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Maurice Hauriou definio el derecho administrativamm la rama del derecho publico
gue tiene por objeto la organizacién y el ejercid® los derechos por las personas
administrativas,es decir, de los sujetos de derecho que actudtizasluntad del Estado, o
de lo que comunmente se califica como la Adminighra Por ello, al definir nuestra
disciplina bajo el angulo de las personas juridigas conforman el Estado, bien podria
afirmarse que nuestra disciplina es el derechoagdepérsonas juridicas, es decir, de los
sujetos de derecho que actualizan la voluntad steldé o de la Administracion.

Y sin duda, el tema de la personalidad juridicaires de los capitulos mas esenciales
del derecho administrativo, pues permite identifioca sujetos de derecho que conforman
el Estado, cuyos 6rganos son los que expresanlimtad del Estado, permitiendo el
establecimiento de relaciones juridicas entre dhdés y otros sujetos de derecho,
particularmente, los administrados. Dichas persquddicas, por otra parte, son las que
pueden ser la parte “publica” en los contratos E&lado, en particular, los contratos
administrativos, y son las que responden por dgfEsjuicios que el Estado pueda causar
a los administrados. Las personas juridicas quiouoan el Estado, por tanto, son las que
pueden ser demandadas en justicia, y a la vesguaspueden ser parte en procesos
judiciales.

La Administracion Publica, en consecuencia, cometobde estudio del derecho
administrativo, estd conformada por las persondsligas que conforman el Estado, y
ademas, por los organos de las mismas, que sogusnanifiestan la voluntad de la
Administracion, expresada mediante la actuaciolvslétulares de dichos 6rganos que son
los funcionarios publicos. La Administracion Publieen consecuencia, ademas de por
personas juridicas estatales, esta conformada ysiganos, los cuales configuran la
organizacién administrativa.

1 Véase Maurice HauriowRrécis de Droit Administratif Paris 1893, p. 171. Cfr. ademas,
Antonio Moles Caubet, “La personalidad juridica dedtado”, Revista de la Facultad de
Derechg n° 8, Universidad Central de Venezuela, Cara8a6,lpp. 21 a 56.

2 Sobre el tema nos hemos ocupado desde hace eiitgforme sobre la reforma de la
Administracion Publica Nacionat. I, Comision de Administracion Publica, Cara&832, pp.
306 y ss. y 611 y ss; "La distincion entre las peas publicas y las personas privadas y el
sentido actual de la clasificacién de los sujemsierecho”, eRevista Argentina de Derecho
Administrativg n° 12, Buenos Aires 1977, pp. 15 a 29; YRewista de la Facultad de Derecho
Universidad Central de Venezuela, n® 57, Caracd$,1f®p. 115 a 135; “Sobre las personas
juridicas en la Constitucion de 1999” Berecho Publico Contemporaneo. Librdomenaje a



Dichos 6rganos de las personas juridicas que aoafoel Estado, o la Administracion,
por otra parte, como son los que actualizan lantatli de las mismas, son los que en
nombre de las personas estatales realizan la dadivadministrativa y concretizan las
relaciones juridico administrativas, las cualeslefinitiva son las que se establecen entre
las personas juridicas que conforman el Estads gtims sujetos de derecho.

Nétese que hemos hablado de personas juridicaalesta que conforman el Estado,
partiendo del supuesto de que en el ambito intdendos paises (al contrario de lo que
sucede en el ambito de las relaciones interna@e)atl “Estado” en si mismo carece de
personalidad juridicapues en realidad esta conformado por una multiplicde personas
juridicas que derivan de la especifica organizacmmstitucional y administrativa de cada
pais. En un Estado federal o descentralizado, iecipio, el Estado esta conformado por
las diversas personas juridicas que se establercaada nivel territorial, por ejemplo, el
Estado nacional, los Estados federados y los Muog y las que derivan de la
descentralizacion funcional; como ocurre igual @ Estados Unitarios donde siempre se
encuentran niveles de descentralizacion regionamuynicipal, asi como entidades
descentralizadas funcionalmente. Un caso con régjneciso establecido legalmente en
esta materia de la personalidad en el derecho &traiivo es espafiol, donde la Ley No.
30/1992 de 26 de noviembre sobre el régimen jwide las Administraciones Publicas y
del procedimiento administrativo comun, regulé goacision el tema de la personalidad
juridica asignandosela a cada una de las Administras Publicas. Dicha ley, en efecto,
entiende por “Administraciones Publicas” a “la Adistracion General del Estado” (es
decir, la Administracion del Estado nacional) ys‘lAdministraciones de las Comunidades
Auténomas,” (art. 2.1) y “las entidades que intagta Administracion Local” (los
municipios, por ejemplo), cada de las cuales “aptira el cumplimiento de sus fines con
personalidad juridica Unica” (art. 3.4); y adenlas, entidades de Derecho Publico con
personalidad juridica propia vinculadas o deperideende cualesquiera de las

Jesus Leopoldo Sanchezstudios del Instituto de Derecho Publico, Ursidad Central de
Venezuela, Caracas enero-abril 2003, Volumen 148354; “El régimen de las personas
juridicas estatales politico-territoriales en la n&ducion de 1999" enEl Derecho
constitucional y publico en Venezuela. Homenajeust&o Planchart ManrigueTomo |,
Universidad Catélica Andrés Bello,de Tinoco, Traage Planchart & Nuafez, Abogados,
Caracas 2003, pp.99-121. Ademas,Femdamentos de la Administracion Publidaditorial
Juridica Venezolana, Caracas 1980, pp. 223 a 2481 Régimen juridico de las empresas
publicas Editorial Juridica Venezolana, Caracas 19803ppy ssEstado de derecho y control
judicial, Instituto Nacional de Administracion Puablica, Midd, 1987, pp. 555 y sPrincipios
del régimen juridico de la organizacion adminisivat venezolana,Editorial Juridica
Venezolana, Caracas 1991, pp. 117 Berecho AdministrativoUniversidad Externado de
Colombia, Tomo |, Bogota, 2005.

3 Véase José Pefa Solis “El régimen de las pergon@icas publicas (entes publicos) en
Venezuela”, erestudios de derecho administrativo. Libro Homersja Universidad Central
de Venezuelavol. II, Tribunal Supremo de Justicia, Caraca@12@p. 313 a 367; .

4 Véase sentencia de la Sala Constitucional 1@026 de mayo de 2004, caso Federacion
Médica Venezolana vs. Ministra de Salud y Desar@bcial y el Presidente del Instituto
Venezolano de los Seguros SocialBgvista de Derecho Puablica.°© 97 y 98, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas 2004, p. 148.



Administraciones Publicas “ es decir, las que tesutle la descentralizacién funcional de
cada uno de los tres niveles territoriales.

Bajo este angulo, por tanto, la “Administracion Ri#d3 puede decirse que no es una
persona juridica. Puede haber y hay muchas perspmaticas que configuran la
Administracion, o muchas Administraciones Publicgsgcuyos o6rganos concretizan la
organizacion administrativa del Estado. Por ellgu@as legislaciones como la venezolana,
al regular la Administracion Publica, precisa gag&eonformada por los “entes” (personas
juridicas o sujetos de derecho) y los “6rganostnbdbas personas juridicas estatales, los
cuales, como lo precisa la misma Ley Organica ddhainistracién Publica de 2088son
las unidades administrativas de dichas person@bdgas estatales (art. 15).

En cuanto a esas personas juridicas estatalesoquis sujetos de derecho cuyos
organos conforman la Administracién Publica, comaigo, ellas son objeto de regulacion
por parte del derecho administrativo, porque enndiea son los que establecen las
relaciones juridicas administrativas con los otsogetos de derecho. Por ello es que,
precisamente, el tema de la personalidad juridese ttanta importancia en el estudio y
comprension del derecho administrativo, pues cémuctodo su objeto.

A continuacion trataremos de describir el panoraieh tema de la personalidad
juridica en el derecho venezolano, clasificando passonas juridicas en el derecho
administrativo, para lo cual, por supuesto, hareneésrencia a los principios basicos y
regulaciones de la teoria general del derechogspacial del derecho civil, pues la idea de
persona juridica moral como sujeto de derechotiesmg que ser una y Unica.

l. LA CLASIFIC}ACION DE LAS PERSONAS JURIDICAS EN L A
CONSTITUCION Y EN EL CODIGO CIVIL

1. La clasificacion segiin las disposiciones del Cédigo Civil

De acuerdo al Cédigo Civil de Venezuela (C.C.)ekmundo del derecho, ademas de
las personas naturales son reconocidos como sujetaterecho, es decir, como entes
capaces de derechos y obligaciones, una serieetitrds de intereses” a los cuales, para
protegerlos juridicamente el ordenamiento juridies otorga el caracter de personas
juridicas o personas morales, como entidades atedraen definitiva, como “personas
ficticias”, tal y como las calificaron los CodigGéviles de 1862 y 1873.

En una forma, el articulo 19 C.C. vigente dispone:

Son personas juridicas y por lo tanto, capace®ligaciones y derechos:
1.° La Nacion y las Entidades politicas que la comep;

2.° Las Iglesias, de cualqluier credo que seamrizersidades y, en general todos los
seres o0 cuerpos morales de caracter publico.

3.° Asociaciones, corporaciones y fundacionesbaie caracter privado.

Conforme a esta enumeracion del Cédigo Civil, emseouencia, las personas juridicas
en el ordenamiento juridico venezolano, como rasidtla teoria general del derecho civil,
son de dos tipos segun el sustrato que les da de@&@er, sea un sustrato personal o un

5 Véase enGaceta Oficialn® 5.890 Extraordinario de 31 de julio de 2008. n&a los
comentarios a la Ley en Allan R. Brewer-Carédsal Ley Organica de la Administraciéon
Publica, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 2009.



sustrato real: 0 se trata derporacionesuando el sustrato que las justifica y les da razén
de ser lo constituye un conjunto de personas gosprersonal), como una comunidad o
una asociacion de personas; o se tratastdéucionesen el sentido de que lo que se busca
proteger con la atribucién de la personalidad joaices un conjunto de bienes (sustrato
real), es decir, un patrimonio que se ha afectadn fin. Esta distincion clasica y basica
también se aplica a las personas en el ambitoedetido administrativo, y es la que resulta
del propio articulo 19 C.C..

