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RESUMEN

Segun la doctrina y la jurisprudencia, los actos autorizatorios no son mas
que aquellos actos interventores empleados por la Administracion, los
cuales son dispuestos como un limite necesario al ejercicio de ciertos de-
rechos particulares y como ordenador de la actuacion de los administra-
dos en materias sujetas a control, con el fin de organizar tales escenarios,
que sin un verdadero control, potenciarian el acaecimiento de desequili-
brios y lesiones del sistema de que se trate. Siendo asi, la autorizacion es
una técnica propia de la policia administrativa al servicio del manteni-
miento del orden publico v da solucion a un hipotético conflicto de inte-
reses entre el derecho del particular y la autoridad de la Administracion
Piiblica, que tiende a tutelar un interés publico amenazado y presumible-
mente lesionado con un inmoderado ejercicio de aquel derecho. En este
sentido, el objetivo del presente trabajo es analizar el tratamiento que se
le ha hecho a este tipo de acto administrativo, ello con el fin de poder
comprender sus implicaciones en el contexto regulatorio por parte de la
Administracion en el dmbito nacional.

Palabras clave: actos administrativos, actos autorizatorios, control admi-
nistrativo.

ABSTRACT

According to the doctrine and the jurisprudence, authorizing acts are
those administrative acts implemented by Public Administration, in or-
der to establish a limit to the exercise of rights by citizens and to organize
their actuation in matters subject to State or Public Administration con-
trol, Otherwise, they would promote imbalances and injuries to the sys-
tem itself. 5o, this authorization works as a tool of administrative police
in order to maintain public order, This also provides a solution to the hy-
pothetical conflict of interests between the right of individuals and Pub-
lic Administration authority. The aim of this paper is to analyze the ad-
ministrative authorizing acts and understand its implications regarding
the nationwide regulatory functions of Public Administration.

Key words; administrative acts, authorizing acts, administrative control.
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I. A MANERA INTRODUCTORIA:

Las siguientes notas estan destinadas a tratar un particular tipo
de Acto Administrativo: Los Autorizatorios, pues se ha considerado
como un tema que merece ser tratado a la luz de las nuevas tenden-
cias tanto doctrinarias como jurisprudenciales surgidas dentro del
fertil campo del Derecho Administrativo; ello asi, previo a efectuar
algunas breves reflexiones respecto de este tipo particular de Acto
Administrativo, resulta, sin duda alguna necesario, referirse al Acto
Administrativo en general, para posteriormente si entrar en concreto
al asunto bajo analisis.

Definiciones hay, como autores existan, por lo que me limitaré a
transcribir algunos conceptos aportados por la doctrina. Asi, para
Lares Martinez, se entiende por aclo administrativo “(...) las declara-
ciones de voluntad, de juicio o de conocimiento, emanadas de los or-
ganos de la administracion y que tengan por objeto producir efectos
de derecho, generales o individuales” (Lares, 2001: 139 y ss.).

Por su parte los tratadistas Eduardo Garcia de Enterria y Tomas
Fernandez, partiendo de una delimitacion conceptual efectuada a
partir de la teoria general del acto juridico en su aplicacién al Dere-
cho Administrativo (actos del administrado, contratos, reglamentos,
ejecuciones coactivas, actos sometidos a ordenamientos distintos del
Derecho Administrative), concretan una definicion positiva del acto
administrativo partiendo de la formulacion clasica de Zanobini, esta-
bleciendo lo siguiente: acto administrativo sera “la declaracion de
voluntad, de juicio, de conocimiento o de deseo realizada por la Ad-
ministracion en ecjercicio de una potestad administrativa distinta de
la potestad reglamentaria” (Garcia y Fernandez, 2001: 540.).

De otro lado, no podemos obviar que el legislador en la Ley Or-
ganica de Procedimientos Administrativos incorpord una definicion
del acto administrativo (desde antafio muy criticada por cierto), al
prescribir en el articulo 7, lo siguiente:

Articulo 7: Se entiende por acto administrativo, a los fines de
esta Ley, toda declaracidon de caracter general o particular emiti-
da de acuerdo con las formalidades y requisitos establecidos en
la Ley, por los organos de la administraciéon puiblica.

Finalmente, es menester mencionar lo que sobre este punto ha
referido la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia:
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...tanto la doctrina mas calificada en la materia, como la juris-
prudencia de este Méaximo Tribunal, han definido a los ‘actos ad-
ministrativos’ —en términos generales— como: toda declaracion
de voluntad, de juicic o de conocimiento, emanada de los orga-
nos que integran la Administracion, en gjercicio de una potestad
administrativa distinta a la potestad reglamentaria, los cuales
producen efectos de derecho, generales o individuales en la esfe-
ra juridica de los administrados; los cuales han sido clasificados
generalmente por la doctrina de la siguiente manera: a) desde el
punto de vista del procedimiento en: actos de tramites, actos de-
finitivos, actos firmes y actos de ejecucion; b) por el alcance de
sus efectos en: actos generales y actos particulares; ¢) por la am-
plitud de los poderes de la Administracion en: actos reglados y
actos discrecionales; d) desde el punto de vista del contenido en:
admisiones, concesiones, autorizaciones v apruhacinnﬂs,1

Asi pues, se pueden enmarcar las “autorizaciones” como un
tipo o categoria de acto administrativo, que se corresponde a la clasi-
ficacion de acuerdo a su contenido.

Vista de manera breve la conceptuacion del acto administrativo,
toca ya entrar a referirse a lo que se corresponde a las reflexiones que
aqui se plantea: el Acto Administrativo Autorizatorio.

[I. LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS AUTORIZATORIOS:

a) Detinicion

Como se indico precedentemente, dentro de las diversas clasifi-
caciones del que puede ser objeto el acto administrativo como mani-
festacion de unilateral de voluntad de la autoridad administrativa
que crea o modifica situaciones juridicas, se encuentra aquella, pro-
puesta por un importante sector de la doctrina, que lo divide desde
el punto de vista del contenido en: admisiones, concesiones, autori-
zaciones y aprobaciones.

