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Presentación

Al planificar el segundo volumen de mi Tratado de Derecho Administrativo, de-
dicado a la organización administrativa, decidí detenerme en algunos aspectos de la 
organización de la Iglesia Católica, sin duda de gran valor comparativo. La cuestión 
terminó resultándome de un interés superlativo, y ciertamente lo es o tiene que serlo 
para cualquier estudioso del Derecho público y de la ciencia de la administración. Fue 
tanto el interés que el tema me generó, que lo que iba a ser un capítulo dentro de aquel 
tomo más basto, se convirtió en las dos terceras partes del mismo.

Mi interés en la materia ha ido aumentando sensiblemente. Esto me movió a ela-
borar este trabajo específico sobre el ordenamiento jurídico de la Iglesia. También el 
consejo de canonistas de la talla del Padre Juan Ignacio Arrieta me alentó a avanzar en 
el proyecto cuyo fruto, al menos parcial, entrego ahora a la benévola consideración de 
los especialistas.

El título de la obra —Derecho Público Canónico— refleja el núcleo de mi pensa-
miento, que sigue en el punto la línea marcada por distinguidos maestros, como el gran 
canonista italiano Pío Fedele: el ordenamiento jurídico de la Iglesia pertenece al Dere-
cho público, sin que en el mismo el Derecho privado tenga incidencia destacable.

*  *  *
La obra se divide en dos volúmenes, el primero de los cuales, que ahora presento, 

persigue, en sus capítulos introductorios, fundar aquel encuadramiento absoluto del De-
recho canónico en el Derecho público. Al inicio se explica la diferencia sustancial, y no 
meramente metodológica, de la distinción entre estas dos ramas del ordenamiento —y 
que así debe ser seguido por la ciencia jurídica—, el público y el privado, como también 
la vigencia e importancia práctica de la distinción. Luego se dan razones de la ubicación 
del ordenamiento de la Iglesia en el primero de aquellos dos sistemas. Claro que antes 
que todo fue necesario, siempre en la postura que aquí se sigue, ubicar a la Iglesia dentro 
de la teoría del ordenamiento jurídico, tan bien desarrollada por Santi Romano.

La segunda parte de este volumen se refiere a lo que podemos denominar como el 
Derecho constitucional de la Iglesia, específicamente su constitución jerárquica, confor-
mada por el Romano Pontífice, el Colegio Episcopal y los obispos diocesanos en cada 
una de sus diócesis. La explicación de esta organización jerárquica exige imprescindi-
blemente profundizar en la consideración de una nota organizativa muy singular del 
ordenamiento eclesiástico, la Iglesia universal y las Iglesias particulares, ambas siempre 
en su presentación constitucional jerárquica.
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El análisis de esta organización obliga también a estudiar previamente su principal 
elemento, como es el oficio y su régimen jurídico, además de su relación con figuras 
afines como el órgano. También estudiamos los principios básicos de toda organización 
devenida en ordenamiento jurídico, como, principalmente, la potestad, la competencia, 
y la delegación.

¿Cómo no estudiar, a nivel constitucional, la cuestión de la división de poderes en la 
Iglesia o también el estatuto de derechos fundamentales de los miembros de la misma, 
esto es, de los fieles? A los dos temas se le dedica una especial atención, del modo en 
que el lector paciente podrá apreciar en las páginas que siguen.

Obviamente, todos estos temas no pueden ser abordados sin considerar lo relativo 
a las fuentes del Derecho y una, siquiera, síntesis del sistema judicial del ordenamiento, 
porque éste se nutre no solo de sujetos, autoridades, organización, relaciones, sino tam-
bién, naturalmente, de normas y mecanismos de resolución de conflictos, es decir, me-
canismos de recomposición de la organización o de las relaciones jurídicas alteradas.

*  *  *

El segundo volumen tratará acerca de las instituciones más significativas del Dere-
cho administrativo en el ordenamiento de la Iglesia: el acto administrativo, el reglamen-
to, las figuras subjetivas, el régimen dominial y de disposición de bienes y el procedi-
miento, tanto constitutivo como impugnativo, y para este último, tanto el administrativo 
como el judicial.

