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ACLARACION PREVIA
(A MODO DE EXCUSA)

Desde la publicacion del primer volumen de mi Derecho Piblico Cand-
nico hasta el lanzamiento de este segundo, han pasado diez afnos. La demora
tiene una excusa atendible: a poco de comenzar con la redaccion del nuevo
libro se produjo la eleccion del Cardenal argentino Jorge Bergoglio como
Cabeza de la Iglesia Cat6lica (13 de marzo de 2013), y con ella las expecta-
tivas, alentadas por el mismo nuevo Pontifice, de importantes reformas en
la organizacién de la Curia Romana y otras complementarias en importantes
sectores de la Iglesia universal y del Estado de la Ciudad del Vaticano.

El de la «organizacién» es un mas que importante capitulo tanto de
Ciencia de la Administracion como del Derecho Administrativo. Pensemos
solo en el instituto de la competencia, central para el acto administrativo y
desde éste, segiin sostengo, también central en materia de contratos admi-
nistrativos y otras instituciones relativas al accionar de la Administracion; en
este caso, de la organizacién administrativa al servicio de la Iglesia universal
y, a la vez, de las Iglesias particulares. Precisamente la Curia Romana.

Por ello avancé con el libro en lo que pude, para quedar luego esperando
que las anunciadas reformas se produjeran. Mientras tanto no permaneci
ocioso, volcindome a mi Derecho Administrativo, que fue publicado en
dos tomos en el ano 2018, luego de mas de dos afios de trabajo, del cual
este Derecho Administrativo Candnico ha aprovechado muchos desarrollos.
También trabajé en una monografia, a titulo de introduccién actualizada
sobre algunas cuestiones vinculadas con la Doctrina Social de la Iglesia, que
bajo el titulo «Capitalismo de rostro humano» acaba de ser editada on line y
es de acceso libre (www.rodolfobarra.com).

Cuando Francisco concretd sus importantes reformas, en general, sobre
la Curia y con efectos sobre el sistema de revision de los actos administra-
tivos; en particular, sobre la organizacién de la que podemos denominar
«administracion financiera y los sistemas de control», no sélo tuve que
completar el trabajo con el comentario de las nuevas normas —como en
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materia de contrataciones, con su nueva regulacion a través de la Constitu-
cién Apostélica en forma de motu proprio del 19 de mayo de 2020— sino,
precisamente a causa de la incidencia que la organizacion tiene sobre otros
capitulos del Derecho Administrativo, rehacer gran parte de lo ya escrito.
En definitiva, en la practica tuve que escribir este segundo volumen casi dos
veces, de lo que no me quejo ya que quizas me ha hecho profundizar (por no
decir «aprender») un poco mas en esta apasionante materia. Por supuesto
que, mas alld de la cuestion subjetiva, lo tnico verdaderamente importante
en las reformas es que ellas redundarin en beneficio para la Iglesia y de ahi,
para la salud de las almas.

Me he referido mas arriba a la publicacion de mi Derecho Administra-
tivo, libro que, obviamente, se refiere al Derecho Administrativo estatal,
en particular el argentino. Pero las instituciones basicas de tal rama del
Derecho Publico son comunes en todos los ordenamientos, al menos los
occidentales, incluyendo, claro esta, el de la Iglesia Catolica. Por ello, como
lo comprobara el lector, en el presente hay muchas remisiones a aquel Dere-
cho Administrativo, como a otras obras sobre la materia, tanto mias como de
diversos autores.

Como siempre, quiero agradecer la confianza y buena disposicién de
la editorial Marcial Pons, la colaboraciéon paciente e indispensable de la
Dra. Perla Goizueta y, especialmente, la confianza y buena voluntad del
lector.

