co lec ti vo, aun cuan do el
asun to no es pa cí fi co, pues to que el cri te rio de cla si fi ca ción dis ta de ser cla ro, y otros au -
to res pro po nen otros cri te rios de di fe ren cia ción en tre in te rés di fu so y co lec ti vo. Así, la
doc tri na bra si le ña con si de ra que lo de ci si vo es la pre sen cia o no de un víncu lo ju rí di co
en tre los miem bros o in te gran tes del gru po, de suer te que si di cho víncu lo exis te, es ta -
mos fren te a un de re cho o in te rés co lec ti vo, mien tras que si el gru po ca re ce de un víncu lo 
ju rí di co, en ton ces se tra ta de un in te rés di fu so. Aho ra bien, en el ca so co lom bia no, la dis -
tin ción en tre de re chos o in te re ses di fu sos y co lec ti vos tie ne un in te rés doc tri na rio y po -
dría te ner de sa rro llos le ga les, pe ro ca re ce en sí mis ma de re le van cia cons ti tu cio nal, tal y
co mo es ta Cor te lo ha in di ca do an te rior men te. En efec to, la sen ten cia C-215 de 1999, al
re fe rir se a la na tu ra le za de las ac cio nes po pu la res y al ob je to de su pro tec ción, des car tó
cual quier in ter pre ta ción res tric ti va a par tir de di cha dis tin ción, e in di có que las ac cio nes
po pu la res pro te gían igual men te in te re ses di fu sos y de re chos co lec ti vos. Pre ci só en ton ces
la Cor te lo si guien te: “Ca be ano tar, la Cons ti tu ción de 1991 no dis tin gue co mo lo ha ce la 
doc tri na, en tre in te re ses co lec ti vos e in te re ses di fu sos, pa ra res trin gir los pri me ros a un
gru po or ga ni za do y los se gun dos a co mu ni da des in de ter mi na das, pues am bos ti pos de in -
te re ses se en tien den com pren di dos en el tér mi no ”co lec ti vos". Las ac cio nes po pu la res
pro te gen a la co mu ni dad en sus de re chos co lec ti vos y por lo mis mo, pue den ser pro mo vi -
das por cual quier per so na a nom bre de la co mu ni dad cuan do ocu rra un da ño a un de re -
cho o in te rés co mún".

68 Cor te Cons ti tu cio nal, sen ten cia C-21531 del 14 de abril de 1999, Mp Mart ha Vic to -
ria Sá chi ca Mén dez: “la Cons ti tu ción de 1991 no dis tin gue co mo lo ha ce la doc tri na, en tre
in te re ses co lec ti vos e in te re ses di fu sos, pa ra res trin gir los pri me ros a un gru po or ga ni za do



Son en con se cuen cia in te re ses de es ta na tu ra le za aque llos que se re la -
cio nan con el pro ve cho o be ne fi cios a la co lec ti vi dad, a la ge ne ra li dad, al 
pueblo en sí mis mo, y no a un su je to de ter mi na do, des bor dan do de es ta
ma ne ra la con cep ción emi nen te men te clá si ca de de re cho sub je ti vo de
cor te in di vi dua lis ta.69 Se tra ta, por lo tan to, de un fe nó me no co lec ti vo, li -
ga do al con cep to de lo pú bli co, que nos lle va des de la pers pec ti va de la
per te nen cia, a en ten der lo co mo pro pio de to dos, de ca da uno de los miem -
bros de una co lec ti vi dad sin dis tin ción al gu na por el so lo he cho de es tar en 
co mu ni dad, re con du cién do se, por lo tan to, por los sen de ros de una es pe cie 
de de re cho sub je ti vo co mún, por lo tan to ob je to de pro tec ción a tra vés de 
la in ter ven ción po li ci va pre via del po der ad mi nis tra ti vo del Esta do, a tra -
vés de las ac tua cio nes ad mi nis tra ti vas ten dien tes a una de ci sión po si ti va
de ha bi li ta ción o au to ri za ción ur ba nís ti ca,70 pre via la ve ri fi ca ción de las
re glas de sa rro lla das por el le gis la dor o las au to ri da des mu ni ci pa les com -
pe ten tes, a tra vés de pro ce sos de pon de ra ción, don de se su po ne han re -
suel to los con flic tos en tre los di ver sos prin ci pios in vo lu cra dos en la ac ti -
vi dad ur ba nís ti ca.

Con la li cen cia ur ba nís ti ca se ga ran ti za prin ci pal men te dis fru te por
igual de los bie nes pro te gi dos, fren te a con tin gencias que los pon gan en
pe li gro que los ha gan in via bles o los afec ten en sus pro pó si tos fun da -
men ta les. No exis te la me nor du da de que asun tos co mo los re la ti vos al
go ce del es pa cio pú bli co y la uti li za ción y de fen sa de los bie nes de uso
pú bli co, asimis mo, la rea li za ción de las cons truc cio nes, edi fi ca cio nes y
de sa rro llos ur ba nos res pe tan do las re glas ju rí di cas, de ma ne ra or de na da,
y dan do pre va len cia al be ne fi cio de la ca li dad de vi da de los ha bi tan tes,
son asun tos que in vo lu cran de re chos e in te re ses de la co lec ti vi dad, y su
pro tec ción de be ser ga ran ti za da pa ra el co mún, a tra vés del cum pli mien -
to es tric to de las re glas que le sir ven de fun da men to ju rí di co a las li cen -
cias ur ba nís ti cas.
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y los se gun dos a co mu ni da des in de ter mi na das, pues am bos ti pos de in te re ses se en tien den
com pren di dos en el tér mi no ‘co lec ti vos’. Las ac cio nes po pu la res pro te gen a la co mu ni dad
en sus de re chos co lec ti vos, y, por lo mis mo, pue den ser pro mo vi das por cual quier per so na
a nom bre de la co mu ni dad cuan do ocu rra un da ño a un de re cho o in te rés co mún”.

69 He nao, Juan Car los, “La de fen sa de los de re chos co lec ti vos y de los de gru po en
la res pon sa bi li dad ci vil del Esta do en de re cho co lom bia no y fran cés”, De re cho pú bli co 
a co mien zos del si glo XXI. Estu dio ho me na je al pro fe sor Allan R. Bre wer Ca rías, t. III, 
p. 2746.

70 San to fi mio Gam boa, Jai me Orlan do, Tra ta do de de re cho ad mi nis tra ti vo, Uni ver si -
dad Exter na do de Co lom bia, Bo go tá, 2004, t. III, p. 747.



En es te con tex to, la li cen cia se con vier te en el ins tru men to es te lar y
cen tral pa ra ar ti cu lar, en ca sos con cre tos y es pe cí fi cos, to da ac ti vi dad re -
la ti va al uso del sue lo y del es pa cio, edi fi ca bi li dad, ur ba ni za ción, y de -
más re que ri das por el le gis la dor, a la le ga li dad te rri to rial y ur ba na,71 ga -
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71 Re to man do el te ma re la ti vo a las di fe ren cias en tre ur ba nis mo y or de na mien to te -
rri to rial, de be mos agre gar que “…el con cep to de ur ba nis mo, se co li ge de la ley 388 de
1997 co mo un con cep to es pe cí fi co, re fe ri do a la di ná mi ca de la ur be o ciu dad pe ro en
cla ra fun ción al te rri to rio en ge ne ral, de ter mi nan do to do un con jun to nor ma ti vo de ac cio -
nes y li mi ta cio nes pa ra la con vi ven cia en es te es pa cio re du ci do y siem pre ca ren te co mo
es la ciu dad. Estas apre cia cio nes se ob tie nen de la lec tu ra de los ar tícu los 3 y 8 de la ley
388 de 1997 que al res pec to se ña lan lo si guien te: ‘...El or de na mien to del te rri to rio cons -
ti tu ye en su con jun to una fun ción pú bli ca, pa ra el cum pli mien to de los si guien tes fi nes:
1. Po si bi li tar a los ha bi tan tes el ac ce so a las vías pú bli cas, in fraes truc tu ras de trans por te
y de más es pa cios pú bli cos, y su des ti na ción al uso co mún, y ha cer efec ti vos los de re chos 
cons ti tu cio na les de la vi vien da y los ser vi cios pú bli cos do mi ci lia rios. 2. Aten der los pro ce -
sos de cam bio en el uso del sue lo y ade cuar lo en aras del in te rés co mún, pro cu ran do su uti -
li za ción ra cio nal en ar mo nía con la fun ción so cial de la pro pie dad a la cual le es in he ren te
una fun ción eco ló gi ca, bus can do el de sa rro llo sos te ni ble. 3. Pro pen der por el me jo ra mien to 
de la ca li dad de vi da de los ha bi tan tes, la dis tri bu ción equi ta ti va de las opor tu ni da des y los
be ne fi cios del de sa rro llo y la pre ser va ción del pa tri mo nio cul tu ral y na tu ral. 4. Me jo rar la
se gu ri dad de los asen ta mien tos hu ma nos an te los ries gos na tu ra les...’ En el ar tícu lo 8 de
la ley se in cor po ran lo que co rres pon de ría a ac cio nes ge ne ra les pro pias del ur ba nis mo
den tro del or de na mien to te rri to rial, de ter mi nan do que las mis mas de ben que dar es ta ble -
ci das de ma ne ra cla ra en los com po nen tes ur ba nos de los pla nes de or de na mien to te rri to -
rial en los tér mi nos del los ar tícu los 13 y 15 de la ley. Estas ac cio nes se fun da men tan en
una re gla ge ne ral en ca be za de la ad mi nis tra ción pa ra que las con fi gu re de acuer do a sus
rea li da des lo ca les, de to das ma ne ras se des ta can por el le gis la dor en tre otras las si guien -
tes: La fun ción pú bli ca del or de na mien to del te rri to rio mu ni ci pal o dis tri tal se ejer ce me -
dian te la ac ción ur ba nís ti ca de las en ti da des dis tri ta les y mu ni ci pa les, re fe ri da a las de ci -
sio nes ad mi nis tra ti vas y a las ac tua cio nes ur ba nís ti cas que les son pro pias, re la cio na das
con el or de na mien to del te rri to rio y la in ter ven ción en los usos del sue lo. Son ac cio nes
ur ba nís ti cas, en tre otras: 1. Cla si fi car el te rri to rio en sue lo ur ba no, ru ral y de ex pan sión
ur ba na. 2. Lo ca li zar y se ña lar las ca rac te rís ti cas de la in fraes truc tu ra pa ra el trans por te,
los ser vi cios pú bli cos do mi ci lia rios, la dis po si ción y tra ta mien to de los re si duos só li dos,
lí qui dos, tó xi cos y pe li gro sos y los equi pa mien tos de ser vi cios de in te rés pú bli co y so -
cial, ta les co mo cen tros do cen tes y hos pi ta la rios, ae ro puer tos y lu ga res aná lo gos. 3. Esta -
ble cer la zo ni fi ca ción y lo ca li za ción de los cen tros de pro duc ción, ac ti vi da des ter cia rias
y re si den cia les, y de fi nir los usos es pe cí fi cos, in ten si da des de uso, las ce sio nes obli ga to -
rias, los por cen ta jes de ocu pa ción, las cla ses y usos de las edi fi ca cio nes y de más nor mas
ur ba nís ti cas. 4. De ter mi nar es pa cios li bres pa ra par ques y áreas ver des pú bli cas, en pro -
por ción ade cua da a las ne ce si da des co lec ti vas. 5. De ter mi nar las zo nas no ur ba ni za bles
que pre sen ten ries gos pa ra la lo ca li za ción de asen ta mien tos hu ma nos, por ame na zas na -
tu ra les, o que de otra for ma pre sen ten con di cio nes in sa lu bres pa ra la vi vien da. 6. De ter -
mi nar las ca rac te rís ti cas y di men sio nes de las uni da des de ac tua ción ur ba nís ti ca, de con -



ran ti zan do de es ta ma ne ra la con vi ven cia y el res pe to a los di fe ren tes
ele men tos en con flic to sur gi do co mo con se cuen cia de las re la cio nes hu -
ma nas en con glo me ra do, y de los hu ma nos con el me dio, la tierra, el sue -
lo, el es pa cio, et cé te ra, tal co mo se des pren de de los ob je ti vos y fi na li da -
des mu chas ve ces im po si bles de des lin dar de los con cep tos de ur ba nis mo 
y or de na mien to te rri to rial.72