Cabe aquí advertir que, al menos para mí, la distinción entre el nivel constitucional 
y el administrativo, siempre en el sistema eclesiástico, no ha sido fácil. Primero por-
que lo administrativo —como ocurre también en los ordenamientos estatales— es una 
derivación muy cercana e inmediata de lo constitucional; segundo porque razones de 
método y claridad expositiva obligan a detenerse, aún en el nivel constitucional, en el 
estudio de instituciones que en los trabajos en materia de Derecho público estatal, suele 
ser reservado al Derecho administrativo. Así, en los ordenamientos estatales, en el ámbi-
to constitucional se estudian los poderes, mientras que en el administrativo, los órganos, 
distinción que no ofrece contornos tan claros en el Derecho público de la Iglesia (claro 
que muchas de las dificultades que he encontrado al respecto se justifican más por mi 
condición diletante en la «materia canónica» que en razones sustanciales).

*  *  *

Como lo acabo de aclarar, no soy un canonista, sino un profesor de Derecho público 
que busca completar sus investigaciones con una siquiera modesta incursión en una rama 
de la ciencia jurídica —del Derecho público, precisamente— que no debería ser descuida-
da, como lamentablemente ocurre en ocasiones. Esta situación —mi condición de «no ca-
nonista»— explica el por qué esta obra no abarca un aspecto central del ordenamiento de 
la Iglesia —los sacramentos—, a pesar de que el fin de aquél es la salud de las almas en la 
comunión de los fieles. Pero la Iglesia es, en sí misma, sacramento, y el estudio de su orga-
nización jurídica puede también ayudar a nuestra relación con tal realidad sacramental.

Finalmente, como siempre, agradezco a mi colaboradora, la abogada Perla Goizue-
ta, su paciente dedicación en la revisión de los «originales» de este libro.
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CAPÍTULO I

INTRODUCCIÓN. EL ORDENAMIENTO JURíDICO

SUMARIO: § 1. La iglesia católica como modelo organizativo.—§ 2. El «momento» jurídico del 
fenómeno organizativo.—§ 3. Momentos de la organización-ordenamiento.—§ 4. El or-
denamiento jurídico.—§ 5.  el pluralismo ordinamental.—§ 6.  ordenamiento nacional: 
sector público y sector privado.—§ 7. la riqueza social.—§ 8. la adjudicación de la ri-
queza social.—§ 9. las relaciones jurídicas de adjudicación y el ordenamiento de ori-
gen: A) Sector privado y justicia conmutativa.—B) Sector público y justicia distributiva.—§ 10. adjudicacio-
nes autónomas y adjudicaciones heterónomas (Derecho privado y Derecho público): 
A) La adjudicación «autónoma». Justicia conmutativa y Derecho privado. El «Derecho del mercado.—B) La «ad-
judicación heterónoma». Justicia distributiva y Derecho público.—§ 11. La justicia general y el orden 
público. El «mercado regulado»: A) La incidencia supletoria.—B) La incidencia meramente negativa. 
El orden público civil.—C) La incidencia negativa y positiva coercitivas. La policía y la regulación administrati-
vas.—§ 12. los caracteres y propiedades substanciales del ordenamiento-institución. 
modelo sistémico.

§  1.  La Iglesia Católica como modelo organizativo

Varias son las razones que nos mueven a dedicar un estudio especial respecto 
de, como veremos, un ordenamiento jurídico fruto y expresión, a la vez, de un mo-
delo organizativo de tanta tradición histórica, riqueza y complejidad jurídica, como 
es el de la Iglesia Católica.

La primera de ellas se encuentra, precisamente, en el enunciado anterior. Vein-
tiún siglos de vida en una organización que ha soportado los embates de tantas cir-
cunstancias desfavorables —alguna de ellas directamente destinadas a dañarla con 
la mayor intensidad posible— y a pesar de ellas no sólo ha perdurado sino que se ha 
mantenido substancialmente la misma, es un dato que no puede pasar inadvertido 
para los estudiosos de las organizaciones —tanto desde el punto de vista jurídico 
como sociológico y de la ciencia de la administración 1—, especialmente cuando ta-
les organizaciones son las propias de las grandes estructuras de naturaleza pública.