Roporro C. BARRA
Agosto de 2022
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CAPITULO1
LA ADMINISTRACION COMO ORGANIZACION

SUMARIO: -§ 1. LA ADMINISTRACION COMO ELEMENTO DE LA ORGANIZACION-ORDENAMIENTO.
-§ 2. LA RACIONALIDAD DE LA ORGANIZACION. -§ 3. LOS PRINCIPIOS DE LA ORGANIZACION.
-§ 4. GOBIERNO Y ADMINISTRACION. -§ 5. LA ADMINISTRACION BUROCRATICA. EL MODELO BU-
ROCRATICO. -§ 6. ADMINISTRACION PUBLICA Y ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA. -§ 7. LA ORGANI-
ZACION ADMINISTRATIVA Y EL PROCESO DE TOMA DE DECISION. INTERACCION CON EL MEDIO
AMBIENTE. -§ 8. EL PROCESO DECISORIO ADMINISTRATIVO Y SUS ELEMENTOS. -§ 9. LA SIMPLI-
FICACION DEL PROCESO DECISORIO. REMISION.

§1. LA ADMINISTRACI()N COMO ELEMENTO
DE LA ORGANIZACION-ORDENAMIENTO

Hemos visto, en el volumen anterior?, la importancia que le corresponde
a la organizacion en el ordenamiento juridico de la Iglesia. Es, en definitiva,
una importancia similar a la que tiene la administracion en toda organiza-
cion, especialmente en su calidad de organizacion-ordenamiento.

Para describir mejor este fenémeno, y antes de profundizar en el estudio
delaorganizacion delalglesia (lo que haremos a partir del proximo capitulo),
es conveniente analizar a la organizacién desde una perspectiva dindmica,
no tanto en su funcionamiento interior sino como sisterza de produccion?,
especialmente de produccion de decisiones, al que, de todas maneras, aquel
funcionamiento se integra como, precisamente, elemento funcional.

Es un hecho, comprobable por simple observacion, que todo grupo
persigue una finalidad comtn a sus miembros’, y a la vez es también un

U Derecho piiblico canénico, vol. 1, Buenos Aires, Marcial Pons, 2012, Cap. II, § 2, 3 y 32.

2 BarrA, RopoLro CarLos, Tratado de Derecho Administrativo, Abaco, Buenos Aires, 2003,
t. 2, § 4, el que seguimos en este y en los proximos paragrafos con las adaptaciones necesarias al
ordenamiento eclesiastico en general y a la naturaleza de la Iglesia en especial.

> Nos referimos a los grupos en donde la unién de sus miembros —generadora del grupo—
es necesaria para la obtencién de los fines que los individuos no pueden lograr por si solos. No se
trata entonces de grupos accidentales, meros conglomerados ocasionales de mujeres y hombres,
como los espectadores de un evento publico, los pasajeros de un medio de transporte colectivo
o los paseantes en un espacio piblico. En todos estos casos el logro de la finalidad individual es
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dato de la experiencia, que todo grupo posee una organizacion puesta al servi-
cio de aquella finalidad comun. Se trata entonces de organizaciones donde
la pertenencia responde a una finalidad comtn y constitutiva (pues es la
que los lleva a constituir o establecer el grupo) de todos sus miembros y no
a una finalidad meramente coincidente, como lo hemos indicado en la nota
anterior.

La finalidad del grupo es, por tanto, siempre productiva. El grupo se
constituye para producir determinados fines y asi se expresa o manifiesta
en productos. Con ello queremos significar que el resultado de los esfuerzos
unificados genera o produce, o debe hacerlo, a/go —una determinada finali-
dad— para el grupo, y a través de éste, para sus miembros individualmente
considerados.

En algunos casos lo producido consiste en un efecto beneficioso exclu-
sivamente para los miembros del grupo, sin incidencia —por lo menos
directa— sobre terceros ajenos al mismo, como pueden ser los casos de
grupos de lectura y discusion filosofica, o de apoyo psicoldgico o espiritual,
etc.* En otros casos el grupo, para lograr un beneficio propio (en definitiva,
de sus miembros), produce bienes o servicios para terceros, como los grupos
industriales, comerciales, deportivos (si es que prestan espectaculos publi-
cos), religiosos, politicos, etc. Algunos tendran una finalidad lucrativa, otros
no, pero en todo caso satisfacen sus finalidades (que son también las propias
de los individuos que lo integran) con prestaciones —bienes o servicios—
hacia personas desvinculadas del grupo como tal’.