La li cen cia se ca rac te ri za en ton ces por cons ti tuir una im pre sio nan te
téc ni ca de in ter ven ción ad mi nis tra ti va fren te a los de re chos sub je ti vos de 
los aso cia dos, me dian te la apli ca ción de re glas res tric ti vas, li mi ta ti vas,
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for mi dad con lo es ta ble ci do en la pre sen te ley. 7. Ca li fi car y lo ca li zar te rre nos pa ra la
cons truc ción de vi vien das de in te rés so cial. 8. Ca li fi car y de ter mi nar te rre nos co mo ob je -
to de de sa rro llo y cons truc ción prio ri ta ria. 9. Di ri gir y rea li zar la eje cu ción de obras de
in fraes truc tu ra pa ra el trans por te, los ser vi cios pú bli cos do mi ci lia rios y los equi pa mien -
tos pú bli cos, di rec ta men te por la en ti dad pú bli ca o por en ti da des mix tas o pri va das, de
con for mi dad con las le yes. 10. Expro piar los te rre nos y las me jo ras cu ya ad qui si ción se
de cla re co mo de uti li dad pú bli ca o in te rés so cial, de con for mi dad con lo pre vis to en la
ley. 11. Lo ca li zar las áreas crí ti cas de re cu pe ra ción y con trol pa ra la pre ven ción de de -
sas tres, así co mo las áreas con fi nes de con ser va ción y re cu pe ra ción pai sa jís ti ca. 12.
Iden ti fi car y ca rac te ri zar los eco sis te mas de im por tan cia am bien tal del mu ni ci pio, de co -
mún acuer do con la au to ri dad am bien tal de la res pec ti va ju ris dic ción, pa ra su pro tec ción
y ma ne jo ade cua dos. 13. De ter mi nar y re ser var te rre nos pa ra la ex pan sión de las in fraes -
truc tu ras ur ba nas. 14. To das las de más que fue ren con gruen tes con los ob je ti vos del or -
de na mien to del te rri to rio…”. Gon zá les-Va ras Ibá ñez, San tia go, Urba nis mo y or de na ción 
del te rri to rio, Ci zur Me nor Na va rra, Thom son-Aran za di, 2004, p. 27. El ur ba nis mo
“…se cen tra en la ac ción pú bli ca so bre el he cho ciu dad, el ra cio nal des ti no y apro ve cha -
mien to del es pa cio fí si co en el nú cleo po bla cio nal…”.

72 Pa re jo Alfon so, Lu cia no, “El or de na mien to au to nó mi co de la or de na ción te rri to -
rial y ur ba nís ti ca: fun da men to, con di cio na mien tos, al can ce y com po si ción”, De re cho ur -
ba nís ti co de la co mu ni dad de Ma drid, Ma drid, Mar cial Pons, 1998, p. 51. Con ti nuan do
en es ta di ná mi ca de des lin dar los con cep tos de ur ba nis mo y de or de na mien to te rri to rial
es im por tan te te ner pre sen te el aná li sis del pro fe sor Lu cia no Pa re jo Alfon so a pro pó si to
de es te mis mo te ma en el es tu dio y aná li sis del de re cho ur ba nís ti co de la co mu ni dad de
Ma drid. Pa ra es te au tor, si bien es cier to que nos en con tra mos fren te a dos tí tu los com pe -
ten cia les de la ad mi nis tra ción de to das ma ne ras por sus con te ni dos re sul ta di fí cil se pa rar -
los. “…En con se cuen cia, la or de na ción del te rri to rio y el ur ba nis mo, aun que for mal mente
tí tu los com pe ten cia les di fe ren tes, alu den a una mis ma ta rea pú bli ca: la de or ga ni za ción
de la uti li za ción del te rri to rio. La re gu la ción cons ti tu cio nal sus tan ti va con fir ma es ta iden -
ti dad de sus tan cia en cuan to que con tie ne un úni co or den de va lo res y bie nes ju rí di cos a
cu yo ser vi cio pue den re con du cir se los dos tí tu los com pe ten cia les con si de ra dos: or den
que pre si di do por la ca li dad de vi da y la ade cua ción del me dio am bien te, apa re ce in te -
gra do en lo esen cial, por la uti li za ción ra cio nal de los re cur sos na tu ra les, la re gu la ción de 
la uti li za ción del sue lo de acuer do con el in te rés ge ne ral y la con ser va ción y la pro mo -
ción del en ri que ci mien to del pa tri mo nio, cul tu ral y ar tís ti co…”.



im pe ra ti vas y vin cu lan tes, con te ni das en las re glas ur ba nís ti cas y te rri to -
ria les, pa ra sal va guar dar los in te re ses de la ge ne ra li dad.73

Así las co sas, es ta ca rac te ri za ción fun da men tal de la li cen cia in vi ta a
con ce bír se la co mo un asun to de in te rés pú bli co, y no ex clu si va men te co -
mo un te ma re la ti vo al es tre cho ámbi to de los de re chos sub je ti vos; en
con se cuen cia, re la ti vo y de in te rés di rec to de la po bla ción in vo lu cra da
con el pro yec to afec tan te de los bie nes pro te gi dos, lo que nos re con du ce, 
des de la teo ría del de re cho ad mi nis tra ti vo, a la con cep ción de una de ci -
sión ad mi nis tra ti va ha bi li tan te o au to ri za to ria, que rom pe los es que mas
tra di cio na les del ac to ad mi nis tra ti vo es tric ta men te in di vi dual o sub je ti vo, 
en cuan to con tie ne de ci sio nes que tras cien den al ám bi to de la ge ne ra li -
dad de la po bla ción, creán do le a la mis ma, si tua cio nes ju rí di cas que no
pue den ser des co no ci das, en aras una sim ple apre cia ción in di vi dua lis ta
de los de re chos involucrados. 

De fi ni ti va men te, la li cen cia ur ba nís ti ca, des de la pers pec ti va de la teo -
ría del ac to ad mi nis tra ti vo, no es un de ci sión que en ca je ba jo la tra di cio -
nal cla si fi ca ción de ac tos de con te ni do in di vi dual o de los de sim ple con -
te ni do ge ne ral; es una ma ni fes ta ción sui géne ris, re la ti va a los de re chos
sub je ti vos del di rec ta men te in te re sa do en la afec ta ción con cre ta de un
pre dio, o es pa cio, y de los sub je ti vos, y a la vez de los co lec ti vos o di fu -
sos, de las per so nas o de la co mu ni dad co lin dan te y de más po si bles afec -
ta dos de una ma ne ra u otra con su ex pe di ción. 

La li cen cia ur ba nís ti ca es en ton ces, des de la pers pec ti va de los su je tos
in vo lu cra dos con sus con te ni dos y le gi ti ma dos pa ra par ti ci par en su trá mi -
te, un asun to de par ti ci pa ción ciu da da na, tal co mo lo re co no ce en el de re -
cho co lom bia no el ar tícu lo 4, in ci so fi nal, de la Ley 388 de 1997, en con -
cor dan cia con el 65 de la Ley 9 de 1989, ra zón ele men tal pa ra su po ner que 
en su trá mi te, ex pe di ción y vi gen cia se de ban con ci liar tan to los de re chos
sub je ti vos co mo los co lec ti vos, di fu sos o in clu so sub je ti vos de ter ce ros
even tual men te in vo lu cra dos en la de ci sión, en los tér mi nos de las re glas
es ta ble ci das en las nor mas ge ne ra les te rri to ria les y ur ba nís ti cas.
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73 Gar cía de Ente rría, Eduar do, “Los prin ci pios de la or ga ni za ción del ur ba nis -
mos”, RAP, Ma drid, núm. 87, sep tiem bre-di ciem bre de 1978, pp. 302-305. La fun ción
pú bli ca del ur ba nis mo im pli ca una rup tu ra his tó ri ca de los de re chos sub je ti vos fren te a
la ad mi nis tra ción pú bli ca, en cuan to la de ci sión so bre el uso del sue lo y el ejer ci cio del
con cep to de pro pie dad son de ci sio nes que ya no pue den en ten der se in clui das en tre los
de re chos sub je ti vos in di vi dua les, si no en ca be za de la ad mi nis tra ción por ra zo nes de
in te rés ge ne ral.



III. LA CONSOLIDACIÓN DE UN CONCEPTO DE LICENCIA URBANÍSTICA,

ENTRE LA DECISIÓN SUBJETIVA Y LA DE EFECTOS COLECTIVOS

EN EL ÁMBITO DE LA APLICACIÓN DE LAS REGLAS ESTABLECIDAS

EN EL DERECHO TERRITORIAL Y URBANÍSTICO

1. El con cep to de li cen cia ur ba nís ti ca

En una quin ta apro xi ma ción a la dis cu sión doc tri nal so bre el te ma,
esta vez tras la dán do la di rec ta men te al ám bi to del de re cho ur ba nís ti co y
te rri to rial, te ne mos que la doc tri na tra di cio nal y clá si ca del de re cho ur ba -
nís ti co ha re to ma do y apli ca do de ma ne ra di rec ta los con cep tos de au to -
ri za ción, li cen cia, y li mi ta cio nes a las ac ti vi da des y de re chos ur ba nís ti -
cas y te rri to ria les co mo ele mentos cen tra les de la dis ci pli na; tan to así,
que ha ti pi fi ca do co mo uno de sus prin ci pios bá si cos, el del so me ti mien -
to de to das las ac ti vi da des que im pli quen un uso ar ti fi cial del sue lo y
otros bie nes vin cu la dos con el ur ba nis mo al con trol pre vio, cu ya fi na li -
dad es com pro bar la con for mi dad de las mis mas con las nor mas en ca da
ca so apli ca bles, con trol de com pe ten cia ad mi nis tra ti va que se re suel ve
en el otor ga mien to o ne ga ti va de una li cen cia o au to ri za ción ur ba nís ti ca
al in te re sa do.74

Se ha en ten di do, en con se cuen cia, por li cen cias de es ta na tu ra le za,
aquel ac to ad mi nis tra ti vo de au to ri za ción fa vo ra ble de la ad mi nis tra ción, 
con el que se re mue ven los obs tácu los o li mi ta cio nes im pues tas nor ma ti -
va men te pa ra el ejer ci cio de un derecho vin cu la do con el ur ba nis mo,
dere cho del cual ya era ti tu lar el su je to au to ri za do, pre via com pro ba ción
de que di cho ejer ci cio no po ne en pe li gro el in te rés pro te gi do en la nor -
ma y de que se cum ple ple na men te con las con di cio nes es ta ble ci das en el 
or de na mien to ur ba nís ti co. Pa ra el ca so del de re cho de pro pie dad se per -
mi te que de ter mi na dos su je tos pue dan ejer ci tar el de re cho a edi fi car que
se en tien de ín ci to en el mis mo, con su je ción a los pa rá me tros de las nor -
mas ge ne ra les ur ba nís ti cas y te rri to ria les, en es pe cial en los pla nes co -
rres pon dien tes. La ad mi nis tra ción, al otor gar la li cen cia ur ba nís ti ca, no
con fie re de re cho al gu no; sim ple men te con tro la si el ac to so li ci ta do se
ajus ta al or de na mien to ju rí di co. 
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74 Fer nán dez, To más-Ra món, Ma nual de de re cho ur ba nís ti co, Ma drid, Pu bli ca cio nes 
Abe lla El Con sul tor, 1995, p. 218.



Con for me a los sus ten tos doc tri na les ex pues tos a pro pó si to de la teo -
ría de las res tric cio nes nor ma ti vas, co mo sus tra to de las au to ri za cio nes,
se en tien de que las li cen cias ur ba nís ti cas se en mar can den tro de la ca te -
go ría de las li mi ta cio nes ad mi nis tra ti vas de de re chos y de más ac tua cio -
nes de los par ti cu la res-ad mi nis tra dos, es ta ble ci das en las nor mas ur ba -
nís ti cas ge ne ra les, ley, re gla men to, plan. En con se cuen cia, la de ci sión en 
ellas con te ni da no es otra co sa que una apli ca ción de téc ni ca au to ri za to -
ria, que su po ne la re mo ción de una prohi bi ción nor ma ti va al ejer ci cio de
un de re cho sub je ti vo, im pues ta por la ne ce si dad de ve ri fi car, de ma ne ra
pre via, si di cho ejer ci cio se atie ne a los lí mi tes que con fi gu ran el pro pio
de re cho o ac tua ción se gún la or de na ción ur ba nís ti ca. En tra tán do se del
de re cho de pro pie dad, se in ci de, por lo tan to, so bre su ejer ci cio en el
com po nen te de edi fi ca bi li dad, res pec to del uso del sue lo y pre ci sa men te
no sobre el con te ni do del de re cho en sí.