1 Sentencia N® 1249, del 16 de junio de 2005, dictada por la Sala Constitucional
del Tribunal Supremo de Justicia de la Republica Bolivariana de Venezuela, en
el marco de una controversia surgida entre la sociedad mercantil Industrias
Iberia v €l Instituto Nacional de Cooperacion Educativa,
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Ahora, en lo que concierne al conceplo y naturaleza de las auto-
rizaciones, puede comenzarse por indicar que autores como O. RA-
NELLETTI (1893) sostienen que los sujetos ostentan derechos cuyo
gjercicio se halla subordinado por ley a la necesidad de obtener un
acto de consentimiento previo de la Administracion que declare la
compatibilidad del ¢jercicio del derecho, tal y como el particular pre-
tende utilizarlo, con el interés publico. La autorizacion seria un acto
administrativo de liberacidn, eliminando el obsticulo al ejercicio de
un derecho preexistente; tendria caracter declarativo del contenido
de dicho derecho y de su caracter no lesivo para los intereses genera-
les (Ranelletti, 1893),

Asimismo, un sector de la doctrina (v.gr O. MAYER) ha recono-
cido que las conductas particulares que pueden incidir negativamen-
te sobre los intereses ptiblicos se consideran inicialmente prohibidas
por la norma: la Administracién puede levantar esta prohibicién en
casos concretos, comprobando que la forma en que pretende cjercer-
se la actividad no entrafia riesgo real alguno para los referidos inte-
reses.

De tal modo, el mecanismo de la autorizacion es esencialmente
el mismo: la norma juridica califica determinadas actividades como
potencialmente lesivas para los intereses publicos; por ello, subordi-
na su ejercicio a un acto de la Administracion en el que se comprue-
ba y declara que el ejercicio que el particular pretende no produce le-
sion, o se establecen las condiciones especificas bajo las que puede
ser desarrollada para evitarla.

P’ara el autor Marienhoff la autorizacion

..es el acto administrativo en cuya virtud un organismo admi-
nistrativo, 0 una persona particular, pueden quedar facultados:
a) para emitir un acto juridico; b) para desplegar cierta actividad
o comportamiento. Tratase de un medio de control preventivo a
priori, vale decir, de un control que debe producirse antes de
que ¢l acto pertinente sea emitido por el érgano o persona con-
trolados, o antes de que el ‘comportamiento’ sea realizado: una
vez otorgada la autorizacion por el Organo controlante, el acto
puede emitirse o el comportamiento realizarse validamente. .,
(Marienhoff, 2003: 657 y ss.)

Por su parte Eduardo Garcia de Enterria y Tomds Fernandez,
consideran que la autorizacion
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...se perfila hoy como un acto de la Administracion por ¢l que
ésta consiente a un particular el ¢jercicio de una actividad priva-
da, aungue inicialmente prohibida con fines de control adminis-
trativo de su ejercicio, constituyendo al propio tiempo la situa-
cion juridica correspondiente... (Garcia y Fernandez, 2002: 137 y
55.)

Asimismo, para el autor Martin Mateo, se entiende por actos
administrativos autorizatorios

...la declaracion administrativa de la concurrencia de las condi-
ciones necesarias para el gjercicio de una actividad, aun a costa
de reconocer la posible equivocidad de tal concepto aplicado a
casos extremos. Sin prejuzgar, pues, la preexistencia de un dere-
cho, su ¢jercicio vendra supeditado a la correspondiente declara-
cién administrativa sobre su compatibilidad con el bien publico,
declaracion que a estos limitados efectos al menos, puede tener
una cierta trascendencia constitutiva... (Martin, 1965: 214.),

En este sentido, Garcia-Trevijano estima que los actos Autoriza-
torios se constituyen en un instrumento por medio del cual

...la Administracion, una vez que ha limitado el gjercicio de una
actividad, exige la obtencion de previa autorizacion, caso por
caso, con el fin de que la misma se ejercite licita y legalmente
(Garcia, 2002: 246).

Asi pues, es dable afirmar que el acto de autorizacion es unila-
teral y previo al hecho que realizard la persona autorizada, siendo
importante destacar, que debe ser expreso, es decir, que debe hacer-
se por escrito y, como todo acto administrativo, revestido de las for-
malidades y requisitos tipificados en la Ley.De tal modo, la autoriza-
ciém administrativa se considera un presupuesto de eficacia para el
ejercicio de un derecho subjetivo preexistente en el sujeto autoriza-
do. Con ella se actiia una remocion de limites (ut removeatur prohibi-
tionent) al ejercicio de un derecho que se encuentra con un obstaculo
previo a su realizacion, solo superado una vez constatado que resul-
ta compatible con el orden y seguridad publica.

Desde esta perspectiva, la autorizacion es una técnica propia de
la policia administrativa al servicio del mantenimiento del orden
(conservacion del bien u orden publico general) y da solucion a un
hipotético conflicto de intereses entre el derecho del particular —que
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ende a ser ejercitado—- y la autoridad de la Administracion Priblica
que tiende a tutelar un interés publico amenazado y presumiblemen-
te lesionado con un incontrolado ejercicio de aquel derecho.

Bajo este contexto, es dable afirmar que la autorizacion constitu-
ye un acto interventor empleado por la Administracion, estrictamen-
te vinculado con actividades de las cuales se deriva un nexo fatal con
¢l orden publico, o bien por la necesidad de evitar que se produzecan
lesiones que afecten intereses de extensiones generales. Dichos actos,
son dispuestos como un limite necesario al ejercicio de ciertos dere-
chos particulares, y como coto a la iniciativa privada, con el fin de
ordenar tales escenarios, que sin un verdadero control, potenciarian
el acaecimiento de estancamientos, rupturas, desequilibrios y lesio-
nes del sistema de que se trate,

b) Caracteristicas

Una vez revisadas algunas definiciones de este particular tipo
de acto administrativo, toca hacer mencion a algunas de las caracte-
risticas que doctrinaria y jurisprudencialmente se le han reconocido
a los actos autorizatorios, a saber:

* Se consideran como tecnicas de control ejercidas por la Ad-
ministracion Publica a los fines de condicionar el ejercicio de
un derecho a una previa actividad.

* Tienen caracter declarativo y no constitutivo, debido a que
los referidos actos sélo implican la eliminacién de un obsta-
culo legal para el ejercicio de un derecho preexistente y en
consecuencia no producen un cambio en el contenido del sta-
tus juridico de la persona o ente controlado.

* De ordinario no se otorgan de oficio por el érgano respecti-
vo, sino que por el contrario debe ser requerida por ¢l parti-
cular interesado.