indiferente al hecho grupal: se puede contemplar un especticulo, utilizar un medio de transpor-
te puablico, pasear por un parque, solo, es decir, sin ningtin tipo de compafifa, aunque siempre
supondra la existencia de una organizacién que sustenta y hace posible el medio de transporte, el
parque y el espectaculo. Asi bastara con la existencia de un servidor, un empleado o un guardia de
seguridad. En todo caso es la organizacion —una organizacion ajena— la que se pone a disposicién
del espectador o usuario para brindarle aquellos servicios. En aquellos casos, entre los que disfru-
tan agrupados de los beneficios de una organizacién en principio ajena (esto requiere de matices
en el caso del disfrute dominio publico) 7o hay una finalidad de logro comiin, sino, simplemente,
una finalidad coincidente. En estos grupos accidentales, los miembros son meros sujetos pasivos y
sustancialmente involuntarios del hecho grupal y de la organizacion que es necesaria para disfrutar
de aquellos bienes. En los grupos organizados propiamente dichos, en cambio, los miembros son
sujetos activos y voluntarios, es decir, dan y mantienen voluntariamente la vida del grupo.

+ Aun estos grupos requieren de cierta organizacién: un lugar de reunion, fechas preestable-
cidas, programas de trabajo, un coordinador, etc., aunque no son de interés especial desde el punto
de vista de la organizacion considerada como ordenamiento.

> SiMoN, HEeBERT A., Administrative Behavior (trabajamos con la edicién italiana publicada
como I/ comportamento Amministrativo, Bologna, Il Mulino, 1967, pp. 181y 182), luego de advertir
que sélo puede sostenerse que la actividad de un grupo de personas sea «organizada» cuando cada
uno de sus miembros aceptan que sus decisiones y comportamientos sean influenciados por el
hecho de su participacion en la organizacion, sefiala que tal aceptacion es hecha por la contribucion
(«incentivos») que la organizacién puede hacer en beneficio de las finalidades de aquellos. Esta
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La produccion, tanto considerada como beneficio de los miembros del
grupo o como prestacion de bienes o servicios para terceros, se obtiene por la
utilizacién de determinados medios o elementos que, por estar al servicio de
aquélla, se denominan mzedios de produccion: personal, instalaciones, equipos,
materiales, capital financiero, etc. La Iglesia es el camino de la salvacion de
sus miembros y de todo el género humano (LG 9; 13; 14); en este sentido,
el «producto» de su organizacion es, por la gracia de Dios y el esfuerzo y
los méritos de cada individuo, la salus animarum, al que se llega a través de los
«medios salvificos», como la palabra y los sacramentos. Pero estos tltimos re-
quieren —no de manera indispensable, pero si conveniente— de una base
organizativa para poder ser administrados o dispensados, donde se disponga
para ello de los medios propios de toda organizacion, que son los que hemos
mencionado més arriba. En definitiva, este no es otro que el problema de
la «Iglesia-institucion» o «Iglesia-ordenamiento» que hemos estudiado en el
vol. I, Cap. II.

Todos aquellos elementos o «medios de produccion» son elegidos y
establecidos en forma coordinada, reiteramos, al servicio de la produccién a
través de, precisamente, la organizacién. Obvio que ninguno de estos medios
es descartable en ningtn tipo de organizacion, aun las de base y finalidad
religiosas, como la Iglesia, sin perjuicio de contar esta con el principal de
los medios: la asistencia del Espiritu. Para actuar y transitar en el mundo se
requieren también, y de manera indispensable, los medios del mundo.

Asi, el grupo es organizado mediante la adecuada disposicion de los ele-
mentos o medios de produccion, en un proceso donde la misma organizacion
adquiere «sustancia» propia —aun cuando intangible— convirtiéndose, ella
misma, en otro medio para la produccion.