Durante todo el largo tiempo de existencia del ordenamiento eclesiástico de la 
Iglesia, grandes imperios, sistemas políticos, sociales, económicos y consolidadas 

1  Sin perjuicio de lo señalado en el texto, es obvio que el «fenómeno» de la Iglesia Católica corresponde 
sea estudiado desde el punto de vista religioso, podríamos decir que desde el ámbito de la teología iluminada 
por la Revelación. Ya veremos más adelante que el mismo Derecho canónico es una ciencia primero teológica 
y luego jurídica.
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tradiciones culturales, han sido barridos por tormentas de la historia, mientras la 
Iglesia ha continuado inconmovible, haciendo realidad la profecía del Fundador 
del ordenamiento, Jesús de Nazaret, cuando instituye el primado de Pedro (vid. 
infra, § 106): «... sobre esta piedra edificaré mi Iglesia y las fuerzas del infierno no 
la podrán vencer» (Mt. 16.18).

Por lo demás, no debemos olvidar que nos estamos refiriendo a una organiza-
ción nacida a partir de un pequeño grupo de pescadores, habitantes de un lejano 
dominio del Imperio Romano, grupo que devino en universal, no sólo desde el 
punto de vista de su instalación geográfica, sino desde la perspectiva de su influen-
cia cultural, lo que es suficiente prueba de la fuerza o poder impulsor que la «idea 
directriz» o «rectora» —en este caso de naturaleza religiosa pero también, segura-
mente por ello, expresión de una profunda concepción humanista— posee sobre 
la organización, tanto para su nacimiento como a los efectos de su duración en el 
tiempo. El caso de la Iglesia Católica (en adelante, simplemente la Iglesia) es tam-
bién demostración de la especialísima incidencia que la realidad material y formal del 
fenómeno organizativo proyecta sobre el crecimiento y supervivencia del grupo, temas 
sobre los que volveremos en el parágrafo siguiente.

Como organización universal, es decir, integrada por pueblos de distintas razas, 
nacionalidades y culturas, la Iglesia nos muestra, además, un exquisito modelo de 
pluralismo organizativo dentro de la unidad, unidad ésta que es exigida e impuesta 
por la vocación de realización de la idea directriz y por la necesidad de subsistencia 
de la misma institución (vid. infra, §§ 13 a 16).

A la vez la Iglesia es un modelo ejemplar con relación a la existencia y persisten-
cia de una organización sumamente compleja, evidentemente eficaz y eficiente, dig-
na de, en lo pertinente, ser tomada como importante dato comparativo, cualquiera 
sea la confesión religiosa de quien la estudie.

No es posible tampoco dejar de considerar que la Iglesia es —por lo menos así 
se encuentra explícitamente considerado por la gran mayoría de las naciones civili-
zadas— también un ordenamiento completo, en sí mismo autosuficiente, e indepen-
diente del estatal, con el que mantiene especiales modalidades de relación jurídica a 
las que nos referiremos en infra, §§ 17 a 20.

Aun así, es importante reiterar que el estudio del ordenamiento jurídico de 
la Iglesia —sin perjuicio de su sustento religioso y su fundamento científico teo-
lógico— no supone ni exige la adopción de la confesión que aquélla predica y 
practica sino, principalmente, tomar en consideración los principios y elementos 
de un ordenamiento que, si bien es en sí mismo universal, se integra, aunque de 
una manera especial —independiente, no estatal— en el sector público de los 
ordenamientos nacionales y supranacionales. Cabe adelantar desde ya (vid. infra, 
§§ 17 a 21, donde tratamos el tema con mayor detalle) que la Iglesia tiene así la 
característica de ser el único ordenamiento público que se relaciona de manera 
totalmente ajena, autónoma e independiente, en el interior del ordenamiento na-
cional global, con el ordenamiento estatal, lógicamente también público. Pero no 
sólo es esta singularidad jurídica la que obliga —sin perjuicio de su interés en sí 
mismo— al estudio del Derecho y de la organización eclesiástica, sino también el 
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especial estatus de la Iglesia en el, siquiera en evolución, ordenamiento jurídico 
internacional.