En efecto, de esa norma resulta que en cada unasd#os grandes categorias de
personas que regula el Cbédigo (personas o cuerpoales de caracter publico o de
caracter privado) se identifican tanto un conjudi® corporaciones (comunidades o
asociaciones) como un conjunto de instituciones.

1. En primer lugar estan lagrsonas o cuerpos morales de caracter publas cuales
comprenden, por una parte, las corporaciones dechierpublico, es decir, aquellas
personas juridicas de caracter publico que tiemersustrato personal que las sustenta,
como son, por ejemplo, las comunidades politicas, dorporaciones publicas y las
asociaciones de derecho publico; y por la otrainstituciones de derecho publico, con un
sustrato real (patrimonio) que es el que le darralgdser, como los institutos autbnomos o
publicos.

Asi, esquematicamente es posible distinguir, elagepersonas juridicas de derecho
publico, primerg las que tienebase corporativa (sustrato persopalque son: 1. las
Corporaciones de derecho publico, entre las cusdesstan: las Comunidades publicas
(Comunidades politicas: personas politico terales; Comunidades indigenas;
Comunidades religiosas: Iglesias y Comunidadeseusitarias: universidades nacionales)
y las Corporaciones publicas (Colegios profesianakcademias nacionales); y 2. Las
Asociaciones de derecho publico, que son las Mano@ades municipales y las
Asociaciones intergubernamentales, por ejemploreefistados de la federacion. Y
segundo las que tienerbase patrimonial (sustrato real), que son lestituciones de
derecho publico, es decir, los Institutos autonomasstitutos publicos; y el Banco Central
de Venezuela.

Con mayor precision, entre lagie constituyercorporaciones es decir, que tienen
como justificacion de su personalidad la existem®aun sustrato personal o una base
corporativa, se distinguen una seriecdeunidadeslas mas importantes de las cuales son
las que derivan de la organizacion politica deladst y ademas, tanto una serie de
corporacionesde derecho publico propiamente dichas como una delasociacionesle
derecho publico.

En cuanto a laxomunidadesen efecto, en primer lugar estan las comunidades
politicas, es decir, lgsersonas estatales politico territorialgsie conforman la divisién y
organizacion politica del pais, y cuya razén dstexXa constituye la poblacion asentada en
el respectivo territorio, como comunidad politiGobre ellas, el Codigo Civil enuncia
como personas juridicas a “la Nacion y las entidguditicas que la componen”, lo que de
acuerdo con la terminologia de la Constitucion €891serian las personas juridicas que
derivan de la forma federal del Estado (art. 4¥@one a la distribucion vertical del poder
publico “entre el poder municipal, el poder estadal poder nacional”. Ello es lo que da
origen a los tres niveles de personas juridicapocativas de nivel territorial, como
comunidades politicas, que integran al Estado, ¢ e Venezuela sora Republica
(Estado nacional), que ejerce el poder publicoamadi los estadosque ejercen el poder



publico estadal, y los wmicipios y demas entidades locales (entre ellas, los tdistri
municipales y metropolitanos), que ejercen el padético municipal.

En esta forma, el “Estado” en Venezuela, como g& dn el derecho interno esta
conformado tanto por la Republica como por losdestay los municipios, asi como por las
demas entidades locales; siendo por tanto la Riepdilo una de las personificaciones del
Estado en el ambito nacional (Estado nacionalpsyestados federados y los municipios
también personificaciones del Estado en sus ragpedmbitos territoriales; cada uno de
los cuales tiene su propia Administracion Publia.Venezuela, por tanto, a diferencia de
Estafia, no es que las Administraciones Publicagotésles tengan personalidad juridica
propia. Las que tienen personalidad son las coradesl politicas (Republica, Estados,
Municipios), cada una de las cuales cuenta condsuidistracién Publica (Administracion
nacional Administracion de los Estados, Administradvunicipal).

En segundo lugar, y sin que formen parte de lanizgaion territorial del Estado, entre
las comunidades politicas y conforme a la concepcinstitucional sobre los pueblos
indigenas, también se pueden identificar las codad@s indigenas reconocidas en el
articulo 119 C., las cuales también tendrian peigtad juridica

En tercer lugar, también entre las comunidades sguealifican como personas o
cuerpos morales de caracter publico, el articuloCl@. enumera a “las Iglesias de
cualquier credo que sean y las universidades’réia, ten este caso, a partir de 1873, del
reconocimiento de personalidad juridica a un cdojute comunidades que existian para
ese momento, en particular, del reconocimiento alepérsonalidad juridica de las
universidades, que en 1873 se circunscribia a teethidad Central de Venezuela, que era
la Unica existente.

En cuanto a las “Iglesias de cualquier credo”,ishlson comunidades religiosas, su
enumeraciéon entre los “cuerpos morales de car@ctelico” sélo tiene una explicacion
histérica derivada del principio del Patronato Edstico aplicado, precisamente, en medio
de los graves conflictos entre el Estado y la lglgsie existian para cuando se sanciono el
CédigoGCiviI de 1873, y en cuya redaccion influyemeterminantemente en esa y otras
normas:

Por otra parte, al agregar la norma del Cédigol Gavfrase: “y, en general todos los
seres 0 cuerpos morales de caracter publico”, gHonite identificar dentro de las
corporaciones de derecho publico otras corporasigdilicas que si bien no existian al
momento de sancionarse dicho Cadigo, se fueronrrdélaado con posterioridad, como es
el caso de las corporaciones profesionales (caegmiafesionales), generalmente abiertas, y
las corporaciones académicas (academias naciongsgralmente cerradas, todas
reguladas por ley.

Los cuatro grupos anteriores de personas juridieaderecho publico (comunidades
publicas y corporaciones publicas) tienen, comdige una base corporativa, es decir, la
existencia de una comunidad o de una agrupaciopedsonas cuyo origen esta en la
regulacion concreta establecida en la Constitugitanley, y que por ello no tiene su origen
en un contrato de sociedad.

6 Cfr. Allan R. Brewer-Cariaslnstituciones Politicas y Constitucionale$. |, “Evolucién
histérica del Estado”, Universidad Catélica del Aigx y Edit. Juridica Venezolana, San
Cristobal y Caracas 1996, p. 338



En otros casos, en cambio, las personas juridicasmos morales de caracter publico,
siguiendo la terminologia del Codigo Civil (“y, eyeneral todos los seres o cuerpos
morales de caracter publico”), aun con base cotipara sustrato personal, pueden tener su
origen en un acuerdo de voluntades, es decir, econtmato de sociedad, configurdndose
entonces la entidad como una asociaciones de depgdflico. En este caso, se trata de
personas juridicas creadas mediante la asocia@gredsonas de derecho publico, como
serian las mancomunidades municipales que se regul&l articulo 170 C. y las demas
asociaciones de caracter intergubernamental estddde entre las personas juridicas
politico territoriales.

Por otra parte, ademés de las corporaciones (cdaues o asociaciones de derecho
publico), entre las personas juridicas o cuerposl®e® de caracter publico, conforme a la
misma terminologia del articulo 19.2 C.C. (al agredy, en general todos los seres o
cuerpos morales de caracter publico”) la cual ealigente empleada en la Constitucion de
1999 (art. 145); también se pueden identificar c@ewsonas juridicas de derecho publico
las de caracter institucional o fundacional (sustneeal), como serian los “institutos
autonomos”, segun la terminologia acogida tambi@raeConstitucion (art. 142, entre
otros), y que el propio Cédigo Civil incluye engigpresion de “establecimiento publico.”

2. En segundo lugar, estan lpsrsonas juridicas o cuerpos morales de caracter
privado,a las que se refiere el articulo 19.3 C.C. (quela®personas juridicas de derecho
privado conforme a la terminologia también segwedala Constitucion, art. 145, entre
otros), entre las que estan las “asociacionespcacpnes y fundaciones licitas de caracter
privado”, entre las cuales también se pueden ifigartitanto las de caracter corporativo
(sustrato personal) como institucional (sustra#b)re

Asi, esquematicamente es posible distinguir, elagepersonas juridicas de derecho
privado, tambiénprimero, las que tienebase corporativa (sustrato persopajue son: las
Corporaciones de derecho privado (comunidades gas/aComunidades universitarias
(universidades), Comunidades politicas (partido$itipps) y Comunidades laborales
(sindicatos); y segundo, las Asociaciones de dergumivado, que son las Sociedades
civiles, las Sociedades mercantiles, y en especiRetroleos de Venezuela S.A. (PDVSA)
gue es la empresa estatal de hidrocarburos regafatiaConstitucion. Y segundo, las que
tienenase patrimonial (sustrato reglque son lafundaciones.

Con mayor precision, entre las que tienen baseocatipa, también se puede distinguir
entre las personas de derecho privado de carémtgorativo y las de orden asociativo.
Entre las primeras estan las que tienen como sugteasonal determinadas comunidades,
como serian, por ejemplo, las comunidades unieeidit (universidades privadas), las
comunidades politicas (partidos politicos o asdaoies con fines politicos) o las
comunidades laborales (sindicatos). Entre las skEpuestan las asociaciones, entre las
cuales se destacan las sociedades civiles, soemdagrcantiles y las asociaciones
cooperativas, cuya personalidad se adquiere mediantrotocolizacién de las actas
constitutivas en oficinas de registro.

En cuanto a las personas de derecho privado oasienprales de caracter privado de
tipo institucional (sustrato real), estan las “fadines licitas”, cuya personalidad también

7 Articulos 538, 900, 1000 y 1482. La misma exprefue utilizada en la Ley Organica de la
Hacienda Publica Nacional desde la reforma de 1928.



se adquiere con la protocolizacion de la corresjigoibel acta constitutiva en la respectiva
oficina de registro.

Ahora bien, no todas las personas juridicas amteete mencionadas y que resultan
de la enumeracién del articulo 19 C.C. interesatesdcho administrativo ni son objeto de
regulacion formal por parte de esta disciplina.r&mllas son objeto de estudio por el
derecho administrativo, basicamente las de caréestatal,” es decir que forman parte de
la organizacién general del Estado, sean de deneghlico o de derecho privado; o sea,
aquéllas que conforman lo que desde el punto da eiondmico constituye el “sector
publico” (art. 289.3 C.). Esas son las que puedsrsiderarse como personas juridicas
estatalesconforme a la terminologia que adopta la Consbttudiarts. 145 y 180 entre
otros).