* Se consideran esencialmente temporales, debido a que la
Administracion debe comprobar si subsisten las condiciones
y los supuestos de hechos por medio de los cuales fue otorga-
da.

* Pueden ser revocados por la Administracion, cuando haya
lugar a un cambio en las condiciones y requisitos para el ejer-
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cicio de la actividad autorizada que dieron lugar a su otorga-
miento,

¢) Clasificacion

Ahora bien, corresponde ahora referirse a algunas de las clasifi-
caciones que la doctrina comparada ha realizado del acto Autoriza-
torio:

* AUTORIZACIONES REGLADAS Y DISCRECIONALES:

Segun el autor Santamaria Pastor

En las primeras, el poder de decision de la Administracion se en-
cuentra vinculado, por cuanto la ley determina las condiciones o
requisitos de gjerdcio de la actividad intervenida, que la Admi-
nistracion no puede hacer sino comprobar (de manera mas o me-
nos mecanica, en funcion de la objetivacion y grado de detalle
que los requisitos posean en la norma que los define). En las se-
gundas, en cambio, dichas condiciones de ejercicio no se encuen-
tran preestablecidas, de manera que la ley remite a una valora-
cion libre por parte de la Administracion de la compatibilidad
con el interés publico de la actividad que pretende ejercerse. (...)
Sin embargo, y como ya se expuso en su lugar, la distincidon no
puede entenderse en términos absolutos. Salvo casos rigurosa-
mente excepcionales, en los que la labor de la Administracion se
aproxima mucho a la comprobacion mecanica de requisitos obje-
tivos v muy detallados (supuestos que deberian encajarse en una
categoria diversa, la de las comprobaciones) (...). En toda autori-
zacion existen elementos reglados y elementos discrecionales,
distribuidos en proporciones distintas segin los casos; no hay,
pues, autorizaciones absolutamente regladas ni absolutamente
discrecionales (Santamaria, 2002: 268 y ss).

* AUTORIZACIONES SIMPLES Y AUTORIZACIONES OPERATIVAS:;

Segun los autores Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ferndn-
dez, las autorizaciones simples

...5€ proponen unicamente controlar la actividad autorizada vy,
como mucho, acotarla negativamente dentro de unos limites de-
terminados. Su ambito mas propio, es por ello el del orden publi-
co y las zonas mas o menos proximas al mismo (...). Las autori-
zaciones operativas, en cambio, sin renunciar a la funcidn prima-
ria de control, que también canalizan, pretenden ir mas alld de
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ella, encauzando y orientando positivamente la actividad de su
titular en la direccion previamente definida por planes o progra-
mas sectoriales, o bien, aungue de forma esquematica o, incluso,
implicitamenteg, por la propia norma en cada caso aplicable (Gar-
cia y Fernandez, 2002: 145 y ss.).

Al respecto, el antes mencionado autor Santamaria Pastor, ha
sostenido con respecto a este tipo de actos administrativos que, las
autorizaciones simples son aquellas que tienen por objeto una con-
ducta aislada y concreta, que se realiza por el sujeto autorizado y
que por ende, determina la extincion por consuncion de la autoriza-
cion misma; mientras que las autorizaciones operativas, son aquellas
que se refieren a una actividad privada que se desarrolla de modo
continuado y tendencialmente permanente en el tiempo, de manera
que la autorizacion integra el régimen juridico de realizacion de di-
cha actividad, manteniendo su vigencia el mismo tiempo que la acti-
vidad sobre la que recae (Santamaria, 2002: 269 y ss.).

¢ AUTORIZACIONES PERSONALES, REALES Y MIXTAS:

Con respecto a las Autorizaciones personales, el autor Santama-
ria Pastor, considera que son

...aquellas cuyo otorgamiento se realiza en atencion preferente a
las caracteristicas o aptitud singulares de la persona a cuya favor
se olorgan (p.ej., el permiso de conduccion); estas autorizaciones
son, salvo prevision normativa en contra, intransmisibles (Garcia

y Fernandez, 2002: 145 y ss.).

En este mismo orden de ideas, los autores Eduardo Garcia de
Enterria y Tomas Fernandez, consideran con respecto a las autoriza-
ciones personales que

Si el centro de atencion se sitiia en la persona del peticionario, en
sus cualidades personales, cuya positiva valoracion desde la
perspectiva del interés publico en juego viabiliza el otorgamiento
de la autorizacion, es natural que los efectos de ésta se hagan de-
pender de ese dato. Fs logico por ello que la norma exija que la
actividad aulorizada se ejercite precisamente por el titular de la
autorizacion (...}, v que las excepciones a esta regla deban ser ex-
presamente aprobadas por la Administracion previa comproba-
cion de la concurrencia en el representante de las mismas cuali-
dades exigidas al titular (...). Por la misma razon es igualmente
l6gico que la transmision de la autorizacion no pueda en princi-
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pio hacerse libremente, supuesto que, en realidad, la entrada en
juego de un nuevo titular equivale a un otorgamiento ex novo de
la autorizacion primitiva (Thid).

Ahora bien, las autorizaciones reales, son aquellas que son otor-
gadas en atencion preferente a las caracteristicas de los bienes a los

que se refieren, por lo cual en este tipo de autorizaciones no hay li-
mitaciones a la libre transmision de las mismas, sino sélo un deber

de comunicarla a la Administraciéon que las otorgo.

Por su parte, segun los autores Eduardo Garcia de Enterria y

Tomas Ferndndez, en las autorizaciones mixtas

...l centro de atencion es doble, con lo que viene a sumarse las
limitaciones propias de los dos tipos de autorizaciones aludidos,
que aqui se combinan. Un ejemplo tipico de autorizacién mixta
es la requerida para la creacion de Bancos, ya aludida. El Real
Decreto de 14 de julio de 1995 incluye entre los requisitos necesa-
rios para ejercer la actividad bancaria, esto es, para obtener y
conservar la correspondiente autorizacion, tanto la exigencia de
un capital minimo y un programa de actividades (elementos ob-
jetivos), como la <honorabilidad comercial y profesional> y los
<conocimientos y experiencia adecuados> de los miembros de su
Consejo de Administracion y de sus Directores generales y asi-
milados (Ibid).