En es te sen ti do, se con si de ra que se tra ta de una sim ple au to ri za ción,
la cual re fle ja un sim ple ejer ci cio de sub sun ción del pro yec to ur ba nís ti co 
co rres pon dien te con la le ga li dad ur ba nís ti ca apli ca ble en el te rri to rio mu -
ni ci pal. Lo an te rior, sin va lo ra cio nes o con si de ra cio nes sub je ti vas de
nin gu na ín do le, lo que ha ce que la ac tua ción de la ad mi nis tra ción es té
do mi na da por un mé to do obje ti vo y esen cial men te re gla do; ex cep cio nal -
men te, en los pre ci sos even tos se ña la dos por el le gis la dor po dría con ce -
bír se le co mo dis cre cio nal o pro duc to de va lo ra ción en cuan to su je ta a
con cep tos ju rí di cos in de ter mi na dos. De to das ma ne ras, de be mos des ta car 
que la doc tri na en cuen tra en las li cen cias ur ba nís ti cas una arrai ga da y
pro fun da re gla ge ne ral de que su otor ga mien to es re gla do en la me di da
en que es tán en jue go el ejer ci cio de de re chos co mo el pro pie dad.75

La doc tri na ge ne ral men te acu de a los an te rio res ele men tos pa ra ca rac te -
ri zar el fe nó me no li cen cia to rio. El pro fe sor Ra món Pa ra da, al ana li zar el
con cep to ju rí di co de li cen cia ur ba nís ti ca, re to ma los an te rio res ele men tos
ob je ti vos y for ma les del con cep to de li cen cia ur ba nís ti ca y los ex po ne si -
guien do sus pa rá me tros clá si cos, co mo lo ha ce la ge ne ra li dad de es te sec -
tor doc tri nal, rei te ran do que se tra ta de un fe nó me no au to ri za to rio ten dien -
te a la re mo ción de las li mi ta cio nes que las nor mas su pe rio res im po nen a
los de re chos y ac ti vi da des re la cio na dos con el ur ba nis mo.76
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75 Ser na Bil bao, Ma ría Nie ves de la, “Las li cen cias ur ba nís ti cas”, De re cho ur ba nís ti -
co de la co mu ni dad de Ma drid, Ma drid, Mar cial Pons, 1998, p. 417.

76 Pa ra da, Ra món, De re cho ad mi nis tra ti vo, Ma drid, Mar cial Pons, 2000, t. III,
p. 590. “…La li cen cia ur ba nís ti ca es un ac to de au to ri za ción que re mue ve los obs tácu los



Agre ga en su es tu dio es te au tor, que de con for mi dad con el de re cho
es pa ñol —y en es to es coin ci den te la ma yo ría de la doc tri na es pe cia li -
za da en el te ma— la li cen cia ur ba nís ti ca se ca rac te ri za igual men te, por
re gla da, real y au to ri za to ria pun tual. Lo pri me ro, en cuan to que sim ple -
men te se tra ta de un fe nó me no de con fron ta ción de la nor ma con el pro -
yec to res pec ti vo con el fin de ve ri fi car su coin ci den cia y le van tar las
prohi bi cio nes que co rres pon dan;77 lo se gun do, es to es real en la me di da 
en que atien de ex clu si va men te el ob je to so bre el que re cae;78 y, au to ri -
za to ria pun tual, en cuan to no es una tí pi ca au to ri za ción ope ra ti va que
crea una re la ción más o me nos es ta ble y du ra de ra en tre la ad mi nis tra -
ción y la ac ti vi dad au to ri za da. Pa ra es te sec tor doc tri nal, la li cen cia de
obras es una au to ri za ción pun tual, fren te a ca da pro yec to, que se ago ta
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que se opo nen al li bre ejer ci cio de un de re cho del que ya es ti tu lar el su je to au to ri za do,
pre via com pro ba ción de que di cho ejer ci cio se ajus ta al or de na mien to y a las pres crip cio -
nes es ta ble ci das en los Pla nes. El de re cho a edi fi car no se con ce de, pues, por la li cen cia
ni de ri va di rec ta men te del de re cho de pro pie dad… se ad quie re con el lla ma do de re cho al 
apro ve cha mien to ur ba nís ti co a par tir del mo men to en que se cum plen en pla zo los de be -
res le ga les. Co sa dis tin ta es que ese de re cho al apro ve cha mien to ur ba nís ti co no pue da ser 
ac tua do si no a par tir del otor ga mien to de la li cen cia…”.

77 Ibi dem, p. 590. “…Pe ro el da to fun da men tal de la li cen cia ur ba nís ti ca que la ju ris -
pru den cia ha des ta ca do una y otra vez es su ca rác ter re gla do, no dis cre cio nal. Por ello las
nor mas y los pla nes in vo ca dos pa ra otor gar o ne gar la li cen cia han de ser los vi gen tes y pu -
bli ca dos cuan do se otor ga o de nie ga, no sien do lí ci ta «una de ne ga ción de la li cen cia am pa -
rán do se en una or de na ción fu tu ra que pre ci sa men te por fu tu ra no es to da vía un man da to
ju rí di co do ta do ya de efi ca cia so cial or ga ni za do ra» (STS de 2 de fe bre ro de 1989 y otras
mu chas an te rio res y pos te rio res, etc.). Es asi mis mo in com pa ti ble con ese ca rác ter re gla do
so me ter el otor ga mien to de la li cen cia a gra vá me nes del ti po de ce sión de te rre nos o de pa -
go de in dem ni za cio nes o con tri bu cio nes es pe cia les (STS de 12 de mar zo de 1973). Sí es
po si ble, por el con tra rio, im po ner una con di tio iu ris, es de cir, con di cio nes que —co mo di -
ce la STS de 2 de fe bre ro de 1989— ha gan via ble en De re cho el otor ga mien to de una li -
cen cia «adap tan do, com ple tan do o eli mi nan do ex tre mos de un pro yec to no ajus ta do a la
or de na ción ur ba nís ti ca»…”.

78 Ibi dem, p. 590. “…Es asi mis mo una au to ri za ción real por que só lo atien de al ob je -
to so bre el que re cae. Por eso, la li cen cia ni da ni qui ta de re chos, li mi tán do se a per mi tir a 
quien ya los tu vie re su li bre ejer ci cio. En prin ci pio, pues, pa ra cons truir no es ne ce sa rio
jus ti fi car de for ma ab so lu ta men te feha cien te la ti tu la ri dad do mi cal de un de re cho real so -
bre los te rre nos a edi fi car, si bien es lí ci ta la de ne ga ción de las li cen cias cuan do re sul te
pro ba do que los te rre nos son de do mi nio pú bli co y no del par ti cu lar que la so li ci ta o
exis tan du das ra zo na bles so bre la ti tu la ri dad pri va da de los mis mos. De otro la do, la li -
cen cia se otor ga con abs trac ción de las cir cuns tan cias per so na les del su je to que la pi de,
de for ma que un even tual cam bio de las per so nas re sul ta del to do irre le van te en tan to que 
una mo di fi ca ción en las con di cio nes del te rre no al te ra el plan tea mien to de la pre ten -
sión…”.



una vez rea li za da la ac ti vi dad edi fi ca to ria. Esta ca rac te rís ti ca re sul ta re -
la ti va cuan do se re fie re a otros or de na mien tos, co mo el co lom bia no, en
el cual la li cen cia acom pa ña prác ti ca men te du ran te to da su vi da la obra
u ac ti vi dad ur ba nís ti ca co rres pon dien te, crean do el le gis la dor en al gu nos
ca sos, efec tos ju rí di cos fren te a su des co no ci mien to co mo nor ma per ma -
nen te. Por lo tan to, se tra ta de una afir ma ción vá li da ex clu si va men te pa ra 
el ré gi men po si ti vo den tro del cual se pre di ca, co mo lo es, in sis to, el es -
pa ñol.

Lu cia no Pa re jo Alfon so de ter mi na el al can ce del con cep to bá si co de
li cen cia ur ba nís ti ca, a par tir de los po de res de in ter ven ción de la ad -
minis tra ción pa ra su ex pe di ción, fun dán do los pre ci sa men te en la exis ten -
cia de li mi ta cio nes nor ma ti vas, que de ben ser ob je to de ve ri fi ca ción pre via 
por las au to ri da des, con el fin de per mi tir la rea li za ción de ac tos re la ti vos a 
la edi fi ca ción y el uso del sue lo. Ba jo es ta es pe cial cir cuns tan cia, se lle ga
a la con clu sión de que la li cen cia es en ton ces una clá si ca me di da de in ter -
ven ción ad mi nis tra ti va en la ac ti vi dad de edi fi ca ción y uso del sue lo, en
cuan to ex clu ye pa ra es ta ac ti vi dad el ré gi men de li bre ejer ci cio, re con du -
cién do se por lo tan to la ac ti vi dad de la ad mi nis tra ción por los sen de ros de
la téc ni ca de la au to ri za ción,79 con la cual no se re co no cen pro pia men te
de re chos, si no que por el con tra rio, se ha ce via ble su ejer ci cio.80
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79 Pa re jo Alfon so, Lu cia no, De re cho ur ba nís ti co. Insti tu cio nes bá si cas, Men do za,
Edi cio nes Ciu dad Argen ti na, 1986, p. 486. “…En con se cuen cia, es cla ro que la li cen cia
ur ba nís ti ca se en cua dra en la ca te go ría ge né ri ca de las li mi ta cio nes ad mi nis tra ti vas de
de re chos, y, con cre ta men te, en el ti po de li mi ta cio nes que im pli can una prohi bi ción ge -
ne ral (de eje cu tar un ac to de edi fi ca ción o uso del sue lo sin li cen cia), pe ro re la ti va o con
re ser va de ex cep ción a otor gar por la Admi nis tra ción (con ce sión de la li cen cia si el ac to
se ajus ta a la or de na ción ur ba nís ti ca). En de fi ni ti va, y sin per jui cio de la va gue dad del
con cep to y de la cri sis ac tual de su for mu la ción clá si ca, la li cen cia ur ba nís ti ca cons ti tu ye 
uno de los su pues tos más ge nui nos de apli ca ción de la téc ni ca au to ri za to ria, en ten di da
co mo re mo ción o al za mien to de una prohi bi ción le gal de ejer ci cio de un de re cho sub je ti -
vo per fec to im pues ta por la ne ce si dad de con tras tar pre via men te que di cho ejer ci cio se
atie ne a los lí mi tes que con fi gu ran el pro pio de re cho se gún la or de na ción ur ba nís ti ca…”.

80 Ibi dem, p. 486. “…Inci de no so bre el con te ni do del de re cho a la edi fi ca ción o uso
del sue lo de que se tra te (eso ya sa be mos que es lo pro pio del Plan), si no so bre el ejer ci -
cio de di cho de re cho. Lo que que da su je to a li cen cia es, en efec to, el ac to de edi fi ca ción
o uso del sue lo; ac to que con cep tual men te só lo pue de in ten tar rea li zar se con ba se y a
par tir del es ta tu to del de re cho de pro pie dad de fi ni do por la pre via or de na ción ur ba nís ti ca 
y una vez cum pli dos, en su ca so, los re qui si tos por és ta exi gi dos (ur ba ni za ción, jus ta dis -
tri bu ción de be ne fi cios y car gas a tra vés de la re par ce la ción o de la com pen sa ción, en
sue lo ur ba no y ur ba ni za ble; apro ba ción es pe cí fi ca en sue lo no ur ba ni za ble nor mal) pa ra
la ac tua ción del apro ve cha mien to por ella asig na do…”.



La li cen cia ur ba nís ti ca, des de la pers pec ti va del prin ci pio de le ga li -
dad, cons ti tu ye un fe nó me no de sub sun ción cla ra y evi den te de la rea li -
dad fác ti ca re pre sen ta da por el pro yec to co rres pon dien te con el ám bi to
de las nor mas te rri to ria les y ur ba nas. 

Ésta ha de otor gar se de acuer do con las pre vi sio nes de la pro pia Ley, de
los Pla nes de Orde na ción y Pro gra mas de Actua ción Urba nís ti ca y, en su
ca so, de las Nor mas Com ple men ta rias y Sub si dia rias del Pla nea mien to, es
de cir, de la or de na ción ur ba nís ti ca, pre ci sán do se que to da de ne ga ción de
li cen cia de be ser mo ti va da.81

2. La li cen cia en el de re cho ur ba nís ti co y te rri to rial co lom bia no

En tra tán do se del de re cho ur ba nís ti co y te rri to rial co lom bia no, los an te -
rio res con cep tos y aná li sis, si bien re sul tan bá si cos, da da la es tre cha re la -
ción e in fluen cia del de re cho ibé ri co en la con for ma ción de las ins ti tu cio -
nes ur ba nís ti cas y te rri to ria les na cio na les, de be ser ob je to de al gu nas
im por tan tes pre ci sio nes, da das las par ti cu la ri da des de nues tro ré gi men
cons ti tu cio nal y ad mi nis tra ti vo, pe ro fun da men tal men te, te nien do en cuen -
ta que los con cep tos doc tri na les ex pues tos tie nen co mo ba se una con cep -
ción es tric ta, ob je ti va y re la cio na da con de re chos de es tir pe sub je ti vos de
los in te re sa dos, as pec tos es tos que en tra tán do se del de re cho co lom bia no
ame ri tan es pe cia les co men ta rios, da das las ca rac te rís ti cas de nues tra le gis -
la ción, en don de se ob ser van va rian tes cua li ta ti vas fren te a la dog má ti ca
ex pues ta, en la me di da en que re sul ta in ne ga ble el pa pel que jue gan, des de 
la pers pec ti va li mi ta do ra de la ac ción de los ti tu la res de es tric tos de re chos
sub je ti vos, los de re chos co lec ti vos y di fu sos de los aso cia dos en la mo ti -
va ción y le ga li dad en ge ne ral de las li cen cias ur ba nís ti cas, as pec to és te
que ha que da do es cla re ci do en la pri me ra par te de es te tra ba jo.