Pero también son objeto de estudio por nuestraptiier aquellas personas juridicas
con forma de derecho publico o de derecho privadg® aun siendmo estatalespor el
conjunto de potestades que les estan atribuidatepar por las actividades que realizan
vinculadas al interés publico, estan sometidas r@gimen de derecho administrativo. Es el
caso, por ejemplo, de las comunidades indigenafysdeolegios profesionales y de las
academias nacionales, que aun siendo “personasrdehd publico” no son, en absoluto,
de carécter estatal, pues no forman parte de &niarion general del Estado. A pesar de
ello, sin embargo, por las tareas que tienen encdatas por ley, interesan al derecho
administrativo.

Por otra parte, también son persomasatalesque por tanto interesan al derecho
administrativo, todas aquellas personas juridieadetecho privado creadas y dirigidas por
entes publicos, como sucede con las sociedadesmtiéggs de capital publico (empresas
del Estado), las sociedades civiles del Estadosduadaciones del Estado. El caracter
estatal de todas esas personas juridicas, por Estndependiente de su forma juridica de
derecho publico o de derecho privado. Por perteree¢e organizacion administrativa del
Estado (sector publico), son objeto de regulacaimparte del derecho administrativo.

Pero ademéas, como se dijo, también interesan a@cleradministrativo y estan
sometidas a sus regulaciones todas aquellas psrgamidicas que aun cuando no sean
estatales porque no forman parte de la organizaggteral del Estado, y conforme a la
terminologia del articulo 19 C.C. son “cuerpos resr@e caracter privado”, por su caracter
de comunidades y por las actividades que realiraculadas al interés publico o politico
también interesan al derecho administrativo y dgeto de sus regulaciones, como serian
los partidos politicos, los sindicatos o las ursigades privadas.

De lo anterior resulta, por tanto, la necesidacmplear dos clasificaciones distintas
respecto de las personas juridicas en el campdedetho administrativo: por una parte, la
gue distingue entre las personas juridicas de kerpablico y las personas juridicas de
derecho privado, segun la forma juridica que septedpara el centro de imputacion de
intereses; y por la otra, la que distingue enekrsonas juridicas estatales y las personas
juridicas no estatal®s segiin la integracién del ente respectivo en lauasra y
organizacion general del Estado.

8 Cfr. Enrigue Sayagués Lasratado de Derecho Administrativdomo |, Montevideo 1953,
pp. 165, 173 y ss.



Estas dos clasificaciones son, precisamente, lashquadoptado la Constitucion de
Venezuela de 1999, las cuales, por supuesto, startrazon la clasificacion tradicional
(entre las llamadas personas publicas y persomzsdps) que se habia utilizado respecto
de las personas juridicas en el derecho admirNgtrat que s6lo muy excepcionalmente se
ha utilizado en textos legislativbs

2. Las clasificaciones segiin las disposiciones de la Constitucion

En la Constitucion venezolana, el articulo 145,establecer una prohibiciéon de
contratacion con el Estado, dispone expresamemte qu

“Quien esté al servicio de los Municipios, de lostdfos, de la Republica y demas
personas juridicas de derecho publico o de deneghado estatales, no podréa celebrar
contrato alguno con ellas, ni por si ni por intsifgdpersona, ni en representacion de
otro u otra, salvo las excepciones que estableziey’l

En el aspecto que nos interesa destacar de estaaneinculada al tema de la
personalidad juridica, resulta que la misma establa doble distincién respecto de las
personas juridicas que hemos mencionado: por une, @amtre las personas juridicas de
derecho publico y las personas juridicas de dergoh@do; y por la otra, entre las
personas juridicas estatales y las personas jasidio estatales; clasificacion que
propusimos hace décadAy que se recogen, ademas, en otras normas coitstiles, al
mencionar personas juridicas, como los arts. l4&st{tutos autbnomos”), 159 (‘los
Estados son entidades autbnomas e iguales enife@oton personalidad juridica plena’),
168 (“Los Municipios constituyen la unidad politipemaria de la organizacion nacional,
gozan de personalidad juridica y autonomia”), 1®@réonas juridicas estatales”), 189.1
(“institutos autébnomos y empresas del Estado”) ¢80n personas juridicas estatales”),
289 (“Estados y Municipios”, “personas juridicas skctor puablico”), 318 (“Banco Central
de Venezuela es persona juridica de derecho publincautonomia “) y 322 (“personas
naturales y juridicas, tanto de derecho publicoacdmderecho privado”).

La primera clasificacion distingue entre las personas jurilieatadales, que forman
parte de la organizacion general del Estado enrsssiveles territoriales o, si se quiere,
del sector publico; y las personas juridicas nataks, que no forman parte del Estado o
del sector publico; y laegundaclasificacion distingue, segun la forma juridica @uloptan
las personas juridicas, entre personas juridicadedecho publico, como los institutos
autonomos o el banco Central de Venezuela, y pasganidicas de derecho privado, como
las sociedades andnimas del Estaglofresas del Estadmempresas publicagonforme
las denominan los arts. 189.1 y 184.4 C., respatiante).

9 Fue el caso del articulo 1.3 de la derogada @eganica de la Procuraduria General de la
Republica de 1965, en el cual se hizo referendés dpersonas publicas y privada&aceta
Oficial, n° 27921 del 22 de diciembre de 1965.

10 Véase lo expuesto en Allan R. Brewer-Carias,diséincion entre las personas publicas y las
personas privadas y el sentido actual de la atasifin de los sujetos de derecho" Ravista
Argentina de Derecho Administrativo® 12, Buenos Aires 1977, pp. 15 a 29Rewista de la
Facultad de DerechdJniversidad Central de Venezuela, n° 57, Cara@@s6, pp. 115 a 135; y
en Fundamentos de la Administracién Publidaditorial Juridica Venezolana, Caracas 1980,
pp. 223 a 248.



De acuerdo con lo anterior, por tanto, en el ordeéeato juridico venezolano, hay
personas juridicas de derecho publico y personddigas de derecho privado; y por
ersonas estatales y no estatales. Ello permitdifidan por una parte, unas personas
juridicas de derecho publico estatales y unas passquridicas de derecho publico no
estatales; y por la otra, unas personas juridieatedecho pirvado estatales y unas personas
juridicas de derecho privado no estatales. Normaienentran dentro del campo del
derecho administrativo las personas juridicas dectte publico estatales y las personas
juridicas de derecho privado estatales; y en @eaipectos de su régimen y actividad, las
personas juridicas de derecho publico no estatales.

ll.  EL PROBLEMA DE LA CLASICA Y SUPERADA DISTINCI®I ENTRE LAS
“PERSONAS PUBLICAS” Y LAS “PERSONAS PRIVADAS”

Con fundamento en las clasificaciones anteriorealme por tanto en el derecho
venezolano, que se pueda establecer una distimcitre las “personas publicas” y las
“personas privadas.” Como hemos dicho, la Consfituse refiere, por una parte, a las
“personas juridicas estatales” y por la otra a“‘pessonas juridicas de derecho publico,”
como objeto de regulacion por el derecho admirigtralo que conduce a cuestionar la
mencionada distincion entre “personas publicas” quwsicion a las “personas privadas,”
pues de la misma podria resultar que no todas dasopas juridicas estatales serian
“personas publicas,” pues por ejemplo, hay sociesladercantiles -personas de derecho
privado — de propiedad estatal, ni todas las “persale derecho publico” serian “personas
publicas” pues por ejemplo, hay algunas corporasigublicas que no forman parte de la
organizacion del Estado, como los Colegios profeses.

Dicha distincién entre personas publicas o perspnasdas, que pudo haber tenido
alguna aplicacion hasta comienzos del siglo pasadg@ndo no existia la diversidad de
entes publicos o administrativos que conformandaniistracion Publica contemporanea,
en la actualidad consideramos que es insostelbleello, la Constitucién de 1999, debido
al universo de las entidades que con personalideitliga actian en el mundo
contemporaneo, ha desechado esa otrora clasidacifist entre personas publicas y
personas privadas por resultar insuficiente pasifatarlas.

En la actualidad, tanto el proceso de publicizaai@h campo de lo privado, tan
caracteristico de la ruptura de los moldes clasieb€Estado abstencionista, y del proceso
de privatizacion juridica del campo de lo publipor la tendencia creciente del Estado de
despojarse de smperium han provocado la obsolescencia y, a veces, lasibiidad de
aplicar aquella distincion otrora simpfela cual se basaba en diversos criterios o indices
gue en realidad apuntaban a otros fines. Esosicsitgor ejemplo, fueron resumidos por
la Corte Primera de lo Contencioso AdministratieoMenezuela, en una confusa sentencia
del 26 de agosto de 1989 en la cual, supuestamefiteendose a la distincion entre
personas juridicas de derecho publico y de derpdfiado para calificar la personalidad de
los partidos politicos, en realidad lo hizo utilida los viejos criterios relativos a la clasica
distincion entre “personas publicas” y “personagaulas,” en la siguiente forma:

11 Cfr. Allan R. Brewer-Carias, “La interaplicacidal derecho publico y del derecho privado a la
Administracién Publica y el proceso de huida y pegacion del derecho administrativo” en
Las formas de la actividad administrativa. Il Jod#s Internacionales de Derecho
Administrativo Allan Randolph Brewer-Carias 1996undacién Estudios de Derecho
Administrativo (FUNEDA), Caracas 1996, pp. 23 a 73.



“El primer problema a dilucidar lo constituye, p@nto, determinar si los partidos
politicos pueden dictar actos administrativos,nycensecuencia, ser recurridos ante la
Jurisdiccion contencioso administrativa. Tal det_mamon requiere un examen previo
acerca de la naturaleza juridica de los Partiddsid®s. Para ello es necesario precisar
si los Partidos Politicos se inscriben en la cafagde las personas juridicas de
derecho publico, o si, por el contrario, son peasgaridicas de derecho privado.

La configuracion de un esquema que permita esbtat distincion constituye uno
de los problemas mas debatidos en la literatuidigar. Al efecto, se han manejado
diversos criterios como el dés fines publicos o privadogiue realizan. La
insuficiencia de este criterio ha sido, emperosgauee relieve por la doctrina. Ferrara
ha resaltado como un mismo fin puede hacer susggun las circunstancias, un
organismo paraestatal de naturaleza publica, gearsona juridica privada.