* AUTORIZACIONES POR OPERACION Y POR FUNCIONAMIENTO:

Al respecto, los autores Eduardo Garcia de Enterria v Tomas
Fernandez, senalan en cuanto a este tipo de clasificacion de actos au-

torizatorios, que:

48

...Desde el punto de vista de su objeto, es importante distinguir,
tambien, dos tipos de autorizaciones, segin se refieran a una
operacion determinada (la importacion o exportacién de un pro-
ducto, la construccion de un edificio, la realizacion de una corta
en un monte, etc.), o al ejercicio de una actividad llamada a pro-
longarse indefinidamente en el tiempo (instalacion de una indus-
tria, creacion de un Banco, apertura de un hospital, etc).

La importancia de la distincion radica en la distinta naturaleza
de las relaciones que a través de cada una de ellas se establecen
entre la Administracion y el sujeto autorizado. En el primer caso
(autorizaciones por operacion) esa relacion es episodica y no crea
ningun vinculo estable entre las partes. Realizada la operacidn
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comercial o construido el edificio autorizado, los efectos de la
autorizacion otorgada se agotan y la relacion establecida por el
acto de otorgamiento se extingue pura y simplemente.

La cuestion se plantea de modo muy diferente, sin embargo,
cuando el objeto de la autorizacion es la apertura de una instala-
cion o de un establecimiento o ¢l ejercicio de una actividad por
tiempo indefinido. En estos casos la autorizacion, que, logica-
mente, prolonga su vigencia tanto como dure la actividad autori-
zada (...), hace surgir una relacion permanente entre la Adminis-
tracion y el sujeto autorizado, con el fin de proteger en todo caso
al interés publico frente a las vicisitudes y circunstancias que a lo
largo del tiempo puedan surgir mas alla del horizonte limitado
que es posible avizorar en el momento de otorgar el permiso

(Ibid).

d) Extincién

En este aspecto, es oportuno destacar que, la doctrina mayorita-
ria ha admitido que los actos administrativos autorizatorios se extin-
guen por las siguientes razones:

* Por su ejecucidn, debido a que se tratan de actos, a través de
los cuales se facultad la realizacion de una determinada acti-
vidad, por lo cual una vez realizada la misma, el mismo cum-
pliria con su objeto. Por ejemplo la autorizacion para la cons-
truccion de una determinada obra.

* Por el transcurso del plazo por el que fueron otorgadas, debi-
do a que como se menciond supra las autorizaciones tienen
caracter temporal. Un ejemplo claro de esto son las licencias
de conducir, las cuales constantemente hay que renovarlas,

* Por su revocacion, esto es en el caso que se incumplieren con
las condiciones a las cuales estuviera sujeta la autorizacion
otorgada, o cuando desaparecieran las circunstancias que mo-
tivaron su olorgamiento o sobrevengan otras que de haber
existido habrian justificado la denegacién.

* Por ser anuladas cuando hayan sido otorgadas erréneamente.

e) Diferencia entre aprobaciones y autorizaciones

En primer lugar, es necesario acotar que, de acuerdo al autor
Lares Martinez, la aprobacion
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...28 la manifestacién de voluntad mediante la cual un organo
del Estado declara su conformidad con un acto ya formado por
otro drgano estatal (Lares, 2001: 147.),

Agimismo, segin el autor Martin Mateo, las aprobaciones

Suelen definirse como actos producidos por un sujeto distinto
que confieren eficacia a otros anteriores validos, Los actos apro-
batorios tienen virtualidad propia y no constituyen, contra lo
que en ocasiones se ha admitido, por partes integrantes de un
acto complejo (Martin, 1965: 214),

Ahora bien, una vez senalado esto, es menester acotar que, con-
forme al autor Marienhoff, la aprobacion se diferencia de la autoriza-
cion ya que

...la autorizacion, se produce a priori, vale decir, antes de la
emanacion del respectivo acto y la otra, la aprobacion, a ‘posteri-
ori’, 0 sea despuds de la emanacion del acto en cuestion, pero an-
tes de que el mismo adquiera eficacia. No es posible, entonces,
equiparar o identificar ‘autorizacion’ con ‘aprobacion’. Tratase,
en suma, de dos aclos autonomos entre si, aunque pertenezcan al
control preventivo. La autorizacion le confiere “validez’ al acto
que se emita en mérito a ella, en tanto que la aprobacion solo le

confiere ‘eficacia’ al acto aprobado, el cual, de por si ya era vali-
do (Marienhoff, 2003: 668 y ss.).

En virtud de lo anteriormente expuesto, se observa que, mien-
tras que la autorizacion le otorga la validez a un determinado acto
administrativo —yva que para su otorgamiento debe cumplirse con las
pautas establecidas en la Ley~-, la aprobacion le otorga la eficacia al
acto aprobado, ya que, es a través de esta que surtird efectos juridi-
cos.

Adicionalmente, cabe destacar que, tanto la aprobacion como la
autorizacion poseen caracter declarativo y no constitutivo, dado a
que ambas en ningun momento crean derechos, sino que por el con-

trario se limitan a facultar a una determinada persona a realizar una
actividad.

Asimismo, ambas deben ser requeridas por la persona interesa-
da ante el determinado organo competente, por lo cual no se otorgan
de oficio.
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f) Diferencia entre concesiones y autorizaciones

Al respecto, cabe advertir que el autor Ayala Caldas, ha sefiala-
do con respecto a las concesiones que

...s0n disposiciones que confieren a una o mas personas extrafias
a la Administracion nuevas capacidades o nuevos poderes y de-
rechos, con los cuales queda amplificada su esfera juridica. Se ha
sostenido a veces que los derechos derivados de la concesion de-
ben ser propios del Estado, o en general, de la Administracién
Publica concedente. La concesion consistiria, en otras palabras,
en una transferencia de facultades del ente publico al privado
(Ayala, 1999: 314).

Seprun Ossorio, las concesiones son

...un acto de Derecho Publico, mediante el cual el Estado -0, en
su caso, las provincias y los municipios- delega en una persona o
en una empresa particular (concesionaria), una parte de su auto-
ridad y de sus atribuciones para la prestacion de un servicio de
utilidad general; como el transporte urbano, el ferroviario, el
alumbrado de las poblaciones, la limpieza de las calles, alli don-
de no son suministrados o no se encuentran explotados directa-
mente por las entidades publicas estatales, provinciales o muni-
cipales que estarian obligadas a hacerlo para llenar necesidades
de la colectividad (Ossorio, 2000; 143).