Mucho se ha discutido acerca de la verdadera esencia eclesial y sus consecuen-
cias sobre el fenómeno jurídico en la vida de esa organización 2. Una fuerte postura 
antijurídica —normalmente acompañada por posiciones contrarias al papel de la 
jerarquía dentro del «Pueblo de Dios» (infra, § 16)— afirma una visión puramente 
«mística» o «espiritualista» en la que nada o poco lugar queda para el Derecho, al 
menos entendido en sentido objetivo 3.

Sin embargo, la realidad de dos mil años de existencia nos muestra que la Igle-
sia Católica, en cuanto que grupo organizado estable o permanente, es un ordena-
miento jurídico, y como tal una institución. Por las razones que veremos más abajo 
(§§ 12 y 16), éstas son cualidades irrenunciables, que hacen a la esencia misma de 
la organización del «Pueblo de Dios» en su peregrinaje terreno.

En pos de fundamentar la afirmación anterior, es conveniente ahora repasar los 
conceptos de «ordenamiento jurídico» y de «institución», sobre la base, advertimos 
desde ya, de las enseñanzas de Romano y Hauriou, respectivamente 4.

§  2.  El «momento» jurídico del fenómeno organizativo

Si en el ordenamiento de la Iglesia se destaca, como veremos más abajo, el ele-
mento «organización», debemos detenernos, primero en abstracto, en, al menos, 
una referencia sumaria al mismo como comienzo apropiado de nuestro estudio.

La constitución de organizaciones es un fenómeno connatural a cualquier gru-
po humano cualificado, es decir, considerando a tal calidad grupal como substan-
cial y no como un mero agregado o participación en ciertos caracteres comunes. 
Es también connatural con la eficiente y eficaz gestión de los intereses comunes del 
grupo, que requieren de una gestión o administración también común o de interés 
común. En este sentido, como lo señala Berti 5, es un dato proveniente de la simple 
experiencia —aunque en sí mismo insuficiente— que «administración es organi-
zación». La formulación inversa, por supuesto, es también verdadera, tanto que, 
podemos afirmar, desde el punto de vista de la mera materialidad, ambos términos 
son casi intercambiables.

Pero la organización no es sólo un fenómeno inherente e indispensable para la 
administración de los intereses del grupo. Ella es, en sí misma, norma fundacional 
—la Constitución es una, la principal, norma de organización de una determinada 

2  Por todos, C. J. Errázuriz, Il Diritto e la Giustizia nella Chiesa, Milano, Giuffré, 2000, especialmente 
caps. 1 y 2.

3  Es decir, el Derecho como norma, sin el cual, en definitiva, poca seguridad habría para el mismo Derecho 
subjetivo. El Derecho como norma no es exactamente lo mismo que el «Derecho positivo» (el sancionado por 
el legislador), aunque éste sea también y obviamente, norma. El Derecho natural es también Derecho-norma, en 
cuanto participación de la ley natural, emanada de Dios «legislador», en la criatura racional. 

4  S. Romano, L’Ordinamento Giuridico, 2a ed., Firenze, Sansoni, 1945; M. Hauriou, La Teoría de la Insti-
tución y de la Fundación, traducción y prólogo de A. E. Sampay, Buenos Aires, Abeledo Perrot, 1968.

5  G. Berti, La Pubblica Amministrazione come organizzazione, Padova, CEDAM, 1968, p. 1. 
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comunidad política, ya sea nacional o supranacional— fuente de Derecho objetivo, 
atribución de «situaciones jurídicas» 6, fundamento de la validez de las relaciones 
jurídicas, etc. La organización es, o cuanto menos manifiesta, el régimen jurídico del 
grupo 7.

Como veremos, la organización es un ordenamiento jurídico y, a la vez, un ele-
mento del ordenamiento por ella misma engendrado.