Un segundo criterio manejado por la doctrina heao s&éd de la existencia de
prerrogativas. Segun esta tésis, la persona jaridécderecho publico se caracteriza
por participar de la ﬁotestad de imperiuttipica del Estado. Esta teoria que tiene su
origen en Jellinek ha sido seguida en ltalia patogacivilistas como Coviello
Ferrara. Conforme a ella, las personas juridicdsi deben participar de aquellas
caracteristicas que son exclusivas y esencialetstaldo, y que, como tales, las
colocan en una posicion de preeminéncia sobreujesos privados. Empero, también
ha sido cuestionada por algunos autores comoiortiaico.

En tercer lugar se encuentra el criterio defagracion de la persona juridica dentro

de la organizacion del Estad&n este sentido se ha dicho que la persona pyhlica
diferencia de la privada, es parte de la admiruginapublica, criterio que tambien ha

sido cuestionado ya que existen personas juridieagerecho publico a las cuales el
qulslador expresamente califica de tales sin gu@én parte de la estructura general
del Estado, como los colegios profesionales.

Un cuarto criterio lo constituye el dke creacion del ente por un acto de poder publico.
Es el criterio del origen de [a entidad al cualeftiere Renato Alessi al reconocer el
caracter publico solamente a las entidades quertisa origen directamente en un acto
del poder estatal. En este sentido puede decireeequnuestro pais, sin temor a
equivocos, son personas juridicas de derecho pulde Institutos Autonomos, el
Banco Central de Venezuela y el Banco IndustriaV/deezuela, ya que son creados
directamente por el legislador.

Y por ultimo, la doctrina ha hecho referenciariterio de la formay segun la cual, en
esta teorja serian personas juridicas publicaguasdopten una forma propia en esta
rama del derecho (Derecho Publico); y las privatiss,que adopten una forma que
corresponde al derecho grlvado, como por ejempdo Aaociaciones Civiles, las
Sociedades Civiles y las Sociedades Mercantilssclgles conservan su naturaleza
juridica privada aun cuando formen parte de la agtnacion puablica.

Como se observa, mas que un criterio unico, lari@cha hecho hincapié acerca de
los signos o indices reveladores de la personaligédica de derecho publico, que
pueden ser concurrentes.

A juicio de esta Corte, entre los indices menciosagxisten tres que son
fundamentales para determinar la naturaleza jargitblica de un determinado
organismo a saber: su ubicacion dentro de |la adtragion publlca,,el_c%sfrute de
prerrogativas inherentes al Estado o su creacionmpacto del poder publico.

Esa distincion identificaba a la “persona publicah las organizaciones integradas al

Estado (inicialmente las personas territoriales ogtgriormente, los establecimientos
publicos) que adoptaban solamente las formas gasdoriginarias del derecho publico
(instituto auténomo, p. €j.) y que, como consecigenestaban regidas por el derecho
publico; y en el mismo sentido, identificaba a lgsersonas privadas” con las
organizaciones establecidas por los particularegentidades privadas (sociedades y
fundaciones), que adoptaban solamente las formiascas originarias del derecho privado
(compafiia an6nima, p. €j.) y que, como consecuersiaban regidas por el derecho

12 Véase erRevista de Derecho Publica® 39, Editorial Juridica Venezolana, Caraca®198.

149 a 151.
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privado. Es decir, lo que se trataba de distingaire persona publica y persona privada,
era en realidad, las personas de derecho publa®personas de derecho privado.

Por ello, en realidad, la situacion juridica actdel los sujetos de derecho lo que
muestra es que esa distincion tradicional (pergmraica/persona privada) se ha roto
totalmente, al menos con relacion a los elementedejdaban sentidg.

1. La interaplicacién del derecho piiblico y del derecho privado a los diversos
sujetos de derecho

Para comenzar por el Gltimo de los elementos enudakes se basaba dicha distincion,
es decir, el régimen juridico aplicable a la emtjdzo puede decirse en la actualidad que el
derecho publico o el derecho privado sean el osk@tusivo de determinados sujetos de
derecho: derecho publico para sujetos estatalesra |ps personas juridicas de derecho
publico, y derecho privado para los particulargsama las personas juridicas de derecho
privado.

En efecto, las personas juridicas creadas porddgplares, si bien estan sometidas a
una regulaciéon que les es propia (derecho privagleg, puede ser incluso de aplicacion
preponderante, ella ni es exclusiva ni excluyeltees exclusiva, pues el derecho privado
se aplica sin discusion, en la actualidad, a toldsssujetos de derecho calificados
usualmente como publicos, y en este sentido a agtew tradicionalmente consideradas
como publicas como las personas politico terrikesia en campos como el de la
responsabilidad administrativa, por ejemplo, y aapele que se regule la misma en la
propia Constitucion (art. 141). Cuando el Estadm ieesponsable, por supuesto, como
sucedié en el absolutismo, para superar las injastgue ello provocaba hubo que acudir a
la ficcion del “Fisco” que, como persona juridicstatal si estaba sometida al derecho
privado. Asi surgio la teoria del Estado-NacionsyaBo-Persona-Fisco, superada desde el
siglo XIX. El sometimiento del Estado al derechstdelo de derecho- en efecto, dio origen
a la reafirmacion de la personalidad de los enttiqn territoriales, sometidos tanto a
normas de derecho publico como de derecho priwadojetos a la responsabilidad por los
dafios y perjuicios que causen.

Por otra parte, el hecho de que las personasgasidireadas por los particulares, estén
sujetas a la regulacion que les es propia (derecivado), ello tampoco es excluyente,
pues ademas de las normas de derecho privado gdicgn como normativa propia a los
particulares y a sus organizaciones, también seaaph éstos —los cuales cada vez mas se
mueven bajo la sombra del Estado- las normas dlgempublico, otrora reservadas a los
entes del Estado.

Ademas, y bajo el otro angulo, el derecho publempoco es en la actualidad el
cuerpo normativo exclusivo de los entes publicade ¢tas personas juridicas creadas por el
Estado. La superacién de las consecuencias denkidesacion del Estado de derecho
como Estado abstencionista mediante el desarrotigrgsivo del Estado democratico y
social de Derecho, de mecanismos de intervenciérEg®ado en la actividad de los
particulares y de participacion estatal en actidanetamente econdémicas, inclusive sin

13 Véase lo expuesto en Allan R. Brewer-Cariasdistincién entre las personas publicas y las
personas privadas y el sentido actual de la datasifin de los sujetos de derechog. cit,
notas 2y 10
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caracter subsidiario frente a aquellos; ha prowodadaplicacién sucesiva del derecho
publico a las entidades de particulares, tal comautedido en el campo financiero. Por
ello, por ejemplo, en muchas ocasiones un banceagwi estd sometido a mayores
controles y normas propias del derecho publico, muehos entes autonomos del mismo
Estado. El derecho publico, por tanto, aun cuangolae normativa propia de las

organizaciones del Estado, ni es exclusiva de ellasomo se dijo, excluye la aplicacion a
las mismas de normas de derecho privado.

En la actualidad, por tanto, hay una interaplicacdidente de normas de derecho
publico y normas de derecho privado a todos lostssijde derechd.Lo Gnico valido, en
este campo, es la constatacion de que, generalnmentéa integracion de los entes a la
organizacion del Estado o por los fines de intsog&sal que desarrollan los sujetos estatales
o los particulares; o al contrario, por el cardetezrlusivamente particular y privado de los
sujetos, habra una preponderancia en el régimatigaraplicable a los mismos, de normas
de derecho publico o de normas de derecho privia@lo.el analisis del derecho positivo en
cada caso concreto permitira establecer el ambgmnjificado de dicha preponderancia;
pero ello no arrojara ninguna luz sobre la” nagzal estatal o no estatal del sujeto o sobre
la forma juridica (de derecho publica o privada)e ge haya adoptado para que actie en la
vida juridica.

Como consecuencia, los criterios que tratan délestr una distincion entre personas
publicas y personas privadas basadas en “el régumigico en el cual se muevénd en
el “régimen juridico al cual estan sometidas dickatidades® ante la interaccién e
interaplicacion permanente de las normas de derpghbico y de derecho privado a los
sujetos de derecho, en realidad no pueden tenar e@no tales, pues a lo sumo, de ellos
lo que puede resultar es una preponderancia deeéguridico de derecho publico o de
derecho privado aplicable. Esta preponderancigo@m caso, resultara de la integracion o
no del ente a la estructura organizativa del Estade la forma juridica adoptada para su
personificacion, y en todo caso sera una conse@pnaveniente del derecho positivo, y
no la causa de una pretendida distincion.

2. Lavariedad de las formas juridicas adoptadas para los sujetos de derecho

Tal como se dijo, la distincidon entre “personasligab” y “personas privadas” entre
otros factores, por otra parte, reposaba sobristiaclén de las formas juridicas adoptadas,
afirmandose que los entes publicos adoptaban tesafojuridicas admitidas por el derecho
publico, y los particulares, para actuar, utilizals®lo las formas juridicas reguladas y
admitidas por el derecho privado. Asi, en otrascépdiabia una perfecta identificacion
entre la naturaleza del ente -publica o privaddg forma juridica adoptada -de derecho
publico o de derecho privado- y el derecho aplieatiérecho publico o derecho privado-.

Ahora bien, cuando el Estado actuaba soélo bajo feumas juridicas politico
territoriales (Republica, estados, municipios, qjercian el Poder Publico) no era dificil

14 Cfr. id. “La interaplicacion del derecho publigadel derecho privado a la Administracion
Publica y el proceso de huida y recuperacion dedai® administrativo’loc. cit pp. 23 a 73.

15 Cfr. E. Sayagués Lasbratado de derecho administrativio I, op. cit p. 175.

16 Cifr. E. Lares MartineManual de derecho administrativiniversidad Central de Venezuela,
Caracas 1975, p. 350.
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identificar las formas juridico publicas con laurateza publica del ente. Asi, se podia
afirmar que la Republica, los Estados y los Mumdsperan de esas “personas publicas.”
Bajo esta misma orientacion, cuando a comienzosigkl pasado el Estado comenzé a
utilizar mecanismos de descentralizacién funciopata realizar actividades en forma
indirecta (descentralizacién funcional), creo tpufa juridico publica del “establecimiento

publico” conforme a la terminologia recogida ensitge derecho positivo (art. 538 C.C.),

entre los cuales destacan los institutos autondgarbsi42 C.).