Ahora bien, es oportuno mencionar que, el autor Santamaria
Pastor, ha expresado en cuanto a la diferencia de estos dos actos ad-
ministrativos que:

-la autorizacion, en primer lugar, operaria sobre un derecho pre-
existente del que seria titular el sujeto autorizado; al constituir
una mera remocion de limites, tendria naturaleza meramente de-
clarativa del contenido del derecho y de su compatibilidad con el
interés publico; y, por 1o mismo, la intervencion de la Adminis-
tracién seria mucho mas leve, limitandose a senalar externamen-
te las condiciones de ejercicio del derecho y dejando al particu-
lar, una vez emitida la autorizacion, ejercer libremente dicha ac-
tividad;

la concesion, en cambio, se referiria a derechos o actividades asu-
midos como propios por la Administracion, inexistentes en el
patrimonio de los sujetos privados; la concesion trasladaria la
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posibilidad de ejercicio de dicho derecho al sujeto concesionario,
creando en su patrimonio una facultad antes inexistente y, por lo
mismo, poseeria eficacia constitutiva; y, precisamente porque el
derecho cuyo ejercicio se cederia sigue siendo de titularidad de
la Administracion, ésta ostentaria poderes continuados y perma-
nentes de vigilancia y direccion sobre el concesionario (Santama-
ria, 2002: 267)

Como puede observarse las concesiones, a diferencia de los ac-
tos administrativos autorizatorios crean un derecho inexistente a fa-
vor del particular, por lo tanto tienen cardcter meramente constituti-
vo y no declarativo.

g ) Revision Jurisprudencial

En este contexto, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo
de Justicia, ha senalado con respecto a la técnica autorizatoria que

Con ella se condiciona el ejercicio de la actividad privada a la
comprobacion previa de su adecuacion al ordenamiento juridico
y a la valoracidon del interés publico afectado. De ese modo,
cuando se trata de una actividad que se prolonga en el tiempo,
se establece una relacion duradera entre la Administracion auto-
rizante y el particular autorizado que desencadena en una inter-
vencion publica sostenida en el tiempo, en virtud de que el orga-
no administrativo debe comprobar de forma periodica el cumpli-
miento de tales parametros.

De igual forma, la Sala Politico Administrativa del Tribunal Su-
premo de Justicia, acorde con las referencias doctrinarias citadas su-
pra, senalo que

...los actos autorizatorios suponen el cumplimiento de una exi-
gencia o la remocion de un obstaculo sin lo cual no puede ejer-

Fol

Sentencia N® 1644, del 2 de diciembre de 2009, dictada por la Sala Constitucio-
nal del Tribunal Supremo de Justicia de la Republica Bolivariana de Venezuela,
en el marco de una controversia surgida entre la sociedad mercantil Postes Pu-
blicitarios Viales 2002 y otros,
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cerse determinado derecho o verificarse los efectos juridicos de
determinada actuacién.®

En ese mismo orden y proyeccion la Corte Segunda de lo Con-
tencioso Administrativo, en sentencia N® 2010-1651, de fecha 8 de
noviembre de 2010, caso: Juan Carlos Briquet Marmol contra la Comi-
sion Nacional De Valores, indicé que:

-..la autorizacién constituye un acto interventor empleado por la
Administracion, estrictamente vinculado con actividades de las
cuales se deriva un nexo fatal con el orden publico, v bien por la
necesidad de evitar que se produzcan lesiones que afecten inte-
reses de extensiones generales. Dichos actos son dispuestos
como un limite necesario al ejercicio de ciertos derechos particu-
lares, v como coto a la iniciativa privada, con el fin de ordenar
tales escenarios que, sin un verdadero control, potenciarfan el
acaecimiento de estancamientos, rupturas, desequilibrios y lesio-
nes del sistema de que se trate.

En este sentido, resulta oportuno destacar que, segin el autor
Bermejo Vera, la naturaleza juridica bajo la cual se sume la autoriza-
cion, en todo caso, procura la

-.<remocion de limites para el gjercicio de derechos particula-
res> Es decir, algunos derechos subjetivos necesitan, para ser
ejercidos en plenitud y validamente, el permiso de la Adminis-
tracion publica correspondiente, quien, antes de otorgarlo, com-
prueba que el derecho preexistente ejercitable se va a ejercitar de
manera correcta (Bermejo, 2005: 58).

En refuerzo de lo anterior, es oportuno hacer referencia a ciertos
casos decididos tanto por la Sala Politico Administrativa del Tribu-
nal Supremo de Justicia como por la Corte Segunda de lo Contencio-
50 Administrativo, en los cuales el andlisis de los mismos, ha conlle-

3 Sentencia N® 00215, del 18 de febrero de 2009, dictada por la Sala Politico Ad-
ministrativa del Tribunal Supremo de Justicia de la Repidblica Bolivariana de
Venezuela, en el marco de una controversia surgida entre la Federacion de Tra-
bajadores del Estado Miranda (Fetramiranda) v el Estado Bolivariano de Mi-
randa.
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vado a realizar consideraciones respecto al tema dc los actos autori-
zatorios.

En primer orden, debe destacarse que, la Sala Politico Adminis-
trativa del Tribunal Supremo de Justicia, en sentencia N° 61, de fecha
23 de enero de 2002, caso: Inversora El Rastro C.A. y Promociones La
Pintoresca C.A. contra la Seciedad Mercantil Regalos Coccinelle C.A,, el
cual versaba “sobre la solicitud de ejecucion del acto autorizatorio
contenido en la Resolucion N 0553, dictada por la Direccion General
Sectorial de Inquilinato del Ministerio de Fomento, el 6 de marzo de
1995”. En los términos que a continuacion se describe:

...esta Sala ha establecido en reiterada jurisprudencia que los ac-
tos autorizatorios dictados por la Direccion General Sectorial de
Inquilinato del Ministerio de Fomento, facultan al arrendador
para que acuda ante la jurisdiccién ordinaria a demandar el de-
salojo del inmueble arrendado, toda vez que, en ningun momen-
to constituye a los organos de la administracion en la obligacion
de cumplir coactivamente con el dispositivo de la resolucion dic-
tada.