Co mo lo in di ca ba, en lo fun da men tal la le gis la ción co lom bia na re to -
ma los ele men tos tra di cio na les y ob je ti vos del con cep to doc tri nal de li -
cen cia ur ba nís ti ca. Es así co mo, de la sim ple lec tu ra de las ca rac te ri za -
cio nes le ga les y re gla men tarias de li cen cia en la ma te ria (artícu lo 99,
núm. 1, de la ley 388 de 1997, en con cor dan cia con el 1 del De cre to 564
de 2006), se las en tiende co mo au to ri za cio nes pre vias, ex pe di das por la
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81 Ibi dem, p. 486. “…Tie ne por ob je to con tro lar que el ac to que se pre ten de ejer cer
es tá de acuer do con la or de na ción ur ba nís ti ca apli ca ble, es de cir, con sis te en un con trol
de li ci tud, de res pe to por di cho ac to de los lí mi tes fi ja dos (en el ca so tí pi co, al ius ae di fi -
can di) por aque lla or de na ción…”.



au to ri dad com pe ten te, pro duc to del ejer ci cio de la fun ción pú bli ca de ve -
ri fi ca ción de la le ga li dad ur ba nís ti ca, lue go de or de na ción de la ac ti vi dad 
de los par ti cu la res-ad mi nis tra dos (ar tícu lo 101, in ci so 2, de la Ley 388 de
1997), con la cual se ha bi li ta al in te re sa do pa ra ade lan tar obras de cons -
truc ción, am plia ción, mo di fi ca ción y de mo li ción de edi fi ca cio nes, de ur -
ba ni za ción y par ce la ción en te rre nos ur ba nos, de ex pan sión ur ba na y ru ra -
les, de lo teo o sub di vi sión de pre dios pa ra ur ba ni za cio nes o par ce la cio nes
en to da cla se de sue lo, así co mo pa ra la ocu pa ción del es pa cio pú bli co
con cual quier cla se de amo bla mien to. Con an te rio ri dad a es te mar co nor -
ma ti vo, en el ar tícu lo 55 del De cre to-ley 2150 de 1995, se en ten dió por li -
cen cia “...el ac to por el cual se au to ri za a so li ci tud del in te re sa do, la ade -
cua ción de te rre nos o la rea li za ción de obras...”. Este es que ma nor ma ti vo
es tá per fec ta men te aco pla do con los tra ba jos doc tri na les que he mos re fe -
ren cia do en nu me ra les an te rio res.

Las li cen cias ur ba nís ti cas se otor ga rán con su je ción al Plan de Orde na -
mien to Te rri to rial, pla nes par cia les y a las nor mas ur ba nís ti cas que los de -
sa rro llan y com ple men tan, y de acuer do con lo dis pues to en la Ley 99 de
1993 y en su re gla men to, no se re que ri rá li cen cia o plan de ma ne jo am -
bien tal, cuan do el plan ha ya si do ex pe di do de con for mi dad con lo dis pues -
to en la ley del me dio am bien tal (ar tícu lo 99, núm. 2, de la Ley 388 de
1997).

El otor ga mien to de la li cen cia de ter mi na rá la ad qui si ción de los de re -
chos de cons truc ción y de sa rro llo, ya sea par ce lan do, ur ba ni zan do o cons -
tru yen do en los pre dios ob je to de la mis ma en los tér mi nos y con di cio nes
ex pre sa dos en la res pec ti va li cen cia. La ex pe di ción de li cen cias no con lle -
va pro nun cia mien to al gu no acer ca de la ti tu la ri dad de de re chos rea les ni
de la po se sión so bre el in mue ble o in mue bles ob je to de ella. Las li cen cias
re caen so bre uno o más pre dios y/o in mue bles, y pro du cen to dos sus efec -
tos aun cuan do sean ena je na dos (li te ral a del ar tícu lo 5o. del De cre to-ley
151 de 1998, en con cor dan cia con el ar tícu lo 29 del De cre to 564 de 2006).

En de ta lle, una ca rac te ri za ción del te ma nos per mi te sos te ner lo si -
guien te:

A. Ca rác ter par ti ci pa ti vo y de mo crá ti co del pro ce di mien to
     de otor ga mien to de li cen cias ur ba nís ti cas

La exis ten cia ine vi ta ble de de re chos co lec ti vos y di fu sos de la co mu ni -
dad en los asun tos ur ba nís ti cos con lle va a la luz del Esta do so cial y de mo -
crá ti co de de re cho que las li cen cias ur ba nís ti cas cons ti tu yen, en cuan to a
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su trá mi te se re fie re, un asun to de in te rés ge ne ral, lue go, no ex clu si vo de
la ór bi ta sub je ti va de los in te re sa dos, tal co mo lo re co no cen en el de re cho
co lom bia no los ar tícu los 4, in ci so fi nal, de la Ley 388 de 1997, cuan do
dis po ne que la par ti ci pa ción ciu da da na en las ac ti vi da des ur ba nís ti cas po -
drá de sa rro llar se tam bién con la in ter ven ción pú bli ca en los pro ce sos de
otor ga mien to, mo di fi ca ción, sus pen sión o re vo ca to ria de las li cen cias ur -
ba nís ti cas. Lo an te rior, en con cor dan cia con el ar tícu lo 65 de la Ley 9 de
1989, que obli ga a la ci ta ción y no ti fi ca ción de los ac tos pro ce sa les ur ba -
nís ti cos y de las li cen cias co rres pon dien tes a ve ci nos co lin dan tes y ter ce -
ros, con el fin de que par ti ci pen en las co rres pon dien tes ac tua cio nes ad mi -
nis tra ti vas en de fen sa de sus de re chos.

Pe ro lo que re sul ta más in te re san te y tras cen den tal pa ra el asun to, es
que de con for mi dad con lo dis pues to en el ar tícu lo 4, li te ra les a), c), d),
e), f), g), h), j), l), y m) de la Ley 472 de 1998,82 la te má ti ca y con te ni do
del de re cho ur ba nís ti co y te rri to rial es con si de ra da le gal men te co mo re -
la ti va a los de re chos e in te re ses co lec ti vos. En es pe cial el li te ral m), que
de ter mi na que son de es ta na tu ra le za, y no ex clu si va men te sub je ti vos,
los re la ti vos a la rea li za ción de cons truc cio nes, edi fi ca cio nes y de sa rro -
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82  Ley 472 de 1998. “Artícu lo 4. De re chos e in te re ses co lec ti vos. Son de re chos e in -
te re ses co lec ti vos, en tre otros, los re la cio na dos con: a) El go ce de un am bien te sa no, de
con for mi dad con lo es ta ble ci do en la Cons ti tu ción, la ley y las dis po si cio nes re gla men ta -
rias; b) La mo ra li dad ad mi nis tra ti va; c) La exis ten cia del equi li brio eco ló gi co y el ma ne -
jo y apro ve cha mien to ra cio nal de los re cur sos na tu ra les pa ra ga ran ti zar su de sa rro llo sos -
te ni ble, su con ser va ción, res tau ra ción o sus ti tu ción. La con ser va ción de las es pe cies
ani ma les y ve ge ta les, la pro tec ción de áreas de es pe cial im por tan cia eco ló gi ca, de los
eco sis te mas si tua dos en las zo nas fron te ri zas, así co mo los de más in te re ses de la co mu ni -
dad re la cio na dos con la pre ser va ción y res tau ra ción del me dio am bien te; d) El go ce del es -
pa cio pú bli co y la uti li za ción y de fen sa de los bie nes de uso pú bli co; e) La de fen sa del pa -
tri mo nio pú bli co; f) La de fen sa del pa tri mo nio cul tu ral de la Na ción; g) La se gu ri dad y
sa lu bri dad pú bli cas; h) El ac ce so a una in fraes truc tu ra de ser vi cios que ga ran ti ce la sa lu -
bri dad pú bli ca; i) La li bre com pe ten cia eco nó mi ca; j) El ac ce so a los ser vi cios pú bli cos y 
a que su pres ta ción sea efi cien te y opor tu na; k) La prohi bi ción de la fa bri ca ción, im por -
ta ción, po se sión, uso de ar mas quí mi cas, bio ló gi cas y nu clea res, así co mo la in tro duc ción 
al te rri to rio na cio nal de re si duos nu clea res o tó xi cos; l) El de re cho a la se gu ri dad y pre -
ven ción de de sas tres pre vi si bles téc ni ca men te; m) La rea li za ción de las cons truc cio nes,
edi fi ca cio nes y de sa rro llos ur ba nos res pe tan do las dis po si cio nes ju rí di cas, de ma ne ra or -
de na da, y dan do pre va len cia al be ne fi cio de la ca li dad de vi da de los ha bi tan tes; n) Los
de re chos de los con su mi do res y usua rios. Igual men te son de re chos e in te re ses co lec ti vos
los de fi ni dos co mo ta les en la Cons ti tu ción, las le yes or di na rias y los tra ta dos de De re cho 
Inter na cio nal ce le bra dos por Co lom bia. Pa rá gra fo. Los de re chos e in te re ses enun cia dos en
el pre sen te ar tícu lo es ta rán de fi ni dos y re gu la dos por las nor mas ac tual men te vi gen tes o las 
que se ex pi dan con pos te rio ri dad a la vi gen cia de la pre sen te ley”.



llos ur ba nos res pe tan do las dis po si cio nes ju rí di cas, de ma ne ra or de na da,
y dan do pre va len cia al be ne fi cio de la ca li dad de vi da de los ha bi tan tes.

So bre es ta ba se nor ma ti va, se en tien de en ton ces que el tra ta mien to de
las li cen cias ur ba nís ti cas en el de re cho co lom bia no va mu cho más allá del
sim ple tra ta mien to for mal otor ga do por la doc tri na do mi nan te y se aden tra 
sig ni fi ca ti va men te en el ám bi to de las re la cio nes en tre de re chos sub je ti vos 
de los in te re sa dos, co lec ti vos, di fu sos, e in clu so sub je ti vos de ter ce ros
even tual men te in vo lu cra dos en la de ci sión, en los tér mi nos de las re glas
es ta ble ci das en las nor mas ge ne ra les te rri to ria les y ur ba nís ti cas. En con se -
cuen cia, son ca rac te rís ti cas im por tan tes pa ra des ta car den tro del con cep to
de li cen cia ur ba nís ti ca en el de re cho co lom bia no las si guien tes:

B. La li cencia co mo ve ri fi ca ción de re glas

Co mo se ob ser va des de la pers pec ti va le gis la ti va, las li cen cias ur ba nís -
ti cas en el de re cho co lom bia no, en cuan to ejer ci cio de la fun ción pú bli ca
de con trol ur ba nís ti co,83 com par ten es ta esen cia for mal y de pro pó si tos
que la doc tri na pro po ne res pec to del con cep to y na tu ra le za de li cen cia
ur ba nís ti ca; sin em bar go, es de ad ver tir que al gu nos de los ele men tos del 
con cep to doc tri nal pro pues to ad quie ren con no ta cio nes di fe ren tes en el
de re cho na cio nal si se tie ne en cuen ta que en nues tro de re cho es te ti po
de de ci sio nes no se fun dan en es tric tas con si de ra cio nes sub je ti vas in di vi -
dualis tas, en la me di da en que es una ver dad irre fu ta ble que in vo lu cran en
sus con te ni dos y de ci sio nes, re glas ten dien tes a ga ran ti zar los in te re ses ge -
ne ra les de la so cie dad, abor dan do en con se cuen cia in te re ses y de re chos de 
la co mu ni dad. 