§  3.  Momentos de la organización-ordenamiento

Detengámonos un instante en el análisis de la afirmación anterior.
Desde un punto de vista teórico (y a nuestros efectos especialmente con una 

finalidad expositiva) podemos distinguir diversos «momentos» en la «vida» de 
toda organización. El primero de ellos lo podemos identificar con la expresión «na-
ciente». Aquí —obviamente se trata del momento inicial o fundacional— donde el 
grupo originario se instituye como tal conforme con la «idea de orden o empresa» 
o «idea rectora» (vid. infra, § 15) que lo inspira o motiva —es decir, lo convierte 
en el núcleo del substrato material de la organización 8— a los efectos de unir sus 
esfuerzos.

6  Utilizamos esta expresión de manera meramente provisional, para evitar hablar de «derechos (subje-
tivos) y obligaciones», lo que no expresaría totalmente la realidad de lo que ocurre como consecuencia del 
fenómeno organizatorio. Volveremos sobre el particular. 

7  Berti, ob. cit., p. 136, no deja de contemplar a la organización en tanto que «hecho social» —como tal 
meramente descriptivo— que vale como presupuesto de la realidad jurídica. Insistimos que si bien es correcto 
distinguir a la organización como hecho y a la organización como ordenamiento jurídico, en la realidad ambos 
momentos coinciden. Así, al darse la «realidad fáctica» de la organización, nace, en el mismo momento, la «rea-
lidad jurídica» de la misma, es decir, el ordenamiento (vid. infra § 4). S. Valentini, «Figure, rapporti, modelli 
organizzatori», en Trattato di Diritto Amministrativo, dirigido por S. Santaniello, vol. IV, Padova, CEDAM, 
1996, p. 2, destaca que la organización «pertenece a un campo fronterizo entre lo jurídico y lo no jurídico, 
entre realidad social y norma jurídica», que actúan entre sí en una suerte de «circularidad» y en un «recíproco 
contenerse de una problemática sobre la otra». Por ello nos parece un tanto estrecha y estática la concepción de 
la organización como un mero poder que «... se concreta en la estructuración de órganos y en la atribución de 
competencias, o más bien dicho, en la asignación de funciones a dichos órganos». M. Marienhoff, Tratado de 
Derecho Administrativo, t. I, 4a ed., Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1990, p. 511. Esta idea no excede —y con esta 
limitación es correcta— de la mera identificación de la competencia para dictar normas organizatorias que, en 
realidad y como veremos más adelante, el ordenamiento la distribuye entre distintos órganos y en distintos nive-
les de fuentes: el convencional constituyente en la Constitución, el Congreso a través de la ley, la Corte Suprema 
de Justicia por «acordadas», el Poder Ejecutivo ya sea por normas con jerarquía de ley o por decretos ejecutivos 
o reglamentos administrativos, según los casos, y también por otros órganos de la Administración mediante re-
glamentos administrativos. Lo expuesto no disminuye la importancia de la denominada por Valentini, ob. cit., 
p. 11, «actividad organizante» —término que permite la no utilización para este supuesto de la expresión «poder 
organizador», que nosotros identificamos como aquél situado en el grupo nuclear, fundante, y providente de la 
organización (en la sociedad política, es el mismo Estado)— que tiene por objeto «... la creación o la modifica-
ción de los aparatos organizativos, además de la fijación de sus respectivas atribuciones...»; «...festa actividad 
(agrega Valentini) representa siempre una de las expresiones más intensas e inmediatas de la potestad pública, 
como aquella dirigida a determinar el modo de su ejercicio, las figuras subjetivas y sus recíprocas relaciones y el 
contenido de la potestad de cada una de ellas... Se trata entonces de una potestad de regulación de las compe-
tencias y de su ejercicio, que ocupa un espacio basilar en la actuación de los poderes públicos». Así, cuando en el 
texto decimos que la organización manifiesta «el régimen jurídico del grupo», no limitamos esta consideración a 
la denominada «potestad organizatoria», la cual es sólo un aspecto de aquel régimen jurídico. 

8  La organización es expresión del grupo en el que se origina, cfr. M. S. Giannini, Istituzioni di Diritto 
Amministrativo, 2a ed., Milano, Giuffre, 2000, p. 10. 
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