Efectivamente, es de principio que las actuaciones de los drganos
del Estado que se concretan en actos administrativos, son reci-
iendarias de la potestad y deber que tiene la propia administra-
cién en ejercicio de la presuncién de legalidad ¢ cardcter ejecuti-
vo de los mismos, de ser realizados inclusive a costa del propio
organo del cual emand el acto, sin intervencion de los particula-
res sobre los cuales recaigan sus efectos, en virtud del caricter
inquisitivo _de la actividad administrativa y sin necesidad de
aprobacién o autorizacién por parte de organo jurisdiccional al-
cung,

dos en la verificacion de sus cfectos, la pﬂsibilidad de acudir a

los Orpanos jurisdiccionales, a los fines la tutel sus derc-
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Al respecto, el ejercicio de la tutela jurisdiceional de los derechos
reses iculares, a trave ! icitud jecL-

cion de una resolucion administrativa de caracter autorizatorio,
demdt-umlua la actividad de heterocom pc:q:utfm de los contlictos
' - los con-

En este sentido, la solicitud de e¢jecucion de la Resolucion N*
(0553, dictada por la Direccion General Sectorial de Inguilinato
del Ministerio de Fomento el 6 de marzo de 1995, tal como sena-
I la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo, escapa a
la jurisdiccion de los tribunales de la Republica, por cuanto la ac-
cion correspondiente para satisfacer la pretension de las socieda-
des mercantiles INVERSORA EL RASTRO C.A., y PROMO-
CIONES LA PINTORESCA C.A,, es la solicitud de desalojo, por
ser la via procesal correcta para lograr la pretension deducida en
autos.

Por lo tanto, el Poder Judicial carece de la facultad para tramitar
una solicitud como la planteada en el presente caso por no ser la
via procesal correcta para lograr la ejecucion del acto autorizato-
rio dictado por la Direccion General Sectorial de Inquilinato del
Ministerio de Fomento y asi se decide.

Finalmente, observa esta Sala que ¢l juez a quo al observar la im-
posibilidad de los drganos jurisdiccionales en ejecutar resolucio-
nes administrativas como la de autos, debio tal como senala la
Corte Primera de lo Contencioso Administrativo y en correcta
aplicacion de las pautas procedimentales derivadas del principio
de legalidad que rige la actividad jurisdiccional, declarar su falta
de jurisdiccion respecto de la Administracidn Publica, y no haber
declarado inadmisible la solicitud planteada”. (Mayusculas y ne-
grillas del original, subrayado del texto).

De igual modo, es relevante traer a colacion, que la referida Sala
al conocer de un recurso de apelacion, interpuesto por los represen-
tantes judiciales de la sociedad mercantil “Blue Note Publicidad, C.A.”,
contra decision proferida por la Corte Segunda de lo Contencioso
Administrativo, cuestionada por éstos, por cuanto a su entender “la
Corte Segunda de lo Contencioso Administrativo considerd errada-
mente que para la colocacion de la valla publicitaria removida, su re-
presentada requeria la autorizacion del Instituto Nacional de Transi-
to y Transporte Terrestre (INTTT), hoy Instituto Nacional de Trans-

e ey
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porte Terrestre (INTT), por encontrarse ubicada en una via nacio-
nal”. Al respecto la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supre-
mo de Justicia, seriald:

Bajo estas premisas, considera oportuno la Sala analizar la nor-
mativa que rige la controversia planteada a efectos de determi-
nar el 6rgano administrativo competente en la materia bajo ana-
lisis. Al efecto, observa que el Decreto N® 1.535 con Fuerza de
Ley de Transito y Transporte Terrestre, publicado en la Gaceta
Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela N" 37.332 del
26 de noviembre de 2001, Ley especial aplicable ratione temporis,
deja a su Reglamento la especificacidn de las distancias, densi-
dad, tamario de los signos de la escritura y los colores y sus com-
binaciones, de toda la publicidad institucional y comercial que se
autorice para colocarlas en las inmediaciones de carreteras y au-
topistas (articulo 64).

EI i It:mjﬂjs!\i}

En efecto, se aprecia la asignacion de competencias en materia de
publicidad comercial a los tres niveles territoriales del Poder Pu-
blico, especificamente, al Ministerio del ramo, a las Gobernacio-
nes de los Estados y a los Municipios.

Asimismo, se evidencia que entre esas competencias se encuen-
tra la de autorizar la colocacion de vallas, senales, carteles, dibu-
jos, avisos luminosos o no, pancartas y elementos similares en las
carreteras y autopistas, asi como en sus inmediaciones (determi-
nables conforme lo establece el citado articulo 367).

lment 13 ito de icacion de la potes-
tad autorizatoria por parte los distintos 6rganos administrativos
i 5 ndera de la vi trate.

Asi, conforme a la normativa vigente para la epoca de los he-
chos, corresponde al Ministerio competente en materia de transi-
to terrestre —a través del Instituto Nacional de Transito y Trans-
porte Terrestre (INTTT)- emitir las autorizaciones para la insta-
lacion de medios publicitarios en las vias nacionales, entre las
cuales se encuentran “las autopistas, aungue se encuentren dentro de
los linites de un estado”, como lo establece el numeral 4 del articu-
lo 90 del antes mencionado Decreto N* 1.535 con Fuerza de Ley
de Transito y Transporte Terrestre.
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(...omissis...)

Observa la Sala del texto del mencionado oficio que si bien el Di-
rector del Centro Regional de Coordinacién del Distrito Federal
y Estado Vargas considero ‘procedente’ la instalacion de la valla,
en la misma oportunidad advirtio que la autoridad competente
para otorgar la autorizacion requerida es el Instituto Nacional
de Transporte Terrestre (INTTT), por lo que exhorté a los soli-
citantes a gestionar dicha autorizacion ante la mencionada au-
toridad administrativa,

De manera que, determinada como fue la competencia del Insti-
tuto Nacional de Transito y Transporte Terrestre (INTTT) en ma-
teria de publicidad comercial en las vias nacionales y visto que
no consta en las actas que conforman el expediente prueba algu-
na que demuestre que la sociedad mercantil accionante le haya
solicitado la respectiva autorizacion ni que dicho ente la haya
otorgado, debe la Sala concluir que en el caso bajo andlisis la
Corte Segunda de lo Contencioso Administrativo no incurrio en
el vicio de falso supuesto de derecho denunciado; razdn por la
cual debe desecharse ese alegato. Asi se declara”. (Sentencia N*®
1309, dictada por la Sala Politico Administrativa el 19 de octubre
de 2011, caso: Blue Note Publicidad, C.A. contra el Instituto Na-
cional de Transito y Transporte Terrestre (LN.T.T)), (Mayusculas
v negrillas del original, subrayado del texto).