Ésta la ra zón por la cual, pa ra su ca bal en ten di mien to ju rí di co, con -
cep tua li za ción y de ter mi na ción, de ba mos rom per el con tex to clá si co y
tra di cio nal del in di vi dua lis mo ju rí di co, pro pio de las de ci sio nes ad mi nis -
tra ti vas de con te ni do sub je ti vo o per so nal, y nos ubi que mos en el con -
tex to más am plio y com pren si vo de los fe nó me nos que in volucran a la
co mu ni dad en ge ne ral; es to es, des de la pers pec ti va del de re cho ad mi nis -
tra ti vo, aquel es pa cio re ser va do a las re glas edi fi ca das por el le gis la dor o 
la au to ri da des lo ca les, so bre la ba se de ser vir de me ca nis mos ade cua dos
pa ra que brar los con flic tos re la ti vos a los de re chos co lec ti vos o di fu sos,
fren te a los pro pia men te sub je ti vos, en don de la ad mi nis tra ción apli ca,
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83 Gar cía de Ente rría, Eduar do, “Los prin ci pios de la or ga ni za ción del ur ba nis mo”,
RAP, Ma drid, núm. 87, sep tiem bre-di ciem bre de 1978, pp. 302-305.



me dian te cri te rios de sub sun ción las nor mas-re glas vin cu lan tes di se ña das 
pa ra es tos efec tos, y que se su po nen han si do el pro duc to de una ac ti vi -
dad pon de ra da del le gis la dor o de las au to ri da des lo ca les com pe ten tes, al 
ela bo rar las re glas ur ba nís ti cas y te rri to ria les, y a tra vés de las cua les se
su po ne han re suel to los con flic tos en tre los prin ci pios en fren ta dos a pro -
pó si to de la ac ti vi dad te rri to rial y ur ba nís ti ca.84

Pa ra es tos efec tos, me to do ló gi ca men te de be mos abor dar el asun to,
ubi cán do lo en cuan to a su pro ce den cia y ope ran cia den tro del ám bi to es -
pe cí fi co de las re glas so bre or de na ción del te rri to rio y de lo ur ba no, en
don de lo de ter mi nan te es la apli ca ción de re glas que se su po ne se fun dan
en los tér mi nos de la ley y de las nor mas ge ne ra les te rri to ria les, en el tra -
ta mien to y de fen sa de los in te re ses ge ne ra les, lo que nos recon du ce a tra -
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84 La teo ría de la pon de ra ción co mo ins tru men to de apli ca ción de prin ci pios y de re -
so lu ción de co li sio nes que se pue dan pre sen tar en tre los mis mos tie ne ple na apli ca ción
en el ám bi to de la es truc tu ra ción de las nor mas ur ba nís ti cas y te rri to ria les, en don de, co -
mo he mos des ta ca do, en tran en jue go di ver si dad de prin ci pios cons ti tu cio na les y le ga les
sus ten ta dos en ra zo nes con tra dic to rias. So bre es ta ba se en ten de mos que en la ela bo ra ción 
de las nor mas de es ta na tu ra le za jue ga pa pel pri mor dial en ni vel de pon de ra ción que las
au to ri da des le gis la ti vas y ad mi nis tra ti vas de sa rro llan pa ra de ter mi nar el pe so es pe cí fi co
que un prin ci pio de be te ner en un mo men to de ter mi na do den tro de la di ná mi ca del ur ba -
nis mo y el or de na mien to te rri to rial. Así mis mo, en con tra po si ción a es ta me to do lo gía, re -
co no ce mos que la de ci sión ha bi li ta do ra o au to ri za do ra pro pia de las li cen cias ur ba nís ti -
cas no son el pro duc to di rec to de un tra ba jo de pon de ra ción, en cuan to que la ac ti vi dad
de la ad mi nis tra ción en es tos ca sos se re con du ce a la sim ple ve ri fi ca ción y apli ca ción ob -
je ti va de nor mas-re glas de ca rác ter im pe ra ti vo y su je tas a cri te rios de je rar quía, lo cual
nos lle va a sos te ner que en es te ejer ci cio se ob ser va lo que Alexy con ra zón iden ti fi ca
co mo un sim ple tra ba jo de sub sun ción nor ma ti va. Al res pec to pue de con sul tar se Alexy,
Ro bert, Teo ría de los de re chos fun da men ta les, Ma drid, Cen tro de Estu dios Cons ti tu cio -
na les, 1997, pp. 81 y ss. Del mis mo au tor: Tres es cri tos so bre los de re chos fun da men ta -
les y la teo ría de los prin ci pios, Bo go tá, Uni ver si dad Exter na do de Co lom bia, 2003, pp.
93 y ss. Se pue de con sul tar in te gral men te el tra ba jo del pro fe sor Jo sé Ma ría Ro drí guez
de San tia go, La pon de ra ción de bie nes e in te re ses en el de re cho ad mi nis tra ti vo, Ma drid,
Mar cial Pons, 2000. En la doc tri na na cio nal se des ta can los apor tes del pro fe sor Car los
Ber nal en di fe ren tes es cri tos, en tre los que des ta ca mos El prin ci pio de pro por cio na li dad
y los de re chos fun da men ta les, Ma drid, Cen tro de Estu dios Po lí ti cos y Cons ti tu cio na les,
2003, pp. 569 y ss. “La pon de ra ción co mo pro ce di mien to pa ra in ter pre tar los de re chos
fun da men ta les”, Uni ver si dad Exter na do de Co lom bia, 2004; “Estruc tu ra y lí mi tes de la
pon de ra ción”, Uni ver si dad Exter na do de Co lom bia, 2005. En igual sen ti do so bre las ba -
ses de es ta me to do lo gía fue ra de los tex tos bá si cos de Dwor kin, El im pe rio de la jus ti cia, 
Bar ce lo na, Ge di sa, 2005, y de Hart, Her bert L. A., O con cei to de di rei to, Lis boa, Fun -
daç ão Ca lous te Gul ben kian, 2001, pue de con sul tar se: La de ci sión ju di cial. El de ba te
Hart-Dwor kin, Bo go ta, Si glo del Hom bre Edi to res, Uni ver si dad de los Andes, 2002.



vés de la apli ca ción es tric ta de és tas, por sub sun ción, a la pro tec ción y
res pe to de los de re chos co lec ti vos y di fu sos de la co mu ni dad, y no pro -
pia men te, o por lo me nos de ma ne ra ex clu si va, de los in te re ses es tric ta -
men te sub je ti vos o per so na les de los in di vi duos, in di vi duos que lo de -
más, ba jo el con tex to de lo te rri to rial, no de be mos ol vi dar, pa ra cual quier 
con si de ra ción ju rí di ca, con vi ven, se re la cio nan y ejerci tan sus de re chos
en co mu ni dad; lue go, ine vi ta ble men te, sus de re chos sub je ti vos se ar ti cu -
lan y de ben ce der fren te a los de la co lec ti vi dad, lo cual se ga ran ti za con
la apli ca ción es tric ta de las re glas im pe ra ti vas, que de ben ser ve ri fi ca das
en los pro ce sos ad mi nis tra ti vos de ob tención de li cen cias ur ba nís ti cas.

C. La li cen cia ur ba nís ti ca y el de ba te en tre los de re chos sub je ti vos
     y los co lec ti vos o di fu sos

La li cen cia ur ba nís ti ca es en ton ces des de la pers pec ti va de los su je tos
in vo lu cra dos con sus con te ni dos y le gi ti ma dos pa ra par ti ci par en su trá -
mi te, un asun to de par ti ci pa ción ciu da da na, tal co mo lo re co no ce en el
de re cho co lom bia no el ar tícu lo 4, in ci so fi nal, de la Ley 388 de 1997, en
con cor dan cia con el 65 de la Ley 9 de 1989, ra zón ele men tal pa ra su po -
ner que en su trá mi te, ex pe di ción y vi gen cia se de ban con ci liar tan to los
de re chos sub je ti vos co mo los co lec ti vos, di fu sos o in clu so sub je ti vos de
ter ce ros even tual men te in vo lu cra dos en la de ci sión, en los tér mi nos de las
re glas es ta ble ci das en las nor mas ge ne ra les te rri to ria les y ur ba nís ti cas,
tal co mo se ex pu so en la prime ra par te de es ta po nen cia.

D. La li cen cia co mo un ac to de in ter ven ción y ve ri fi ca ción pre via

Las li cen cias ur ba nís ti cas, en cuan to ins tru men to de in ter ven ción, se
fun dan de ma ne ra di rec ta en los prin ci pios del con trol y de ve ri fi ca ción
pre vios a cual quier ac tua ción afec tan te de los bie nes pro te gi dos por el
orde na mien to ju rí di co te rri to rial y ur ba nís ti co, en aras de ga ran ti zar el ob -
je to, pro pó si tos y fi na li da des de es te or den ju rí di co im pe ra ti vo, y en es pe -
cial de los de re chos sub je ti vos y de los co lec ti vos o di fu sos de la co mu ni -
dad en su con jun to, en es pe cial y de ma ne ra ar mó ni ca de los unos con los
otros. 

Con la pre sen cia de la ad mi nis tra ción pú bli ca en ejer ci cio de po de res
po li ci vos se pre ten de la ra cio na li za ción de los usos y apro ve cha mien tos
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del sue lo y del te rri to rio en fun ción de las ne ce si da des e in te re ses de la
co lec ti vi dad,85 li mi tan do de ma ne ra evi den te por es tas ra zo nes el ejer ci cio
ple no de de re chos sub je ti vos y las ac ti vi da des in di vi dua les, de ma ne ra tal
que se ar mo ni cen y hu ma ni cen los am bien tes en que vi ve el hom bre; es to
es, el ur ba no y el ru ral. Se ar mo ni cen con el con jun to de in te re ses de la
po bla ción re co gi dos en las normas te rri to ria les y ur ba nís ti cas; en otras
pa la bras, con los de re chos co lec ti vos o di fu sos de la co mu ni dad, e in clu -
so con los sim ple men te sub je ti vos de ter ce ros. 

Las li mi ta cio nes ur ba nís ti cas, con te ni das en re glas vin cu lan tes, sur gen 
en ra zón de los pro pó si tos y fi na li da des de la or de na ción del te rri to rio y
el cum pli mien to efec ti vo de los mis mos, bá si ca men te de los de re chos co -
lec ti vos o di fu sos, y se fun da en con so nan cia con la Cons ti tu ción Políti -
ca del Esta do, ar tícu los 1, 2, 7, 8, 51, 58, 78 a 82, 95 in ci sos 1 y 8; y el
ar tícu lo 3 de la Ley 388 de 1997, en la apli ca ción efec ti va de re glas, que
se su po ne, han si do el pro duc to de la ac ti vi dad pon de ra da del le gis la dor
o de las au to ri da des lo ca les com pe ten tes al re sol ver los con flic tos sus ci -
ta dos en tre prin ci pios de ri va dos de la au to no mía pri va da y los cons ti tu -
cio na les y le ga les sus ten ta do res del or de na mien to te rri to rial, co mo son
los de la fun ción so cial y eco ló gi ca de la pro pie dad, pre va len cia del in te -
rés ge ne ral so bre el par ti cu lar, dis tri bu ción equi ta ti va de car gas y be ne fi -
cios, y el del ejer ci cio del ur ba nis mo ba jo el con cep to de fun ción pú bli -
ca, que cons ti tu yen la co lum na ver te bral de to da la ac ti vi dad ur ba nís ti ca
y te rri to rial, y de los cua les se de du ce que nues tro de re cho te rri to rial y ur -
ba nís ti co no se fun da men ta en ra zo nes es tric ta men te in di vi dua lis ta, si no
que por el con tra rio, pro cla ma co mo ba se del mis mo la de un de re cho de -
fen sor de los in te re ses ge ne ra les, en con se cuen cia de to do aque llo que se
re la cio ne con los in di vi duos en con jun to y no ais la da men te con si de ra dos. 

La li cen cia ve ri fi ca es ta rea li dad ob je ti va li mi ta do ra ga ran ti zan do la or -
de na da con vi ven cia y el uso ra cio nal es pe ra do por el le gis la dor o la au to -
ri dad co rres pon dien te al es truc tu rar la nor ma ur ba nís ti ca.86 Pa ra es tos
efec tos, la li cen cia se tor na en el re sul ta do po si ti vo de un pro ce di mien to
ad mi nis tra ti vo pre vio, ade lan ta do en de sa rro llo de fa cul ta des po li ci vas y
con trol de la ad mi nis tra ción, y que tie ne por ob je to, co mo lo ad ver ti mos, 
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85 Pa re jo Alfon so, Lu cia no, De re cho ur ba nís ti co. Insti tu cio nes bá si cas, Men do za,
Edi cio nes Ciu dad Argen ti na, 1986, p. 484.