Hasta aqui, la identificacion de “persona publicah la forma juridico personificada
de derecho publico era completa: las “personasiqadiltenian la forma juridica que el
derecho positivo admitia, establecidas en la Coiegdn ((Republica, estados, municipios )
o creadas por ley o decreto (institutos autononuusiio propias de las entidades estatales;
en cambio, las “personas privadas” o particulastaban revestidas de la forma juridica
gue destinaba la legislacion civil o mercantil patas, es decir, las sociedades,
asociaciones y fundaciones, constituidas conforiogoeevisto en el Cadigo Civil.

Sin embargo esta identificacion, otrora absoluia, quebrantada en todos los paises
contemporaneos con motivo de los efectos de Iassale la pre y posguerra del siglo
pasado. El derecho, sin duda, producto de la laighantereses, también ha sido y es
producto de las crisis. Pues bien, aquellas ¢yisiss componentes, como intervencion del
Estado en la economia, las nacionalizaciones, yatasicion o creacioex novode
empresas, provocaron que el Estado se salierasde@des clasicos y acudiera a utilizar
otras formas previstas en el derecho positivo @seulsos politico econdmicos habian
reservado a los particulares, como la forma so@etavil y mercantil, y la forma
fundacional regulada en el Cdédigo Civil y en el {gédde Comercio. Asi, aparecieron
innumerables organizaciones del Estado -persontales- con formas juridicas de
derecho privado, como las sociedades mercantilesapial totalmente publico o mixto
(empresas del Estado), asociaciones civiles ercdages un ente publico era socio, y
fundaciones en las cuales el Estado era el Uniwafior o uno de los fundadores.

Como consecuencia de ello, no pudo sostenerse mé#egio de que las formas
juridicas de las personas juridicas se corresponddm la naturaleza de las mismas:
publicas o privadas. La forma juridica personifeambnsagrada en el derecho positivo
adquirié asi su real sentido, el de una pura y lsifgrma, abstracta, neutra, tanto en
relacién con el contenido estatal o no de la omgandn, como con el caracter publico o no
de la actividad que pudiese realizar, o con elmégi juridico, de derecho publico o de
derecho privado, que pudiera serle aplicable. Tamedad mercantil era entonces una
empresa del Estado como la creada por los pantgsula

Por otra parte, no solo fue el Estado el que regcarformas anteriormente reservadas a
los particulares, sino que el propio derecho pasitdesde antes, venia reconociendo a
ciertas corporaciones privadas caracter de pergandgcas de derecho publico, aun sin
revestir las formas tradicionales establecidas| elercho positivo. Asi fue, por ejemplo,
gue a los colegios profesionales se los reconogsiocpersonas juridicas de derecho
publico -corporaciones o comunidades profesional¢sstablecimientos publicos
corporativos), a pesar de estar constituidas exeloente por particulares o profesionales
los cuales, por ello, teéricamente debian acutdis dormas tradicionales que el derecho les
reservaba (asociaciones civiles). Estas corporasjosuun cuando se trata de comunidades
de profesionales, no ha habido duda en considsrartanpre y tradicionalmente como
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personas de derecho publico, aunque no integradiasestructura general del Estado, dada
la funcién y mision que tienen de control gremiall@ actividad profesional.

De lo expuesto resultod con evidencia que no erdlgaslentificar la persona publica o
privada como antes se hacia, con base en la famiticp adoptada para operarla. Esta, la
forma, no puede prejuzgar sobre la naturaleza ligalib privada, o estatal o no estatal- del
ente. El Estado, para realizar sus actividadesichdido y acude a formas originarias del
derecho publico (establecimientos publicos) o an&w originarias del derecho privado
(sociedades mercantiles); y los particulares, poparte, si bien han acudido y acuden
normalmente a formas originarias del derecho payadeden acudir a formas originarias
del derecho publico (establecimientos publicos a@iivos) o participar en ellas.

En todo caso, y ello es incontestable, la formalica regulada por el derecho positivo
es un dato de extraordinaria importancia -comdotaha y exclusivamente como ella- para
la comprension de todo el fendmeno de la persadljigridica. De acuerdo a ello, como lo
indica la Constitucion venezolana de 1999 y ser@izado anteriormente, las personas
morales se clasifican en personas juridicas declkler@ublico (formas originarias del
derecho publico) o personas juridicas de derechiadgw (formas del derecho privado).
Pero ello, como forma, y salvo por lo que se refedas comunidades politicas de rango
constitucional (personas juridico politico terriédes) no significa absolutamente nada
sobre quién ni sobre como las constituyen, ni sddbreaturaleza de la actividad que
realizan -publica o privada-, ni sobre su integraad no a la estructura organizativa del
Estado, ni sobre el régimen juridico -publico ovado- que preponderantemente les es
aplicable.

En este sentido, por ejemplo, como se ha sefiatatopersonas juridicas de derecho
publico en el derecho positivo venezolano las sigigis: las personas politico territoriales
(Republica, estados federados, municipios) y lassgmas de derecho publico no
territoriales, como las comunidades publicas (ied&s y religiosas), las corporaciones
publicas (colegios profesionales, universidadesonates), las asociaciones de derecho
publico (mancomunidades) y los entes instituciamadundacionales publicos (institutos
autonomos). Son personas juridicas de derechodgriva contrario, las corporaciones
privadas, como las comunidades de interés generiefsitarias, sindicales, partidos
politicos) y las asociaciones civiles y mercant{i@sn las creadas por el Estado y donde
éste sea Unico accionista), y las fundacioneslésucreadas por el Estado, y donde éste sea
el Unico fundador).

Frente a esta clasificacion y a pesar de que fadquridica de la persona no prejuzga
sobre el régimen juridico que le es aplicable, texisin embargo, una presuncion en
relacion a la preponderancia de este réegimen:desopas juridicas constituidas con formas
juridicas originarias del derecho publico tienera yresuncién de preponderancia del
derecho publico en su régimen juridico; al contraes personas juridicas constituidas con
formas juridicas originarias del derecho privasgmein una presuncion de preponderancia
del derecho privado en su régimen juridico. Enstttido es que, por ejemplo, debe
interpretarse la clasificacion establecida en dicadp 29 Ley Organica de la
Administracion Puablica de Venezuela, cuando distingntre los “entes descentralizados
funcionalmente (personas juridicas) con forma deat® publico,” como las “creadas y
regidas por normas de derecho publico”, y los “erdescentralizados funcionalmente
(personas juridicas) con forma de derecho privadoho las “constituidas y regidas de
acuerdo a normas del derecho privado”.
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3. La integracion de los diversos sujetos de derecho a la organizacion del Estado

Otra de las premisas de la formulacion clasicadbstincion entre personas publicas y
personas privadas era la integracion o no de Iasnas a la organizacién general del
Estado, es decir, si formaban parte de lo que emrgkse denomina Administracion
Publica del Estado. Las “personas publicas”, ea fesina, creadas con formas juridicas de
derecho publico y con régimen de derecho publiem éas que estaban integradas a la
estructura del Estado y, por tanto, eran persostasaées; las personas privadas, en cambio,
creadas por particulares, con formas juridicasedleatho privado y sometidas a un régimen
de derecho privado, eran las que no estaban inl@gyi@ dicha estructura organizativa del
Estado y, por tanto, eran personas no estatales.

Sin embargo, este elemento de la distincion, aligue los anteriormente analizados,
fue también cuestionado por efecto de la propididesh juridico administrativa que
demostro que no podia establecerse identificadguma entre persona publica y persona
estatal, o entre persona privada y persona nakstat

En efecto, la intervencion del Estado en el proeesmomico llevd a éste a crear entes
juridicos con forma de derecho privado (sociedaal&nimas, o fundaciones) con un
régimen de derecho positivo casi integramente deche privado. Estos entes, a pesar de
ello, sin embargo, eran y son personas juridicéstadss en el sentido de que estan
integrados dentro de la estructura general de laniddtracion descentralizada
funcionalmente del Estado. Tal es el caso, por@gnde las empresas o las fundaciones
creadas por el Estado o institutos autbnomos,lesagpesar de su forma societaria y de su
régimen juridico se consideran econdémicamente cqade del sector publico, y
juridicamente como parte de la Administracion Rizbescentralizada.

Por el contrario, algunas personas juridicas dectier publico, con un régimen
preponderante de derecho publico, como por ejertgdocorporaciones profesionales
(colegios profesionales), sin embargo, no pued&siderarse como personas estatales -a
pesar de su forma o caracter de derecho publicqugano estan integradas a la estructura
general del Estado ni se las puede considerar pmietda Administracion Publica
descentralizada del mismo.

La integracion de determinados sujetos de deredhoeatructura general del Estado,
por tanto, si bien es otro dato de enorme impoidapara la comprension de todo el
universo de las personas juridicas, responde ariost también de caracter formal
(organico) y no puede prejuzgar sobre la “natuedlgpublica o privada) del ente. No
puede decirse, en efecto, que toda persona jurititegrada a la organizacion
administrativa descentralizada del Estado es ueestyma publica”, pues hemos visto como
personas con formas juridicas de derecho privadégiymen juridico preponderante de
derecho privado son parte integrante de la estauctgtatal (sociedades andnimas de
capital totalmente publico, p. €j.), y a la vezmodpersonas juridicas con formas de
derecho publico y régimen juridico preponderante ddeecho publico no son parte
integrante de la estructura general del Estadee rsudAdministracion Publica indirecta o
descentralizada (colegios profesionales).

Por tanto, en la actualidad no pueden identificlasépersonas publicas” solo con los
sujetos de derecho sometidos a un régimen prepamedede derecho publico, ni sélo con
aquellos que tienen una forma juridica originaedderecho puablico, ni solo con aquellos
sujetos integrados a la estructura del Estado.oRa&rpublica y persona estatal son dos
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nociones distintas que obedecen a distintas fund@tienes (naturaleza del ente en un
caso y organizacion formal en el otro), y por eltodeben confundirse. Lamentablemente,
en muchos casos, aun cuando se reconoce que ilacidisttradicional entre persona
publica y persona privada no puede plantearsesemigmos términos que le dieron origen,
sin embargo se acude a la distincion entre persstaal y no estatal para fundamentar la
misma distincion superada entre personas publigasrsonas privadas, identificando en
definitiva lo estatal con lo publico y lo no estatan lo privado, lo cual, evidentemente, no
es adecuadd

En este sentido, por ejemplo, si se analizan mudbkdss intentos de la doctrina mas
moderna para establecer un criterio de distincidinee“personas publicas” y “personas
privadas,” resulta que, en realidad, lo que sedistinguiendo son las personas estatales de
las no estatales, segun su integracion o no aganmacion del Estado. Asi, uno de los
elementos que José Antonio Garcia Trevijano Fog@para la distincidén era que los entes
publicos eran “los que estan con el ente de catzeetn una relacion de derecho publico, de
manera que se encuadran en su organizacién gétergh similar posicién se colocaba
Fernando Garrido Falla, quien insistia que el éadt fundamental para saber si una
persona juridica debe considerarse como de demdblwo [es] su encuadramiento en la
organizacion estatal”, aun cuando llegaba a laluosiin de que las sociedades anonimas
creadas por el Estado estdn deliberadamente dadptazde su propia organizacion
administrativa® Salvo esto dltimo, en realidad, el criterio deebasie aducian ambos
autores para distinguir las personas publicas sig@ilwadas era en realidad valido para
distinguir las personas estatales de las no estatal cual, por si mismo, no prejuzga sobre
su naturaleza ni sobre su régimen juridico.