Asimismo, es oportuno senalar, que con respecto a la posibili-
dad o potestad que tiene la Administracion de revocar Actos Autori-
zatorios, la Corte Segunda de lo Contencioso Administrativo, se ha
pronunciado en sentencia N® 2010-1651, dictada en fecha 8 de no-
viembre de 2010, caso: Juan Carlos Briquet Mirmol contra la Comision
Nactonal de Valores —anteriormente citada—, refiriendo que:

...aprecia esta Corte que la revocatoria de la autorizacion res-
ponde en funcion al eminente interés general que reporta tal
actividad, y la necesidad de conservar el orden propuesto por
la estipulacion de requisitos para su ejercicio, o bien en ampa-
ro de las situaciones reguladas en la Ley de Mercado de Capita-
les.

Por ello, la revocatoria de la autorizacion responde al decai-
miento de los requisitos que dieron lugar a su otorgamiento, y
no producto de la imposicion de una sancion,
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En este sentido, resulta propio subrayar, que la Comision Nacio-
nal de Valores, podrd imponer sanciones administrativas, con-
templadas en los articulos 136 y siguientes de la Ley de Mercado
de Capitales, sin que ello constituya obice para revocar el acto
autorizatorio, o en interpretacion a contrario sensu, es previsible
que se imponga una sancion y se mantenga la autorizacién.

(...0missis...)

Es imperioso resaltar v tener en cuenta, que la autorizacion al ser
revocada producto del decaimiento de los presupuestos facticos
que dieron lugar a su nacimiento, no puede ser reputada per se
como sancidn, su efecto es asociado a un antagonismo fulgurado
entre la conducta o circunstancias que ciernen a la persona del
autorizado, y el deber ser propuesto en la norma, que reflejan un
incumplimiento de los requisitos que la Ley ordena se manten-
gan. Dicho en otros términos, el acto que revoca la autorizacion
advierte en prospectiva que uno de los supuestos por los cuales
se otorgo la misma dejo de darsele cumplimiento, v con ella la
necesidad de mantenerla funcionalmente.

(...omissis...)

Partiendo del hecho que el acto revocatorio de la autorizacion
para actuar como Corredor Piblico de Titulos Valores no tiene
caracter sancionatorio, sino que el mismo es producto del decai-
miento de los presupuestos facticos que motivaron su otorga-
miento, se concluye que la propia dimension del acto conduce a
su ejecucion inmediata. Por ende, la revocatoria de estas clases
de autorizaciones no estd sujeta a la directa suspension del acto
(...). Asi se declara. (Negrillas del texto).

A mayor abundamiento, es pertinente citar extracto de la sen-
tencia dictada por la Corte Segunda de lo Contencioso Administrati-
vo, publicada el 12 de abril de 2011, bajo el N° 2011-586, caso: Arene-
ra La Mina Seca, C.A. (ARENAMINCA), contra el Ministerio del Poder
Popular para el Ambiente, donde se resolvié en relacion a la autoriza-
cion otorgada a dicha empresa, en fecha 13 de julio de 1987, por el
entonces Director General Sectorial de Administracion del Ambien-
te, para la realizacion de actividades inherentes al aprovechamiento
de minerales no metilicos en el cauce de un rio:
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Asi pues, con base en las consideraciones precedentemente ex-
puestas, esta Corte Segunda de lo Contencioso Administrativo
advierte que la Administracion en labores de actividad adminis-
trativa de policia, limitadora de derechos y creadora de deberes,
a los fines de encauzar la actividad privada dentro de los para-
metros que fija el interés publico, en virtud de esa labor, esta
constrefiida a comprobar si el ejercicio de la actividad privada se
ajusta al ordenamiento juridico vigente y de no ser asi propender
a la adecuacion de la actuacion de los particulares, pues de no
hacerlo la actividad desarrollada por el particular, estaria fuera
del orden legal.

(...0missis...)

Ahora bien, visto que el caso de autos se¢ trata de un acto admi-
nistrativo autorizatorio, el cual si bien es cierto no tenia lapso ex-
preso de vigencia, ello no debe interpretarse otorgada a perpe-
tuidad; en virtud, que el Derecho es cambiante no es estéril, ni
inmutable, pues varia de acuerdo a las necesidades y realidades
del momento, al cual debe adaplarse no sélo el actuar del parti-
cular sino tambien de la Administracion; y visto que desde la fe-
cha en que fue otorgada la autorizacion para la realizacion de ac-
tividades inherentes al aprovechamiento de minerales no metali-
cos en el cauce de la Quebrada Seca, esto es, desde el 13 de julio
de 1987, ha entrado en vigencia innumerables instrumentos lega-
les que conllevan la modificacion del ordenamiento juridico que
enmarcd la relacion juridica concreta con ocasidn de la cual se
otorgo la tantas veces aludida autorizacion, que fue lo que le
permitid a la accionante explotar la actividad por un lapso supe-
rior a dieciocho (18) afios.

(...omissis...})

En esta perspectiva, es menester senalar que el impacto ambien-
tal ocasionado por la actividad desarrollada por la empresa recu-
rrente en el cauce de la Quebrada Seca, sin el debido cumpli-
miento de los planes de rearborizacion de las areas explotadas,
puede conllevar no solo la posibilidad de devastacion de superfi-
cies, sino también la modificacion de la morfologia y curso de los
rios, contaminacion del cauce receptor, alteracion del balance hi-
drico y de calidad de las aguas subterraneas, lo cual obra en de-
trimento del medio ambiente y el equilibrio ecologico, debiéndo-
se observar muy especialmente su implicacion respecto del re-
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curso natural de transcendental importancia para todos los seres
vivos, coma lo es el agua.

(...omissis...)