86 Lo pes Mei re lles, Hely, “Li mi taç ões ur ba nís ti cas ao uso da pro prie da de”, se pa ra ta
da Re vis ta dos Tri bu nais, São Pau lo, vol. 281, mar ço de 1959, pp. 7-34.



li cen ciar la ac ti vi dad afec tan te, siem pre y cuan do la mis ma se ade cue a
la le ga li dad ur ba nís ti ca y te rri to rial.87

La ac ti vi dad de ve ri fi ca ción im pli ca con fir mar el res pe to y cum pli -
mien to de es tos pro pó si tos, de li nean do y ajus tan do a las re glas es tric tas
una in ter ven ción es pe cí fi ca de los bie nes pro te gi dos por las nor mas ur ba -
nís ti cas, au to ri zan do su de sa rro llo, siem pre y cuan do se den las con di cio -
nes pa ra el res pe to y aca ta mien to de las li mi ta cio nes y cum pli mien to de
los de más con te ni dos im pe ra ti vos del ré gi men ur ba nís ti co y te rri to rial,
ga ran tizan do el res pe to a lo co lec ti vo; es to es, a los de re chos di fu sos del
con glo me ra do. 

En la rea li dad de las co sas, con el de ber de la ad mi nis tra ción de ejer -
cer el con trol pre vio, se pre ten de que se ve ri fi que el cum pli mien to del
or den ju rí di co ur ba nís ti co, se en tien dan re mo vi dos, por el cum pli mien to
de to dos y ca da uno de los re qui si tos de ley, los obs tácu los le ga les pa ra
el li bre ejer ci cio de un de re cho sub je ti vo o de una ac ti vi dad de las que
son ob je to de li cen cia, de cla rán do se la ac ti vi dad co mo via ble, an te el
cum pli mien to de las re glas ga ran tís ti cas de la in vio la bi li dad de lo co lec -
ti vo.88

En con se cuen cia, el ejer ci cio ple no de ac ti vi da des, e in clu so de de re -
chos co mo el de pro pie dad, que dan so me ti dos a la de ci sión ad mi nis tra ti -
va pa ra su efi ca cia, acor de a la pre cep ti va y nor ma ti va con ten ti va de re -
glas li mi ta do ras de ca rác ter ur ba nís ti co y te rri to rial, fun da men ta les e
in clu so in de pen dien tes de con si de ra cio nes ideo ló gi cas en tor no a la pro -
pie dad, la li ber tad, el mer ca do, la in ter ven ción es ta tal. Re glas bá si ca -
men te de con vi ven cia, ne ce sa rias e in dis pen sa bles.89
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87 Pa re jo Alfon so, Lu cia no, De re cho ur ba nís ti co. Insti tu cio nes bá si cas, Men do za,
Edi cio nes Ciu dad Argen ti na, 1986, p. 484.

88 Pa ra da, Ra món, De re cho ad mi nis tra ti vo, Bar ce lo na, Mar cial Pons, 2000, t. III,
p. 590.

89 Von Ha yek, Frie drich Au gust, Los fun da men tos de la li ber tad, Bar ce lo na, Edi cio -
nes Fo lio, 1996, t. II, pp. 428-430. Par te es te au tor, pa dre del neoin di vi dua lis mo y pro -
pug na dor de la li ber tad ab so lu ta y la no in ter ven ción es ta tal en el ám bi to de los par ti cu la -
res, la exis ten cia de re gu la ción ur ba nís ti ca re sul ta fun da men tal, por dos im por tan tes
ra zo nes: por ries gos re la ti vos a sa lu bri dad, in cen dio y da ños a otros in mue bles; por se gu -
ri dad ju rí di ca en las ca rac te rís ti cas y exi gen cias de los nue vas cons truc cio nes que ha cen
in dis pen sa ble que és tas cum plan con re glas téc ni cas, de ma te ria les y cons truc ti vas. En
sen ti do con tra rio, al gún sec tor de la doc tri na neo li be ral sos tie ne que la in ter ven ción es ta -
tal se ca rac te ri za por ex ce si va, lo cual in ci de ne ce sa ria men te en el va lor de la tie rra y de
los in mue bles. Véa se Iran zo, Juan E. e Izquier do Lla nes, Gre go rio, “La li be ra li za ción del 



En es te ejer ci cio, el de re cho por ex ce len cia en li ti gio, es to es, con ma -
yo res obs tácu los ins ti tu cio na les pa ra su li bre de sa rro llo, lo es el de la
pro pie dad. Tra tán do se de la pro pie dad y su go ce ple no, de re cho éste en
pug na y li ti gio per ma nen te fren te al con jun to de las re glas ur ba nís ti cas,
se evi den cia por ra zo nes de in te rés ge ne ral, su re duc ción a la nor ma y el
con trol en as pec tos tras cen den ta les, co mo los de edi fi ca bi li dad y ur ba ni -
za ción, los cua les que dan so me ti dos pa ra su de sa rro llo a las dis po si cio -
nes ge ne ra les del or de na mien to te rri to rial, pre via men te con fron ta das por
la ad mi nis tra ción a tra vés de la li cen cia co rres pon dien te. No re sul ta en
con se cuen cia li bre en tér mi nos ab so lu tos el de sa rro llo de ac ti vi da des co -
mo las de edi fi ca ción, da das las téc ni cas de in ter ven ción ad mi nis tra ti va
que su exis ten cia plan tea fren te al in te rés ge ne ral, y a la ne ce si dad con -
se cuen te de pro nun cia mien to po si ti vo de la ad mi nis tra ción pa ra su ejer -
ci cio, en de sa rro llo de la fun ción pú bli ca de con trol que en tra ña con for -
me a las ba ses del sis te ma del or de na mien to te rri to rial.90

E. Li cen cias ur ba nís ti cas y le ga li dad. Su je ción a los pla nes
     de or de na mien to te rri to rial y las nor mas am bien ta les

Dis po ne el ar tícu lo 99, in ci so 2, de la Ley 388 de 1997, que las li cen -
cias se otor ga rán con su je ción al Plan de Orde na mien to Te rri to rial, pla -
nes par cia les y a las nor mas ur ba nís ti cas que los de sa rro llan y com ple -
men tan, y de acuer do con lo dis pues to en la Ley 99 de 1993 y en su
re gla men to, no se re que ri rá li cencia o plan de ma ne jo am bien tal cuan do
el plan ha ya si do ex pe di do de con for mi dad con lo dis pues to en la ley
am bien tal.

La li cen cia ur ba nís ti ca la jus ti fi ca la pre ser va ción de un es pe cial or de -
na mien to nor ma ti vo im pe ra ti vo, en con se cuen cia vin cu lan te. Ba jo es ta
pers pec ti va, sig ni fi ca que to da dis po si ción, de ci sión, ac ción, ac ti vi dad
ur ba nís ti ca, pro ve nien te tan to de au to ri da des co mo de los par ti cu la res,
es tá su je ta al de re cho y, en con se cuen cia, au sen te de cual quier ves ti gio
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mer ca do del sue lo”, Estu dios eco nó mi cos, li be ra li za ción del sue lo en Espa ña, Ma drid,
Re vis ta del Insti tu to de Estu dios Eco nó mi cos, 1997, t. II, pp. 3 y ss.

90 Pa re jo Alfon so, Lu cia no, De re cho ur ba nís ti co. Insti tu cio nes bá si cas, Men do za, Edi -
cio nes Ciu dad Argen ti na, 1986, p. 486. “…No es po si ble, pues, ar ti cu lar co mo li bre el
ejer ci cio del ius ae di fi can di de fi ni do por la or de na ción ur ba nís ti ca. De ahí las me di das de
in ter ven ción en la edi fi ca ción y uso del sue lo; me di das ar bi tra rias so bre el mo de lo de la
téc ni ca ge né ri ca de la li mi ta ción de de re chos: La li cen cia y las ór de nes de eje cu ción…”.



de ar bi tra rie dad o de dog ma tis mo in di vi dua lis ta, fun da men ta lis ta o sub -
je ti vi za dor que pon ga en pe li gro las ba ses de nues tro sis te ma co mo Esta -
do de mo crá ti co, par ti ci pa ti vo, so cial y de de re cho, en al go tan ele men tal
co mo son las re la cio nes del hom bre en la so cie dad y en los te rri to rios, y
so bre los bie nes vin cu la dos a la con vi ven cia hu ma na.91

En otras pa la bras, el ur ba nis mo y el or de na mien to te rri to rial se tra du -
ce pa ra efec tos de las li cen cias ur ba nís ti cas en de re cho vin cu lan te, que
de be ser pre ser va do por las au to ri da des com pe ten tes me dian te la ac ción
di rec ta y es pe cí fi ca que con lle va el prin ci pio de la fun ción pú bli ca del
ur ba nis mo. La li ber tad pro pia del in di vi dua lis mo su fre una rup tu ra pro -
fun da en cuan to se re fie re a las re la cio nes del hom bre con el con tex to te -
rri to rial.

El plan se tor na en ton ces en el ele men to cen tral de nues tro de re cho
ur ba nís ti co, bá si ca men te en lo lo cal. Cons ti tu ye a to das lu ces el com ple -
men to ideal de una le gis la ción ge ne ral y abs trac ta en asun tos ur ba nís ti -
cos, pa ra el ca so co lom bia no de la con te ni da en las leyes 9 de 1989 y
388 de 1997. El le gis la dor ha de po si ta do en el plan, pa ra ser de sa rro lla da 
por las au to ri da des lo ca les, la más am plia y va ria da ga ma de atri bu cio nes 
ten dien tes a es ta ble cer re gu la cio nes y ex pe dir nor mas en ma te ria ur ba -
nís ti ca que se ca rac te ri zan por su con cre ción, es pe cia li dad e in di vi dua li -
za ción de la ma te ria, que ha cen que es te con jun to nor ma ti vo, sin per der
su ca rác ter de re gla men to, no pue da asi mi lar se a un sim ple con jun to nor -
ma ti vo or di na rio ge ne ral y abs trac to, co mo tra di cio nal men te se en tien de
al re gla men to en los or de na mien tos ju rí di cos.92

So me ter el plan a un tra ta mien to con cep tual clá si co den tro de la ca te -
go ri za ción de re gla men tos im pe di ría cum plir los pro pó si tos y fi na li da des 
es pe ra dos de un plan nor ma ti vo ur ba nís ti co, cual es el de re fe rir se en
con cre to al pro ble ma ur ba no adop tan do so lu cio nes den tro del am plio es -
que ma de po si bi li da des y al ter na ti vas re co men da das pa ra tra tar los con -
flic tos te rri to riales y ur ba nos. Si bien es cier to el plan por su na tu ra le za
cons ti tu ye un cla ro ejem plo de re gla men to, sin per der su pa pel es te lar en 
la de fen sa y pro tec ción del in te rés ge ne ral, di fie re sus tan cial men te de los 
re gla men tos tra di cio na les o clá si cos en el ca rác ter es pe cial y es pe cí fi co
de sus dis po si cio nes, que no obs tan te su vi gen cia ge né ri ca pa ra la co mu -
ni dad de ter mi nan con di cio nes di rec tas y li mi ta ti vas de de re chos co mo el
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de pro pie dad, cons ti tu ti vas de obli ga cio nes y de be res, lle gan do in clu so a 
pre fi jar el con te ni do mis mo del con cep to de pro pie dad. 

Al res pec to, va le la pe na des ta car que el le gis la dor, al de fi nir los gran -
des prin ci pios de li nea do res de la ac ti vi dad ur ba nís ti ca en el te rri to rio na -
cio nal, ha ce én fa sis en que se de be su je tar a unos pro pó si tos nor ma ti vos
pre ci sos y no a la li be ra li dad de au to ri da des, pro pie ta rios o de más per so -
nas in vo lu cra das en la ac ti vi dad ur ba nís ti ca, y que por el con tra rio, sea la 
ac ti vi dad pú bli ca y los de re chos de la co mu ni dad, co mo se ex pre só en el
nu me ral an te rior, los que se ar ti cu len con los sub je ti vos en pro cu ra de ar -
mo ni zar el de sa rro llo y con vi ven cia den tro del te rri to rio.

Cla ra men te se pre ten de con las nor mas-re glas ur ba nís ti cas y te rri to ria -
les, lo grar la in te gra ción de un cohe ren te sis te ma nor ma ti vo a cu ya ca be -
za se en cuen tra in dis cu ti ble men te la Cons ti tu ción Po lí ti ca, la ley Orgá ni -
ca del Plan de Desa rro llo, la Ley de Desa rro llo Terri to rial, las le yes
so bre áreas me tro po li ta nas y am bien ta les, y que cul mi na en lo lo cal con
las dis po si cio nes del plan de or de na mien to te rri to rial y los de más ins tru -
men tos que lo ha gan viable y se con cre ti cen de acuer do con las rea li da -
des mu ni ci pa les. Esto es, pro po ne to do un blo que de le ga li dad que re gi rá 
la ac ti vi dad ur ba nís ti ca, ge ne ran do en con se cuen cia un de re cho in dis cu -
ti ble men te apli ca ble a lo ur ba no, que lle va a sos te ner, de ini cio, la im po -
si bi li dad de ad mi tir un ur ba nis mo ab so lu tis ta y ar bi tra rio y, por lo tan to,
un ré gi men de ejer ci cio de ac ti vi da des y de re chos re la ti vos con lo te rri to -
rial, lue go, pro pen so a los de ve ni res del prin ci pio de la au to no mía de la
vo lun tad, o ar bi tra rio, en cuan to ejer ci cio in con tro la ble del po der pú bli co
ad mi nis tra ti vo.