Por otra parte, la distinciéon que introdujo Chaiésenmann entre personas publicas y
privadas también, en realidad, tambien era unandi§h entre personas estatales y no
estatales. En efecto, Eisenmann partio de la cersitbn de que la distincion entre
personas publicas y personas privadas, sometidagrilmeras a un régimen de derecho
publico y las segundas a un régimen de derechagwiyunico sentido de dicha clasica
distincién, en nuestro criterio) ya no existigzero concluyé sefialando que “la distincién
entre las instituciones publicas y las institucpeivadas se fundamenta esencialmente
sobre la incidencia patrimonial o financiera de actvidades; mas exactamente, sobre el
régimen juridico de esta incidencfd.Con base en ello, sefialé que las personas publicas
serian aquellas en las cuales el costo de sudatdivafectaba un patrimonio publico, es
decir, estaba cubierto esencialmente por recautesi@bligatorias sobre patrimonios
particulares, o por una masa de bienes y dinerosguseparaban para constituirse en
patrimonio distinto del patrimonio de una coledtadl territoria’? En realidad, este criterio

17 Cfr. Allan R. Brewer-Carias, “La interaplicacidal Derecho Publico y del Derecho Privado a
la Administracion Publica y el proceso de huidaguperacion del Derecho Administrativo”,
loc. cit, nota 12.

18 Cifr. J. A. Garcia Trevijano FoBtatado de derecho administrativio |, Madrid 1953, p. 155.
19 Cifr. F. Garrido Fallalratado de derecho administrativeol. |, Madrid 1973, pp. 342 a 343

20 Cfr. Charles Eisenmann, "Prefacio" a E. P. &fioulos,La distintion des institutions
publigues et institutions privées en droit fran¢&aris 1959, pp. lll y IV.

21 Ibid. p. V.
22 Ibid. p. VI.
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de distincion fundado sobre la incidencia patrirabmi financiera de los entes era una
consecuencia de la distincion admitida por el devgaositivo entre personas estatales y no
estatales, en el sentido de que la actividad deptaseras, al estar integradas a la
organizacion general del Estado, tiene una incidepatrimonial y financiera en un
patrimonio publico; pero no podia servir de fundatagara la pretendida distincion entre
personas publicas y personas privadas, cuyo otigenotro sentido: el distinto régimen
juridico.

Una problemética similar se ha planteado al estadias empresas publicas, pero se ha
resuelto identificando el término “empresa publicah la organizacion econémica para la
produccion de bienes y servicios del Est&den efecto, la nocién de empresa publica no
responde tampoco a una determinada forma juridida drganizacion econdémica, sino a la
integracibn o no de dicha organizacion a la estractgeneral del Estado, o a la
participacion patrimonial del Estado en la mismasi,Ahay empresas publicas sin
personalidad juridica integradas a la Administrac@entral del Estado (por ejemplo,
algunos fondos constituidos como patrimonios aut@s) 0 servicios autdbnomos sin
personalidad juridica); y empresas publicas corsqmalidad juridica (Administracion
descentralizada) con forma de derecho publicoitiings autobnomos con fines econémicos)
o de derecho privado (sociedades mercantiles deakppgblico, a las cuales se denomina
convencionalmente como “empresas del Estado”).dfost estos casos, el concepto de
empresa publica como nocién diferenciada de la esapprivada esta fundamentado en la
integracion de la organizacién econdmica al squibtico o en la participacion del Estado
en su patrimonio.

Pero, tal como se ha visto, la construccion de@gtio de empresa publica vinculado
al caracter “estatal” de la organizacion ha obeftee criterios y épocas distintas a la
construccién de la diferencia entre persona pulyliparsona privada, por lo que identificar
“persona publica” con “persona estatal’” signifieadesconocer el origen de aquella
distincién y la realidad juridica actual.

4. Elsentido de las clasificaciones

Como conclusién de lo planteado anteriormente paédearse que la distincion entre
“persona publica” y “persona privada” pudo haberde sentido cuando se comparaban
realidades extremas: por ejemplo, la Republicauparparte, como Estado nacional que es
una persona politico territorial (forma juridica netitucional originaria del derecho
publico) sometida preponderantemente a un régiraaetedecho publico; y por la otra, una
sociedad mercantil constituida entre comercianf@sng@ juridica originaria del derecho
privado) sometida preponderantemente a un régireededecho privado comercial. Para
comparar y diferenciar estas realidades extremagasl que existian, juridicamente
hablando durante el siglo XIX- la distinciébn podritilizarse, y argumentarse, ademas,
como consecuencia de la calificacion, que las pas@ublicas normalmente serian las
creadas por ley en virtud del interés publico qeesgguian, que estaban sometidas
vinculatoriamente a la ley, que ejercian potestadéticas, que tenian una indisponibilidad
patrimonial y el sometimiento a un régimen finareide derecho publico; que producian
actos administrativos en su actuacion frente apladiculares (con las consiguientes

23 Cfr. Allan R. Brewer-Cariad.as empresas publicas en el derecho comparbihiversidad
Central de Venezuela, Caracas 1967.
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garantias procesales para éstos y privilegios yrqgativas de la Administracion;
presunciéon de legitimidad, ejecutividad, ejecutdaid etc.); que eran controlables ante la
jurisdiccion contencioso administrativa, y que leata sometidas a un control publico
(politico o de tutela).

Sin embargo, cuando no se trata de distinguir daedés extremas y relativamente
simples de diferenciar -y no hay que olvidar qué da simpleza de las realidades a
distinguir el criterio para diferenciarlas, consgmtialmente, era un criterio simplista- no
puede seguirse aferrando el andlisis juridico @lagismo criterio de diferenciacion.

El problema, en todo caso, es un problema de derpokitivo, por lo que en la
actualidad la distincion entre “personas publicgs"personas privadas” no es posible
establecerla, pues ese criterio de distincion ezdes realidades no s6lo no proviene del
derecho positivo, sino que no responde a la coergse@ que se perseguia cuando se
formuld, que era distinguir el régimen juridico -dierecho publico o de derecho privado-
aplicable a los sujetos de derecho.

En la actualidad, al contrario, el derecho posigva teoria juridica nos muestran, en
realidad, solo dos criterios para afrontar la mlittidad de realidades personificadas del
Estado: primero, la integracion o no de la pergoridica a la estructura general del Estado
distinguiéndose entre estatales o no estatales fgoen o no parte de la denominada
Administracion Publica descentralizada); y segurdoforma juridica adoptada por la
entidad, originaria del derecho publico (creacionlpy o en virtud de una ley) u originaria
del derecho privado.

Como consecuencia de ello, frente a una persomdigardeterminada, dos son las
preguntas que hay que formularse: primero: diclhsope juridica, ¢ esta o no integrada a la
estructura general de la Administracion PublicaEsthdo?, y si lo esta, ¢en qué forma? Es
decir, ¢es una persona juridica estatal o no Estdtaegundo, dicha persona, ¢qué forma
juridica reviste o fue utilizada para su creacigifene una forma juridica originaria del
derecho publico o del derecho privado?

La respuesta a estas preguntas dara, sin dudaerieale datos que podran contribuir a
construir, en el caso concreto, las modalidadeségdgien juridico de la persona juridica y
determinar las preponderancias que pueda habewu emgimen juridico, del derecho
publico o del derecho privado.

Del resto, en nuestro criterio, no tiene mayor identjue se intente encasillar los
sujetos de derecho dentro de las nociones “pesalaca” o “persona privada”, pues ello,
en definitiva, no aporta nada desde el punto d&a\del derecho positivo, salvo que se
confunda -como es frecuente- persona publica cosopa estatal, lo cual en nuestro
criterio es incorrecto.

. LOS CRITERIOS PARA LAS CLASIFICACIONES DE LAS PERSONAS
JURIDICAS EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO

Ahora bien, si se analiza el derecho positivo veleew, tal como se dijo, en la
clasificacion de los sujetos de derecho s6lo gendigen los dos grupos sefialados: por una
parte, las personas juridicas de derecho publias personas juridicas de derecho privado;
y por la otra, las personas juridicas estatales pérsonas juridicas no estatales.

18



1. La distincion entre las personas juridicas de derecho piiblico y las personas
juridicas de derecho privado

En efecto, en relacion con el primer grupo, combaséicho, es la propia Constitucion
la que da origen a la distincidn en su articulo dU8stablecer que “quien esté al servicio
de los municipios, de los estados, de la Repubjicemasersonas juridicas de derecho
publico, o derecho privado estatales, no podrébcaieontrato alguno con ellos.”

No hay duda de que el constituyente para establatgorohibicion, atendié a la
integracion del ente a la organizacion generalE¢hdo, independientemente de que el
ente tenga forma de derecho publico o forma decbergrivado. Al establecer este
principio, sin embargo, la Constitucion establemid toda claridad la clasificacion entre
personas juridicas de derecho publico y personddigas de derecho privado segun la
forma juridica adoptada para crear o constituengé; distincion que también se recoge en
el articulo 322 al referirse a “las personas néara juridicas, tanto de derecho publico
como de derecho privado,” como sujetos responsat@da seguridad de la Nacién. La
misma terminologia se utilizd, ademas, en el ddi@18 C. cuando califica al Banco
Central de Venezuela como “persona juridica dectierpublico.”