Considerada de esta manera, la organizacion adquiere una dimension
tactica y estratégica de trascendencia en el proceso productivo. Ella es deter-
minante a los efectos de maximizar la eficacia y eficiencia del grupo, es decir
paralograr el producto deseado y para hacerlo de la mejor manera posible, con
el mayor ahorro o el mejor aprovechamiento de los otros medios disponibles.

contribucién puede ser directa, si los fines de la organizacién tienen un valor inmediato y personal
para los miembros, e indirecta, si, mas alla de los fines de la organizacion, esta les brinda a los
miembros bienes personales —dinero, prestigio— a cambio de la contribucién de estos en orden
a los fines organizativos. Esta relacidn entre bienes mutuos (de la organizacién y sus miembros) es
denominada por SIMON «sistema en equilibrio», el que se logra, obviamente, cuando ambas «partes»
se encuentran satisfechas por la contribucién o incentivo aportado por el otro. En el caso estatal,
agregamos, el pueblo es parte de la organizacién en tanto, en la terminologia de SIMON, «cliente».
Aqui las contribuciones mutuas se desarrollan en el juego de la justicia distributiva que ya hemos
estudiado en el volumen anterior (Cap. I, en especial §§ 8,9y 10) y que son aplicables al ordenamiento
eclesidstico y en particular a los fieles, en tanto miembros del «cuerpo mistico de Cristo» (§§ 13 a 16).
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En este sentido, como hemos sefalado arriba, organizar es casi sind-
nimo de administrar, o, por lo menos, es uno de los aspectos centrales de la
administracion del grupo®. Los servicios contables, las estructuras para las
«decisiones de mercado», las plantas, niveles o sectores (distribucion esta
que es un efecto propio de la organizacion) establecidos para la mas eficiente
y eficaz produccion del bien o la prestacion concreta del servicio, las areas
de planificacion de politicas de personal, las de gestion financiera, las de
compra y venta, los niveles decisorios —y hasta los mismos procesos para la
toma de decision— son todas sub-organizaciones de la entera organizacion
del grupo. Este es, en si mismo, una organizacion global que utiliza a sus
propias organizaciones internas para el eficaz y eficiente logro de sus resul-
tados o productos.

No debe sorprender, entonces, que la organizacion ocupe un lugar central
en los estudios de ciencia de la administracion’, tanto publica como pri-
vada. Debemos recordar, al respecto, que la Administracion Publica —aqui
englobamos tanto al Estado como a la Iglesia— es una gran productora de
bienes y servicios, donde la organizacion, amén del valor juridico al que
nos hemos referido en vol. I §§ 32 y 33, y sobre el que luego volveremos,
es un aspecto central de la gestion, con eficacia y eficiencia, de los asuntos
publicos®.

Naturalmente que la «producciéon» a que nos referimos no puede ser
solo considerada en su materialidad. La organizacion es, en su aspecto fun-
damental, una productora de decisiones, ya sea las dirigidas a obtener aquel
resultado material como también aquellas que son, en si mismas, el producto

¢ Aun cuando corresponda separar el area de administracién propiamente dicha —contabili-
dad, personal, compras, etc.— del area de produccién, de manera que la primera actda en funcién
de apoyo de la segunda, lo cierto es que, desde una apreciacién global, la produccién misma
precisa ser organizada, es decir, administrada. En conjunto, ambas forman parte de la organizacion
del grupo.

7 Hemos hecho referencia a la ciencia de la administracion y sus distintas escuelas en nuestro
Tratado de Derecho Administrativo, Abaco, Buenos Aires, 2002, t. 1, especialmente § 47.