Ahora bien, al circunscribirnos al caso de marras esta Corte ob-
serva, que los actos administrativos autorizatorios conforme a
las consideraciones expuestas con antelacion, pueden ser perfec-
tamente revocados por la Administracion, cuando haya lugar a
un cambio en las condiciones y requisitos para el ejercicio de la
actividad autorizada que dieron lugar a su otorgamiento, ya sea
por via constitucional, legal o reglamentaria; y siendo que en el
caso de marras se evidencia que los actos administrativos im-
pugnados tuvieron como fundamento —entre otros— lo estableci-
do en los articulos 24 y 25, numeral 3, de la Ley Organica del
Ambiente, ¥ en lo sefialado en las inspecciones técnicas realiza-
das por el Ministerio del Ambiente en fechas 30 de marzo, 15 de
abril, 18 de junio, 21 de junio, 1" de septiembre y 21 de septiem-
bre, todas del afio 2005, —lo cual no fue desvirtuado por la parte
recurrente-, lo cual conllevé a que la Administracion determina-
ra que la sociedad mercantil Arenera La Mina Seca C A, (...).

{...omissis...)

Asi pues, visto que la mencionada prohibicion obedecio al in-
cumplimiento por parte de la recurrente de las obligaciones
mencionadas en el Oficio Autorizatorio N 43-01075 de fecha 13
de julio de 1987, emitido en ese entonces por la Direccion Gene-
ral de Administracion del Ambiente, anteriormente menciona-
das, por tanto, la imposicidn de la medida de ‘prohibicion defini-
tiva’, tuvo sustento en el referido incumplimiento, aunadoe a que
la actuacion de la Administracion en ejercicio de sus potestades,
esta dirigida a proteger el ambiente, ello con fundamento en la
normativa legal v sublegal aplicable, y en ejecucién de las nor-
mas constitucionales que consagran los derechos ambientales,
razon por la cual este Qrgano Jurisdiccional desecha el alegato
efectuado por los apoderados judiciales de la empresa accionan-
te referentes a ‘que la actuacidon administrativa estd viciada de
ilegalidad’ al haber aplicado retroactivamente disposiciones ac-
tuales a las conocidas y aceptadas por su mandante en el mo-
mento que le fue otorgada la autorizacion, que con ello se violo
lo dispuesto en los articulos 24, 25, 49 numerales 1 v 6 de la
Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, referidos
al derecho a la defensa, debido proceso y a no ser sancionada
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por actos u omisiones no previstas como infracciones en leyes
preexistentes,

Continuando con la misma linea argumentativa, es menester
mencionar que, a nivel internacional puede sefialarse la decision dic-
tada por el Tribunal de Justicia de la Unién Europea, en el asunto C-
115/09, a través de la cual se resolvid una peticion de decision preju-
dicial que tiene por objeto la interpretacion del articulo 10 bis de la
Directiva 85/337/CEE del Consejo, de 27 de junio de 1985, relativa a
la evaluacion de repercusiones de determinados proyectos publicos
y privados sobre el medio ambiente. Ello asi, es importante acotar
que esta controversia se planteé en una accion sobre la concesion de
una autorizacion para la construccion y explotacion de una central
térmica en Alemania, que se encontraba a ocho kilometros de cinco
arcas designadas como zona protegidas. En este sentido, es conve-
niente citar de la referida decision lo siguiente:

Con caracter preliminar, procede sefialar que el articulo 10 bis,
parrafo primero, de la Directiva 85/337 prevé que las decisiones,
acciones u omisiones recogidas en dicho articulo deben poder
ser objeto de un recurso jurisdiccional para impugnar la legali-
dad en cuanto al fondo o en cuanto al procedimiento, sin limitar
de ninguna forma los motivos que pueden ser invocados para
apoyar dicho recurso.

(...omissis...)

De lo anterior se desprende que, cualquicra que sea el criterio de
un Estado miembro en cuanto a la admisibilidad de un recurso,
segun el articulo 10 bis de la Directiva 85/337, las asociaciones de
proteccion del medio ambiente tienen la posibilidad de presentar
un recurso ante un tribunal de justicia o ante otro 6rgano inde-
pendiente e imparcial establecido por la ley para impugnar la le-
galidad, en cuanto al fondo o en cuanto al procedimiento, de de-
cisiones, acciones u omisiones recogidas en dicho articulo.

(...0omissis...)

Asi pues, si bien es cierto que corresponde a los Estados miem-
bros determinar, cuando es asi su sistema juridico, cudles son los
derechos cuya vulneracion puede dar lugar a un recurso en ma-
teria de medio ambiente, dentro de los limites precisados en el
articulo 10 bis de la Directiva 85/337, no lo es menos que estos
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Estados no pueden privar a las asociaciones de defensa del me-
dic ambiente, que cumplen los requisitos exigidos por el articulo
1, apartado 2 de esta Directiva, de la posibilidad de desempenar
el papel que les reconocen tanto la Directiva 85/337 como el Con-
venio de Aarhus,

Tratindose de una legislacion como la controvertida en el litigio
principal, si bien el legislador nacional tiene la posibilidad de es-
tablecer que los derechos publicos subjetivos son los tnicos dere-
chos cuya vulneracién puede ser invocada por un particular en
el marco de un recurso jurisdiccional contra las decisiones, actos
u omisiones contemplados en el articulo 10 bis de la Directiva
85/337, la aplicacion de tal limitacion a las asociaciones para la
defensa del medio ambiente supondria incumplir los objetivos
perseguidos por el articulo 10 bis, parrafo tercero, ultima frase,
de la Directiva 85/337,

Asi pues, puede observarse que la jurisprudencia ha sido acor-
de con el desarrollo que en doctrina se ha realizado respecto de los
actos autorizatorios, los cuales como bien fue serialado supra, supo-
nen el cumplimiento de una exigencia o la remocion de un obstaculo
sin lo cual no podria gjercerse un determinado derecho, por lo cual
dichos actos administrativos son considerados como un limite nece-
sario al ejercicio de ciertos derechos particulares, de ahi la importan-
cia de que las autorizaciones posean un control, el cual es empleado
por la Administracion PPablica a traves de la actividad de policia ad-
ministrativa, con el fin de garantizar de esta manera la seguridad
ciudadana y el orden publico.

Continuando con la misma linea argumentativa, es oportuno
acotar que, las autorizaciones son esencialmente de caracter tempo-
ral, ya que la Administracion debe comprobar si subsisten las condi-
ciones vy los supuestos de hechos por los cuales fue otorgada y en
caso de no cumplirse con los mismos, dicha autorizacion podria ser
revocada, por lo que es importante entender que, la revocatoria no es
producte de una sancion, sino es consecuencia del decaimiento de
los requisitos que dieran lugar a su otorgamiento, de ahi la impor-
tancia de conocer los efectos y alcances de este tipo de técnicas de
control.
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