Lo que se es pe ra, ba jo es te con tex to, es un cla ro ré gi men de in ter ven -
ción esen cial men te ga ran tís ti co de la con vi ven cia en co mu ni dad, me -
dian te el cum pli mien to de re glas li mi ta ti vas, que se via bi li zan a tra vés
del sis te ma de li cen cias.

El blo que de le ga li dad pro pues ta por el le gis la dor pa ra el ur ba nis mo ad -
quie re la ma yor im por tan cia en el ni vel lo cal, es de cir, en la ba se de la ac -
ti vi dad pú bli ca, en la in te rac ción del hom bre con el Esta do, lo cual lo ha ce 
más im por tan te y di ná mi co, en cuan to se es pe ra que la re gu la ción ur ba nís -
ti ca real men te sur ja de ma ne ra con cre ta a es ta al tu ra de la or ga ni za ción es -
ta tal, por ob vias ra zo nes de la in me dia tez del or den pú bli co y el in te rés ge -
ne ral con la pro pie dad y la co ti dia ni dad hu ma na. Esta ble ce pre ci sa men te
el ar tícu lo 1 de la Ley 388 de 1997, que la pro duc ción nor ma ti va lo cal en
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ma te ria ur ba na de be bus car an te to do col mar ob je ti vos pre ci sos, de acuer -
do con las ca rac te rís ti cas y ne ce si da des de ca da mu ni ci pa li dad.

Así las co sas, la vin cu la ción del ur ba nis mo al de re cho no es gra tui ta,
ni mu cho me nos ino fi cio sa. Impli ca cir cuns cri bir to das las con duc tas de -
ri va das de la dis ci pli na a mar cos ins ti tu cio na les, en tre esos a los de fi ni -
dos por las au to ri da des lo ca les, pa ra cu ya ela bo ra ción el le gis la dor es tá
de ter mi nan do un es pe cial con te ni do ma te rial a tra vés de la in cor po ra ción 
en el or de na mien to de los ob je ti vos, fi na li da des y pro ce di mien tos a se -
guir por es tas au to ri da des pa ra es tos pro pó si tos. 

En con clu sión, pa ra el ejer ci cio de las fun cio nes nor ma ti vas ur ba nís ti -
cas, el le gis la dor ha de ter mi na do las ba ses de cons truc ción del sis te ma
nor ma ti vo en lo lo cal, a tra vés de los pla nes de or de na mien to te rri to rial. 

El prin ci pio de le ga li dad ob tie ne en con se cuen cia una nue va pers pec -
ti va en tra tán do se de las ac tua cio nes re la cio nadas con el de re cho ur ba -
nís ti co. En es te sen ti do, se rom pen las ba rre ras de las sim ples fi na li da des 
es tric ta men te ur ba nas y se con so li da co mo un área del de re cho ad mi nis -
tra ti vo de inob je ta ble con te ni do te rri to rial, mu cho más com pre si vo y
cohe ren te con las rea li da des in te gra les de las mu ni ci pa li da des, que se
evi den cia en la exis ten cia de pla nes de or de na mien to te rri to rial, pla nes
bá si cos de or de na mien to te rri to rial y es que mas de or de na mien to te rri to -
rial, de acuer do con la ca te go ría y ti po de mu ni ci pio, al igual que con los 
ins tru men tos que las au to ri da des ex pi dan pa ra la de bida eje cu ción de es -
tas nor mas.

F. La li cen cia ur ba nís ti ca, sim ple au to ri za ción o ge ne ra do ra
     de de re chos

Co mo lo ad ver tía mos, el otor ga mien to de la li cen cia de ter mi na rá la
ad qui si ción de los de re chos de cons truc ción y de sa rro llo, ya sea par ce -
lan do, ur ba ni zan do o cons tru yen do en los pre dios ob je to de la mis ma en
los tér mi nos y con di cio nes ex pre sa dos en la res pec ti va li cen cia. La ex pe -
di ción de li cen cias no con lle va pro nun cia mien to al gu no acer ca de la ti tu -
la ri dad de de re chos rea les ni de la po se sión so bre el in mue ble o in mue -
bles ob je to de ella. Las li cen cias re caen so bre uno o más pre dios y/o
in mue bles y pro du cen to dos sus efec tos aun cuan do sean ena je na dos (li -
te ral a) del ar tícu lo 5o. del De cre to-ley 151 de 1998, en con cor dan cia
con el artícu lo 29, De cre to 564 de 2006). Esta afir ma ción del le gis la dor
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y del go bier no na cio nal a tra vés de la re gla men ta ción ame ri ta pro fun dos
re pa ros fren te a la rea li dad del de re cho po si ti vo na cio nal. Es an te to do
con tra dic to ria.

La Sa la ob ser va que las ra zo nes es gri mi das por el a quo en cuan to al de re -
cho de pro pie dad se re fie re, re cla ma do co mo vio la do en el ter ce ro de los
car gos con sig na dos en la de man da, no son acer ta das, pues to que la li cen -
cia de cons truc ción alu di da, si bien ha ce via ble el ejer ci cio del mis mo, lo
cier to es que na da le agre ga a sus ele men tos o atri bu tos, y me nos ge ne ra
de re cho ad qui ri do en fa vor de sus be ne fi cia rios, ha bi da con si de ra ción de
que se tra ta de un me dio pro pio del po der de po li cía, co mo es el per mi so o 
la au to ri za ción, que tie ne fun da men to en el man te ni mien to o guar da del
or den pú bli co.

Los ac tos ad mi nis tra ti vos que con fie ren per mi sos, li cen cias, au to ri za -
cio nes y si mi la res, son ac tos pro vi sio na les, sub or di na dos al in te rés pú bli -
co y, por lo tan to, a los cam bios que se pre sen ten en el or de na mien to ju rí -
di co res pec ti vo, cu yas dis po si cio nes, por ser de ín do le po li ci va, re vis ten el 
mis mo ca rác ter, co mo ocu rre con las nor mas per ti nen tes al ca so, es to es,
las re la ti vas al uso del sue lo y de sa rro llo ur ba nís ti co. Quie re de cir ello que 
los de re chos o si tua cio nes ju rí di cas par ti cu la res na ci dos de la apli ca ción
del de re cho po li ci vo, no son de fi ni ti vos y mu cho me nos ab so lu tos, de allí
que co mo lo ha sos te ni do la Sa la, no ge ne ren de re chos ad qui ri dos.

Ello tie ne fun da men to, en tre otras dis po si cio nes, en la se gun da par te
del pri mer in ci so del ar tícu lo 58 de la Cons ti tu ción, al es ta ble cer que
“Cuan do de la apli ca ción de una ley ex pe di da por mo ti vos de uti li dad pú -
bli ca o in te rés so cial, re sul ta ren en con flic to los de re chos de los par ti cu la -
res con la ne ce si dad por ella re co no ci da, el in te rés pri va do de be rá ce der al 
in te rés pú bli co o so cial”. Y bien es sa bi do que las nor mas de con te ni do
po li ci vo, co mo las del or de na mien to ur ba no y uso del sue lo, se ex pi den
con sul tan do el in te rés so cial.93

IV. CON CLU SIO NES

El ur ba nís ti co es un de re cho vin cu la do a los pro pó si tos so cia les y co -
mu ni ta rios que com pro me ten la ac ti vi dad pú bli ca del Esta do, más allá de 
las fron te ras de la co nur ba ción; es to es, so bre la to ta li dad de la pro ble -
má ti ca del te rri to rio, a la pre va len cia im pe ra ti va, pre ser va ción y res pe to

CARÁCTER COLECTIVO DE LAS LICENCIAS URBANÍSTICAS 129

93 Con se jo de Esta do, sec ción pri me ra, sen ten cia de agos to 12 de 1999. CP. Juan
Alber to Po lo Fi gue roa. Rad: 5500.



de to dos y ca da uno de los de re chos co lec ti vos e in te re ses di fu sos de la
so cie dad que le ga ran ti zan a és ta, su con vi ven cia equi li bra da y pon de ra da,
no obs tan te la com ple ji dad de los ele men tos y fe nó me nos que im pli can las 
re la cio nes de la so cie dad so bre el te rri to rio. 

El con cep to de or de na mien to te rri to rial se tor na en ton ces en un con -
cep to mul ti dis ci pli na rio y de pro pó si tos in te gra do res de los fe nó me nos
ur ba no y te rri to rial pa ra efec tos de in te rés ge ne ral. Se in fie re de su con -
te ni do la pre sen cia de un con cep to con fun da men tos so cia les, po lí ti cos,
cul tu ra les, eco ló gi cos y eco nó mi cos que le per mi tan una vi sión am plia e
in te gra do ra de to dos los com po nen tes del fe nó me no. 

Re con du ci do en es tos tér mi nos, el de re cho ur ba nís ti co o te rri to rial
pro pia men te di cho ad quie re pro fun das con no ta cio nes de un ré gi men ju rí -
di co y de prin ci pios de cla ra es tir pe cons ti tu cio nal que de sa rro lla los
pos tu lados del Esta do so cial de de re cho; es to es, com pro me ti do a tra vés
de la ac ción ad mi nis tra ti va pro pia del ejer ci cio de po der pú bli co, a la
rea li za ción de los co me ti dos in dis pen sa ble pa ra ga ran ti zar los in te re ses
co lec ti vos y so cia les so bre los es tric ta men te in di vi dua lis tas, los cua les
son re con du ci dos y re du ci dos a con tex tos es tric ta men te ne ce sa rios en
aras de la es ta bi li dad y sub sis ten cia de la co mu ni dad so bre el te rri to rio. 

Con fun da men tos en los an te rio res plan tea mien tos, re co no ce mos que
el or de na mien to del te rri to rio se sus ten ta en los si guien tes prin ci pios:
fun ción so cial y eco ló gi ca de la pro pie dad y dis tri bu ción equi ta ti va de
las car gas y be ne fi cios; pre va len cia del in te rés ge ne ral so bre el par ti cu -
lar; par ti ci pa ción de mo crá ti ca y fun ción pú bli ca del ur ba nis mo.

Se sos tie ne en res pues ta al pro ble ma ju rí di co plan tea do, que da dos los
pre su pues tos doc tri na les y fi lo só fi cos del con cep to de lo so cial apli ca do al 
fe nó me no es ta tal y lo pe ren to rio de los con te ni dos del prin ci pio de Esta do
de mo crá ti co, que fun dan y sus ten tan el de re cho ur ba nís ti co y te rri to rial so -
bre con si de ra cio nes de ca rác ter co lec ti vo, que la con cep ción clá si ca de las
teo rías de los pro ce di mien tos ad mi nis tra ti vos y del ac to ad mi nis tra ti vo,
por lo me nos, en cuan to res pec ta a su apli ca ción al ám bi to de lo ur ba nís ti -
co y te rri to rial, han su fri do una pro fun da y sus tan cial rup tu ra; un cam bio
cua li ta ti vo que va más allá del sim ple res pe to y aca ta mien to de una le ga li -
dad fun da da en el mar co de los de re chos sub je ti vos in di vi dua lis tas. 

A la luz de es tas nue vas con cep cio nes del Esta do y del de re cho, las
ra zo nes y na tu ra le za de los pro ce di mien tos ad mi nis tra ti vos y de la de ci -
sión ur ba nís ti ca se aden tra en lo más pro fun do de la pro ble má ti ca ma te -
rial de los in te re ses de la co mu ni dad, nu trién do se de los ele men tos pro -
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pios de los in te re ses ge ne ra les de los aso cia dos, lo que lle va a que se
sus ten ten, aho ra, en un prin ci pio de le ga li dad en tron ca do en los de re chos 
co lec ti vos, los in te re ses di fu sos de la co mu ni dad en el te rri to rio y en la
pre sen cia y par ti ci pa ción per ma nen te de los aso cia dos en los pro ce di -
mien tos ur ba nís ti cos y en los me ca nis mos de con trol de las de ci sio nes
ge ne ra les y par ti cu la res que pue dan in ci dir en sus de re chos e in te re ses, ad -
qui rien do por es ta vía los aso cia dos, le gi ti mi dad ge ne ral, que im pli ca, des -
de la pers pec ti va pro ce sal, la con so li da ción del prin ci pio de la trans pa ren -
cia y de la aper tu ra par ti ci pa ti va en to das las ins tan cias y ac tua cio nes
con for ma do ras u or de na do ras de la ac ti vi dad ur ba nís ti cas o te rri to rial. 