Esta distincidn, por otra parte, es la que se s@yuel articulo 29 LOAP de 2001, al
clasificar los “entes descentralizados funcionali@een dos tipos: eprimer lugar, los
entes descentralizados funcionalmente “con formadedescho puablico” que integran
aquellas “personas juridicas creadas y regidasiponas de derecho publico” las cuales
pueden tener atribuido el ejercicio de potestadddiqas; y ensegundo lugar)os entes
descentralizados funcionalmente “con forma de derqrivado” que estan conformados
por las personas juridicas constituidas y regidasalerdo con las normas del derecho
privado.

En este mismo sentido el propio Cdodigo Civil, almerar las personas juridicas, luego
de identificar las personas politico territoriajeg. 19.1) y mencionar a las Iglesias, por la
razon historica antes resefiada, y a las universsdéart. 19.2), hace referencia a que
también son personas juridicas “todos los seregmpos morales de caracter publico” (art.
19.2); y esta expresion no puede ser tomada siserdido formal de personas juridicas de
derecho publico, pues el ordinal siguiente del roisanticulo 19 identifica como las
personas juridicas de derecho privado, a “las asioties, corporaciones y fundaciones
licitas de caracter privado,” cuya personalidacdguiere mediante la protocolizacion de
Su acta constitutiva en la oficina subalterna déste respectiva.

La distincion entre personas juridicas de derechbligp y personas juridicas de
derecho privad8? en nuestro criterio, resulta entonces evidentesiarticulos 145 C.; 29

24 La Sala Constitucional del Tribunal Supremo\mezuela en sentencia 1240 del 24 de
octubre de 2000, al resumir la distincion ha seftalgue: “el autor Jesus Caballero Ortiz, a
manera esquematica clasifica a los organismos nleatizados funcionalmente en dos tipos de
personas: personas de derecho publico y persondsreeho privado. Dentro de las primeras
se incluyen las siguientes: los institutos autérmmias universidades nacionales, las
sociedades andnimas creadas por ley y una pergonatdraleza Gnica, como lo es el Banco
Central de Venezuela. Dentro de las segundas seeminan: las asociaciones civiles, las
sociedades anénimas y las fundaciones (V. Jesuall@abOrtiz, Los institutos autbnomps
Editorial Juridica Venezolana. Caracas 1995, py 5Q)", enRevista de Derecho Publica®
84, Editorial Juridica Venezolana, Caracas 200878.
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LOAP; y 19 C.C.; y entre otros elementos de dighim¢excepto por lo que se refiere a las
Iglesias) esta el dato de la creacion o adquisid®ta personalidad, la cual en las personas
juridicas de derecho publico generalmentexdegeo en virtud de la Constitucion; y en
cambio, en las personas juridicas de derecho mrjveslen virtud de la protocolizacion o
registro de su acta constitutiva.

Conforme a esta misma orientacion, estimamos gaedoualgunas leyes se refieren a
“personas morales de caracter publico”, tal combdoe la Ley de Abogados de 1966
para hacer obligatoria la retasa para quienesf@gsenten en juicio (art. 26), en realidad
se refieren a personas juridicas de derecho pulgdecir, con forma juridica de derecho
publico, por lo que los representantes de una esaptel Estado constituida como sociedad
anonima, en nuestro criterio, no estarian incluiglnda retasa obligatoria de honorarios a
gue se refiere esa norma.

En todo caso, debe sefialarse que la distinciorab& hutilizado ampliamente en la
legislacion preconstitucional (C. 1999). Por ejemmn la Ley Organica de Régimen
Presupuestaritf, en la Ley Orgénica de Crédito Pubfity en la Ley de Privatizaciorf&s
se habia incluido dentro de los organismos debsgxiblico, entre otros, a los institutos
autonomos y a las demas personas de derecho p(dntica.3 y 2); en la Ley Organica de
la Contraloria General de la Republféaal identificar los sujetos de control, se hacia
referencia a los institutos autbnomos, a los estabientos publicos, al Banco Central de
Venezuela y a las demas personas juridicas dehdepgblico (art. 5.9); en el Estatuto de
Jubilaciones y Pensiones de los Funcionarios o &mdpk de la Administracion Publica
nacional, de los estados y de los municipios d& I98e hacia referencia. entre otras, a las
personas juridicas de derecho publico con forme&eto@ (art. 2.11); en la Ley Organica
del Trabajé! en su articulo 668, al definirse el &mbito det@epublico para el pago de
prestaciones sociales adeudadas, se hacia reteeehas personas de derecho publico de
rango constitucional (lit. a), a los institutos@amos (lit. ¢) y a las personas de derecho
publico descentralizadas territorialmente (lit.ye® las demas personas organizadas bajo el
régimen de derecho publico (lit. g). En la Ley Oniga de Salvaguarda del Patrimonio
Publico®®, al definir el patrimonio publico, se mencionabagee correspondia a los
institutos autonomos, a los establecimientos pablic a las demas personas juridicas de
derecho publico (art. 4.3).

En cuanto a las leyes postconstitucionales sustgitde las anteriores, debe
mencionarse a la Ley Orgéanica de la Administraéidranciera del Sector Publico dictada
en 2004% en la cual se utilizé la frase “personas juridiestatalesde derecho publico”

25 Gaceta Oficialn® Extra. n° 1.081 del 23 de enero de 1967
26 Gaceta Oficialn® 36.916 del 22 de marzo de 2000

27 Gaceta Oficialn® 35.077 del 26 de octubre de 1992

28 Gaceta Oficialn® 5.199 Extra. del 30 de diciembre de 1997
29 Gaceta Oficialn® 5017 Extra. del 13 de diciembre de 1995
30 Gaceta Oficialn® 35535 del 21 de agosto de 1990

31 Gaceta Oficialn® 5152 Extra. del 19 de junio de 1997

32 Gaceta Oficialn® 3077 Extra. del 23 de diciembre de 1982
33 Gaceta Oficialn.® 37.978 del 13 de julio de 2004
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(art. 6.7). Por su parte, en la Ley contra la Qmidr®* de 2003 y la Ley Organica de la
Contraloria General de la Republica de 280G utilizé la frase “personas de derecho
publico nacionales, estadales, distritales y mpales” (arts. 4.6; y 9.9). En cuanto al
Cédigo Organico Tributarid, en el mismo se utilizé la expresion: “personasideecho
publicono estatales(art.1.°).

2. La distincion entre las personas juridicas estatales y las personas juridicas no
estatales

Como resulta de lo anteriormente expuesto, la @oogin es precisa al utilizar la
integracion a la estructura general del Estadondentie, cualquiera sea su forma juridica,
para establecer la prohibicion de contratar corfleusionarios refiriéndose a “las personas
de derecho publico o de derecho privadtatale’ (art. 145). La misma expresion se ha
utilizado en la Constitucion para regular la ext@msde la inmunidad tributaria de la
Republica y de los Estados respecto de los impsi@stmicipales, a las “personas juridicas
estatales” creadas por ellos (art. 180), o alirsten las “empresas del Estado” para regular
las condiciones de elegibilidad de los diputadtzsAsamblea Nacional (art. 189). En estos
casos, la Constitucion ha atendido, antes qudartaa juridica del ente, a su integracion o
no a la estructura general del Estado, lo cual aeifresta, entre otros factores, por la
participacion patrimonial del Estado en el ente.

En el mismo sentido, se recurre al criterio degrdeion a la estructura general del
Estado cuando se somete su control a “los inteyadelfcos en corporaciones o entidades
de cualquier naturaleza” (art. 142) o cuando seigaajue las facultades de control por la
Contraloria General de la Republica se extienddasa‘personas juridicas del sector
publico” (art. 289.3).

Por otra parte, en el orden legal, el derecho iposita adoptado en muchos casos el
criterio de distincién entre personas estatalesoy estatales para una determinada
regulacion, sin atender a su diversa forma juridisi sucediéo en innumerables leyes
preconstitucionales. Tal fue el caso de la Leyeagiableci6 el régimen para la conciliacion,
compensacion y pagos de deudas entre organism@nguhbentales y entre éstos y los
estados o los municipios del I1° de septiembre dé51@n la cual se defini6 como
“organismos gubernamentales” los equivalentes gu® hemos denominado “personas
estatales”, pues se identifican por su integraaifmorganizacién general del Estdd®e
la sola lectura de la enumeracion de dicha leyla® gue las entidades a las cuales se
aplicaba eran las personas estatales, que se demprforganismos gubernamentales”,

34 Gaceta Oficialn® 37.606 del 09 de enero de 2003
35 Gaceta Oficialn®37.347 del 17 de diciembre de 2001
36 Gaceta Oficialn® 4727 Extra del 27 de mayo de 1994

37 Gaceta Oficialn® 30.800 del 20 de septiembre de 1975. De acwende! articulo 1.° de dicha
Ley, en efecto se entiende por organismos gubemtaias a los efectos de la misma:Los
organos del poder nacional (la Republica) y lositites Autonomos; 2. Las sociedades en las
cuales la Republica, y los institutos autbnomogdarparticipacion mayor de 50 % del capital
social y las fundaciones dirigidas por ellos; aslempresas en las cuales las sociedades y
fundaciones a que se refiere el ordinal anteringda participacion mayor del 50 % de su
capital social y las fundaciones dirigidas por €lk. Los fondos y patrimonios separados que
se crearen de conformidad con la Ley.
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independientemente de su forma juridica -se indliaindistintamente, a la Republica, a

los institutos autbnomos, a las empresas del Esfaddas fundaciones creadas por el
Estado, p. ej.-, y el criterio que utilizaba pateenitificar estas personas estatales -
organismos gubernamentales- era la integracioreattactura general del Estado, en unos
casos identificada a través de aportes patrimanagemismo.

Igualmente, otras leyes habian utilizado el misniter@ de distincion entre sujetos de
derecho, basado en su integracion o no a la estaugeneral de la organizacion del
Estado. Esto también lo hizo la Ley de remisidmoneersion y consolidacion de las
deudas de los productores agropecuarios del 2idedi 1974 al establecer la distincién
entre personas juridicas estatales y no estatdtesedectos de la reconversion, remision y
consolidaciéon de la deuda agraria. En las persasiatales, que se denominaban
“organismos o entidades de caracter publico”, skiia, independientemente de su forma
juridica, a la Republica, a los institutos autébnep@las empresas del Estado y cualquiera
otra persona juridica integrada a la estructuraemgérdel Estado, es decir, que formase
parte del sector publico.