La li cen cia ur ba nís ti ca es an te to do un asun to de in te rés pú bli co, y no
ex clu si va men te co mo un te ma re la ti vo al es tre cho ám bi to de los de re -
chos sub je ti vos, en con se cuen cia, re la ti vo y de in te rés di rec to de la po -
bla ción in vo lu cra da con el pro yec to afec tan te de los bie nes pro te gi dos,
lo que nos re con du ce, des de la teo ría del de re cho ad mi nis tra ti vo, a la
con cep ción de una de ci sión ad mi nis tra ti va ha bi li tan te o au to ri za to ria,
que rom pe los es que mas tra di cio na les del ac to ad mi nis tra ti vo es tric ta -
men te in di vi dual o sub je ti vo, en cuan to con tie ne de ci sio nes que tras cien -
den al ám bi to de la ge ne ra li dad de la po bla ción, creán do le a la mis ma si -
tua cio nes ju rí di cas que no pue den ser des co no ci das, en aras de una
sim ple apre cia ción in di vi dua lis ta de los de re chos in vo lu cra dos. 

De fi ni ti va men te, la li cen cia ur ba nís ti ca, des de la pers pec ti va de la teo -
ría del ac to ad mi nis tra ti vo, no es una de ci sión que en ca je ba jo la tra di -
cio nal cla si fi ca ción de ac tos de con te ni do in di vi dual, o de los de sim ple
con te ni do ge ne ral; es una ma ni fes ta ción sui géne ris re la ti va a los de re -
chos sub je ti vos del di rec ta men te in te re sa do en la afec ta ción con cre ta de
un pre dio, o es pa cio y de los sub je ti vos, y a la vez de los co lec ti vos o di -
fu sos, de las per so nas o de la co mu ni dad co lin dan te y de más po si bles
afec ta dos de una ma ne ra u otra con su ex pe di ción.

La li cen cia ur ba nís ti ca es en ton ces, des de la pers pec ti va de los su je tos
in vo lu cra dos con sus con te ni dos y le gi ti ma dos pa ra par ti ci par en su trá mi -
te, un asun to de par ti ci pa ción ciu da da na, tal co mo lo re co no ce en el de re -
cho co lom bia no el ar tícu lo 4, in ci so fi nal, de la Ley 388 de 1997, en con -
cor dan cia con el 65 de la Ley 9 de 1989, ra zón ele men tal pa ra su po ner que 
en su trá mi te, ex pe di ción y vi gen cia se de ban con ci liar tan to los de re chos
sub je ti vos co mo los co lec ti vos, di fu sos o in clu so sub je ti vos de ter ce ros
even tual men te in vo lu cra dos en la de ci sión, en los tér mi nos de las re glas
es ta ble ci das en las nor mas ge ne ra les te rri to ria les y ur ba nís ti cas. 
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En es ta pers pec ti va, las clá si cas y tra di cio na les cla si fi ca cio nes de ac -
tos ad mi nis tra ti vos de con te ni do ge ne ral o re gla men tos y los de con te ni -
do par ti cu lar o pro pia men te nor ma ti vos de una re la ción con cre ta y es pe -
cí fi ca de sa pa re cen pa ra el de re cho ur ba nís ti co, pa ra dar ca bi da a las
de ci sio nes ur ba nís ti cas con for ma do ras del mar co ar ti cu la dor de los in te -
re ses sub je ti vos con los co lec ti vos y di fu sos de la co mu ni dad, aho ra re to -
ma dos con cep tual men te co mo pla nes; y a los or de na do res de la ac ti vi dad 
de los par ti cu la res, cla ra men te vin cu la dos a la ac ti vi dad de li cen cia o
per mi so es pe cí fi co pa ra el ejer ci cio de los de re chos in di vi dua les so bre el
te rri to rio, con su je ción a las li mi tan tes de ri va das de los de re chos co lec ti -
vos e in te re ses di fu sos de la co mu ni dad, que son en esen cia la mo ti va ción
res tric ti va del ejer ci cio con cre to de los de re chos in di vi dua les que se ten -
gan so bre el te rri to rio. 

Pro pues ta de apro xi ma ción a un con cep to de li cen cia ur ba nís ti ca:
Li cen cia y trá mi te de mo crá ti co. La exis ten cia ine vi ta ble de de re chos

co lec ti vos y di fu sos de la co mu ni dad en los asun tos ur ba nís ti cos con lle va
a la luz del Esta do so cial y de mo crá ti co de de re cho que las li cen cias ur ba -
nís ti cas cons ti tu yen, en cuan to a su trá mi te se re fie re, un asun to de in te rés
ge ne ral, lue go, no ex clu si vo de la ór bi ta sub je ti va de los in te re sados. La
par ti ci pa ción ciu da da na en las ac ti vi da des ur ba nís ti cas po drá de sa rro -
llarse tam bién con la in ter ven ción pú bli ca en los pro ce sos de otor ga mien -
to, mo di fi ca ción, sus pen sión o re vo ca to ria de las li cen cias ur ba nís ti cas,
me dian te la ci ta ción y no ti fi ca ción de los ac tos pro ce sa les ur ba nís ti cos y
de las li cen cias co rres pon dien tes a ve ci nos co lin dan tes y ter ce ros, con el
fin de que par ti ci pen en las co rres pon dien tes ac tua cio nes ad mi nis tra ti vas
en de fen sa de sus de re chos. 

Las li cen cias son au to ri za cio nes pre vias de ve ri fi ca ción. Las li cen cias
son ex pe di das por la au to ri dad com pe ten te, pro duc to del ejer ci cio de la
fun ción pú bli ca de ve ri fi ca ción de la le ga li dad ur ba nís ti ca, lue go, de or -
de na ción de la ac ti vi dad de los par ti cu la res-ad mi nis tra dos, con la cual se
ha bi li ta al in te re sa do pa ra ade lan tar obras de cons truc ción, am plia ción,
mo di fi ca ción y de mo li ción de edi fi ca cio nes, de ur ba ni za ción y par ce la -
ción en te rre nos ur ba nos, de ex pan sión ur ba na y ru ra les, de lo teo o sub -
di vi sión de pre dios pa ra ur ba ni za cio nes o par ce la cio nes en to da cla se de
sue lo, así co mo pa ra la ocu pa ción del es pa cio pú bli co con cual quier cla -
se de amo bla mien to. 

Las li cen cias ur ba nís ti cas se otor ga rán con su je ción al Plan de Orde -
na mien to. La li cen cia ur ba nís ti ca jus ti fi ca la pre ser va ción de un es pe cial
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or de na mien to nor ma ti vo im pe ra ti vo, en con se cuen cia vin cu lan te. Ba jo
es ta pers pec ti va, sig ni fi ca que to da dis po si ción, de ci sión, ac ción, ac ti vi -
dad ur ba nís ti ca, pro ve nien te tan to de au to ri da des co mo de los par ti cu la -
res, es tá su je ta al de re cho y, en con se cuen cia, au sen te de cual quier ves ti -
gio de ar bi tra rie dad o de dog ma tis mo in di vi dua lis ta, fun da men ta lis ta o
sub je ti vi za dor que pon ga en pe li gro las ba ses de nues tro sis te ma co mo
Esta do de mo crá ti co, par ti ci pa ti vo, so cial y de de re cho, en al go tan ele -
men tal co mo son las re la cio nes del hom bre en la so cie dad y en los te rri -
to rios, y so bre los bie nes vin cu la dos a la con vi ven cia hu ma na. En otras
pa la bras, el ur ba nis mo y el or de na mien to te rri to rial se tra du ce, pa ra efec -
tos de las li cen cias ur ba nís ti cas, en de re cho vin cu lan te, que de be ser pre -
ser va do por las au to ri da des com pe ten tes me dian te la ac ción di rec ta y es -
pe cí fi ca que con lle va el prin ci pio de la fun ción pú bli ca del ur ba nis mo.
La li ber tad pro pia del in di vi dua lis mo su fre una rup tu ra pro fun da en
cuan to se re fie re a las re la cio nes del hom bre con el con tex to te rri to rial.
El plan se tor na en ton ces el ele men to cen tral de nues tro de re cho ur ba nís ti -
co, bá si ca men te en lo lo cal.

No ad qui si ción de de re chos. El otor ga mien to de la li cen cia de ter mi na -
rá la ad qui si ción de los de re chos de cons truc ción y de sa rro llo, ya sea
par ce lan do, ur ba ni zan do o cons tru yen do en los pre dios ob je to de la mis -
ma en los tér mi nos y con di cio nes ex pre sa dos en la res pec ti va li cen cia.
La ex pe di ción de li cen cias no con lle va pro nun cia mien to al gu no acer ca
de la ti tu la ri dad de de re chos rea les ni de la po se sión so bre el in mue ble o
in mue bles ob je to de ella. Las li cen cias re caen so bre uno o más pre dios
y/o in mue bles y pro du cen to dos sus efec tos aun cuan do sean ena je na dos.

La licen cia co mo ve ri fi ca ción de re glas. Co mo se ob ser va des de la
pers pec ti va le gis la ti va, las li cen cias ur ba nís ti cas, en de re cho co lom bia -
no, en cuan to ejer ci cio de la fun ción pú bli ca de con trol ur ba nís ti co, com -
par ten es ta esen cia for mal y de pro pó si tos que la doc tri na pro po ne res -
pec to del con cep to y natura le za de li cen cia ur ba nís ti ca; sin em bar go, es
de ad ver tir que al gu nos ele men tos del con cep to doc tri nal pro pues to ad -
quie ren con no ta cio nes di fe ren tes en el de re cho na cio nal si se tie ne en
cuen ta que en nues tro de re cho es te ti po de de ci sio nes no se fun dan en es -
tric tas con si de ra cio nes sub je ti vas in di vi dua lis tas, en la me di da en que es
una ver dad irre fu ta ble, que in vo lu cra en sus con te ni dos y de ci sio nes, re -
glas ten dien tes a ga ran ti zar los in te re ses ge ne ra les de la so cie dad, abor -
dan do en con se cuen cia in te reses y de re chos de la co mu ni dad.
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Ésta la ra zón por la cual, pa ra su ca bal en ten di mien to ju rí di co, con -
cep tua li za ción y de ter mi na ción, de ba mos rom per el con tex to clá si co y
tra di cio nal del in di vi dua lis mo ju rí di co, pro pio de las de ci sio nes ad mi nis -
tra ti vas de con te ni do sub je ti vo o per so nal, y nos ubi que mos en el con -
tex to más am plio y com pren si vo de los fe nó me nos que in volucran a la
co mu ni dad en ge ne ral; es to es, des de la pers pec ti va del de re cho ad mi nis -
tra ti vo, aquel es pa cio re ser va do a las re glas edi fi ca das por el le gis la dor o 
la au to ri da des lo ca les, so bre la ba se de ser vir de me ca nis mos ade cua dos
pa ra que brar los con flic tos re la ti vos a los de re chos co lec ti vos o di fu sos,
fren te a los pro pia men te sub je ti vos, en don de la ad mi nis tra ción apli ca,
me dian te cri te rios de sub sun ción, las nor mas-re glas vin cu lan tes di se ña -
das pa ra es tos efec tos, y que se su po ne han si do el pro duc to de una ac ti -
vi dad pon de ra da del le gis la dor o de las au to ri da des lo ca les com pe ten tes,
al ela bo rar las re glas ur ba nís ti cas y te rri to ria les, y a tra vés de las cua les
se su po ne han re suel to los con flic tos en tre los prin ci pios en fren ta dos a
pro pó si to de la ac tividad te rri to rial y ur ba nís ti ca.

La li cen cia ur ba nís ti ca, sim ple au to ri za ción o ge ne ra do ra de de re chos. 
Co mo lo ad ver tía mos, el otor ga mien to de la li cen cia de ter mi na rá la ad -
qui si ción de los de re chos de cons truc ción y de sa rro llo, ya sea par ce lan -
do, ur ba ni zan do o cons tru yen do en los pre dios ob je to de la mis ma en los 
tér mi nos y con di cio nes ex pre sa dos en la res pec ti va li cen cia. La ex pe di -
ción de li cen cias no con lle va pro nun cia mien to al gu no acer ca de la ti tu la -
ri dad de de re chos rea les ni de la po se sión so bre el in mueble o in mue bles
ob je to de ella.
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