En la derogada Ley Organica de Régimen Presupigestar1976>° por otra parte
también, se recogio la misma distincion entre pexsqguridicas estatales y no estatales
segun su integracion o no al sector publico, yda@sente segun criterios presupuestarios;
y en seggido similar se establecia en la tambiéogaela Ley Organica de Crédito Publico
de 1976.

38 VeéasedGaceta Oficialn® 30.448 del 15 de julio de 1974. El articuloefenia al “Estado”, sus
organismos de crédito agricola o pecuario, losdmdel Estado o aquellos en los cuales tenga
hasta un 50 % de su capital, las corporacionesrgsesas agroindustriales con mayoria de
capital del Estado o cualesquiera otros organisimaistidades de caracter publico entre cuyas
funciones esté la de atender financieramente @thupcion agricola o pecuaria.

39. VéaseGaceta Oficialn® 1.893 Extra. del 15 de julio de 76. El articl® establecia: “La
presente Ley establece los principios y normasbasjue regiran el proceso presupuestario de
los organismos del Sector Publico, sin perjuicidageatribuciones que, sobre control externo,
la Constitucion y las leyes confieren a los 6rgasfmsa funcion contralora. Estan sujetos a las
disposiciones de la presente Ley: 1. El poder mati®. Los estados y los municipios. 3. Los
institutos auténomos, los servicios autbnomos sirsgnalidad juridica y demas personas de
derecho publico en las que los organismos antesioratos tengan participaciéon. 4. Las
sociedades en las cuales el poder nacional y deendésnas a que se refiere el presente articulo
tengan participacion igual o mayor al 50 % del @dsiocial. Quedaran comprendidas, ademas,
las sociedades de propiedad totalmente estataf funcion, a través de la posesion de
acciones de otras sociedades, sea coordinar lbrgeshpresarial publica de un sector de la
economia nacional. 5. Las sociedades en las claslgsersonas a que se refiere el ordinal
anterior tengan participacion igual o mayor al 506%_as fundaciones constituidas y dirigidas
por algunas de las personas referidas en el pessatitulo, o aquellas de cuya gestion
pudieran derivarse compromisos financieros pars @sesonas”.

40 “Articulo 2°. Estan sujetos a las disposicioteda presente Ley: 1. La Republica, los Estados,
las municipalidades, los Institutos Autbnomos y dsmersonas de derecho publico; 2. Las
sociedades en las cuales la Republica y demasnasrsoque se refiere el presente articulo
tengan participacion igual o superior al 51 %adgdital social; 3. Las sociedades en las cuales
las personas a que se refiere el ordinal antexrayan participacién igual o superior al 51 %; 4.
Las funciones constituidas y dirigidas por algumalas personas referidas en el presente
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En estas normas, sin duda, entre las personagagiestatales que integraban el sector
publico se incluia a las personas politico tenidtes, a los institutos autonomos, a las
empresas del Estado y a las fundaciones creadas pstado, independientemente de la
forma juridica que revistieran.

La Ley Organica del Trabajo de 1997por otra parte, al definir las entidades que
integraban el sector publico a los efectos del pdg@restaciones sociales, enumerd las
siguientesen primer lugar las personas de derecho publico territorialesaa.personas de
derecho publico de rango constitucioral;segundo lugaitas personas de derecho publico
no territoriales estatales: c. Los institutos aatdos; d. Las universidades nacionales; e.
Las personas de derecho publico descentralizad@srialmente; g. Las demas personas
organizadas bajo régimen de derecho publicen yercer lugarlas personas de derecho
privado estatales: f. Las fundaciones y asociasicngles del Estado.

Estas regulaciones desembocaron en la Ley Orgdeita Administracion Financiera
del Sector Publico de 20d.en la cual se identificaron como “entes u organsmue
conforman el sector puablico,” en su articulo 68,daguientes personas juridicas: imer
lugar, las personas juridicas de derecho publico teal&s, que son: 1. La Republica; 2.
Los estados; 3. El Distrito Metropolitano de Casach Los distritos; 5. Los municipios.

En segundo lugarlas personas juridicas de derecho publico nddeales estatales,
que son: 6. Los institutos autbnomos; 7. Las pasdgaridicas estatales de derecho
publico; y

En tercer lugar las personas juridicas de derecho privado estatglie son: 8. Las
empresas del Estado constituidas por sociedadesantiées en las cuales la Republica o
alguna de las personas juridicas antes menciomaiga una participacion igual o mayor al
50% del capital social; 9. Las empresas del Estadstituidas por sociedades mercantiles
en las cuales las empresas del Estado antes mada®tengan una participacion igual o
mayor al 50% del capital social, y 10. Las fundae® asociaciones civiles y demas
instituciones constituidas con fondos publicos wgdias por algunas personas juridicas
estatales cuando la totalidad de los aportes puestgrios o contribuciones en un ejercicio,
efectuada por una o varias de las personas jusidistatales, represente el 50% de su
presupuesto.

En esta norma, es claro que lo que interesa aldelgir para definir el &mbito de la
Administracion financiera del sector publico esoestimo, el sector publico conformado
por entes integrados al Estado o financiados pBstldo.

Por dltimo, en el andlisis del derecho positivacprestitucional debe destacarse la Ley
Orgéanica de Salvaguarda del Patrimonio Publicoa824® en la cual se consideraba (art.
4.°) como “patrimonio publico” aquel que correspi@ngor cualquier titulo, eprimer
lugar, a las personas de derecho publico territoriales:alRepublica; 2. Los estados y
municipios; ensegundo lugara las personas de derecho publico no territarieftatales:
3. Los institutos auténomos, los establecimientalslipos y demas personas juridicas de
derecho publico en las cuales los organismos améesionados tengan participacion; y en

articulo, o aquellas de cuya gestion pudieran desér compromisos financieros para esas
personas”.

41 Gaceta Oficiain® 5152 Extra. del 19 de junio de 1997.
42. Véasdsaceta Oficialn.® 37.978 del 13 de julio de 2004.
43 Véasdsaceta Oficialn® 3.077 Extra. del 23 de diciembre de 1982.
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tercer lugar a las personas de derecho privado estatalesisdsdciedades en las cuales la
Republica y demas personas a que se refieren tosrales anteriores tengan participacion
igual o mayor al 50% del capital. Quedaban compdas] ademas, las sociedades de
propiedad totalmente estatal cuya funcion, a traleéda posesién de acciones de otras
sociedades, sea coordinar la gestion empresarl@dicaidde un sector de la economia
nacional; 5. Las sociedades en las cuales lasm@esd que se refiere el ordinal anterior
tengan participacion igual o mayor al 50 %; 6. faglaciones constituidas y dirigidas por

algunas de las personas referidas en el presetitell@r o aquellas de cuya gestidon

pudieran derivarse compromisos financieros parpdasonas.

La Ley Orgéanica de Salvaguarda fue derogada paeyacontra la Corrupcidfi de
2003, en cuyo articulo 4° se considera como “patmiopublico” aquél que corresponde,
primero, a las personas juridicas de derecho milgalitico territoriales, nocion que
comprende a las que ejercen el poder publico nakiestadal y municipal (ords. 1.° a 5.9),
y no territoriales, lo que comprende a los instuautonomos nacionales, estadales,
distritales y municipales (ord. 6.°), al Banco Cantde Venezuela (ord. 7.°), a las
universidades publicas (ord. 8.9), y a las “dem&sgnas de derecho publico nacionales,
estadales, distritales y municipales” (ord. 9.8)decir, estatales; y segundo, a las personas
de derecho publico estatales, como las “socieddelesialquier naturaleza en las cuales las
personas a que se refieren los ordinales antefiengsn participacion en su capital social,
asi como las que se constituyen con la participacdé aquéllas” (ord. 10.°), “las
fundaciones y asociaciones civiles y demas instihgs creadas con fondos publicos o que
sean dirigidas por las personas a que se refiesenudmerales anteriores, o en las cuales
tales personas designen sus autoridades, o cuargloaportes presupuestarios o
contribuciones efectuadas en un ejercicio prest@uegor una o varias de las personas a
gue se refieren los ordinales anteriores represeziteincuenta por ciento (50%) o mas de
su presupuesto” (ord. 11). Una enumeracion simeEta en el articulo 9.° de la Ley
Orgénica de la Contraloria General de la RepUlbléca001>.

Conforme a todas estas normas del derecho pogiivdanto, resulta que las personas
juridicas estatales configuran los organismos gquareentales, titulares del patrimonio
publico y que conforman el sector publico; por agos a las personas juridicas no
estatales o no gubernamentales o que no formaa g@alrtsector pablico ni su patrimonio
forma parte del patrimonio publico.

APRECIACION FINAL

De lo anterior resulta que en el derecho adminigtracontemporaneo, la clasica
distincion entre “personas publicas” y “personasvgulas,” establecida mediante la
aplicacion de variados criterios, en general, tabal en la distincion basada en la forma
juridica utilizada, entre persona de derecho pdabticpersona de derecho privado, de
manera que “persona publica” en definitiva equavadi “persona juridica de derecho
publico;” o resultaba en la distincion basada eimtegracion o no de la entidad respectiva
al sector publico (al Estado), entre persona jcaidistatal o persona juridica no estatal, de
manera que “persona publica,” en definitiva, edigva “persona juridica estatal.” Sin
embargo, en las primeras, es decir, en las pergarnid&cas de derecho publico, puede

44 Gaceta Oficialn.® 5.637 Extra. del 7 de abril de 2003.
45 Gaceta Oficialn® 37.347 del 17 de diciembre de 2001.
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haber personas juridicas no estatales; y en lagdag, es decir, en las personas juridicas
estatales, puede haber personas juridicas de dgpauhdo.

Por ello, la clasica distincion entre persona mabyi persona privada, en realidad, no
sirve para identificar los sujetos de derecho,sajue se utilice buscando distinguir las
personas segun su forma juridica, entre persomaicas de derecho publico o personas
juridicas de derecho privado); o segun su integraci no a la organizacion del Estado,
entre personas juridicas estatales o personagpasido estatales.

El derecho administrativo, en todo caso, siguietmloque decia Hauriou, puede
considerarse como el derecho de las “personas atrativas” entendidas estas, por una
parte, como las personas juridicas de derechoqaiphidependientemente de que estén o
no integradas en la organizacion general del Ejtadgor la otra, por las personas
juridicas estatales, independientemente de queanefyma de derecho publico o de
derecho privado.

New York, mayo 2012
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