8 Como ya hemos visto, la organizacién es un concepto dindmico, no sélo por su direccién
hacia un resultado —lo que da idea de movimiento— sino por su permanente necesidad de adapta-
cién a las exigencias del entorno, fundamentalmente de aquel constituido por los terceros hacia los
cuales se dirige la produccién de la organizacion, es decir, por el «wnedio ambiente» (ver infra § 7).
Las necesidades a satisfacer cambian de acuerdo con las circunstancias, como también cambian las
condiciones de disposicién de los restantes elementos de produccién, como la preparacién del per-
sonal, los medios tecnoldgicos, el aprovechamiento del capital, etc., lo que impone, cabe reiterar,
la imperiosa necesidad de la adaptacién de la organizacion, en tanto elemento del ordenamiento, al
medio. Esto no quiere decir que la organizacion-ordenamiento debe modificar sus fines (para la
Tglesia, la salus animarum y todo lo que ello exige) o sus medios indispensables para obtenerlos,
especialmente cuando son también considerados esenciales por la organizacién-ordenamiento
para conservar su identidad y la fidelidad a su Fundador, como ocurre en el caso de la Iglesia. Asi,
la revelacién, la tradicién, los sacramentos, la primacia petrina, etc.



LA ADMINISTRACION COMO ORGANIZACION 19

terminado, como ocurre en especialmente en el caso de la organizacion esta-
tal o publica®. Esta es una gran productora de decisiones que, en cualquiera
de las tres ramas del gobierno, tienen, por lo general cuando son dirigidas al
exterior de la misma organizacion, caracter de normas juridicas.

Este elemento, el organizativo, es ain mds complejo en la Adminis-
tracion Publica, no sélo por su tamano, pluralidad institucional u organi-
zativa (complejo de organizaciones con o sin personalidad juridica bajo la
jefatura comtn) y heterogeneidad de fines inmediatos y concretos que per-
sigue'® (mediatamente y de manera genérica es siempre el bien comin), sino
por la importancia determinante del elemento politico (para los Estados) o
religioso (en el caso de la Iglesia) aun dentro del mismo sistema organizativo.
En el caso de los Estados, el elemento organizativo viene signado por la
forma de gobierno, las exigencias democraticas y participativas, el juego
natural del proceso democritico de toma de decisiones en una estructura
fundamentalmente representativa, de base electoral y de competencia par-
tidaria por el ejercicio del poder. En el caso de la Iglesia, como lo hemos
anticipado en la nota 8 7% fine, por el depdsito de la revelacion y los cla-
ros mandatos del Fundador.

En la Administracién Publica, la organizacion es, también y precisa-
mente, una herramienta para el ejercicio del poder para los Estados, o, en el
caso del ordenamiento eclesidstico, de las mismas potestades sacras (vol. I,
§§ 41 yss.), es decir, una materia que no s6lo debe ser estudiada por la ciencia
de la administracion sino también por la ciencia politica'' y la eclesiolégica.

° SIMON, op. cit., dedica su trabajo, precisamente, a investigar y explicar a la organizacion
como sede de los procesos de decision. Estos constituyen, para el autor, «el alma misma de la
accion de administrar» (p. 4). Asi, la organizacién se manifiesta como un fenémeno decisorio
supraindividual, en tanto que «... sustrae al individuo una parte de su autonomia de decisién susti-
tuyéndola mediante un procedimiento de decision propio de aquella» (op. ciz., p. 52).

10 Cfr. SuBIRATS, JOAN, La Administracién Piblica como problema. El andlisis de politicas
piiblicas como propuesta, Documentacién Administrativa n® 224-225, Madrid, Instituto Nacional
de Administracién Publica, octubre 1990-marzo 1991. Sefiala PARADA, RAMON, Derecho Adminis-
trativo, 11, Madrid, Marcial Pons, 1999, p. 12, que «La Administracién (se refiere a la ptblica)
subjetivamente considerada, es una gran organizacion, o, si se quiere, un conjunto o galaxia de
organizaciones estructuradas en distintos niveles...».

11 Las formas o sistemas de gobierno —no interesa aqui precisar esta terminologia— influ-
yen determinantemente sobre el comportamiento de la Administracién Publica, tanto que segin
SHARKANSKY, IRA, Administracién Piiblica, México, Edit. Asociados, segunda edicién, 1974, las
decisiones de los poderes Legislativo y Judicial, como también las emanadas del nivel politico del
Ejecutivo, deben tomarse como «insumos» en el proceso de la toma de decision administrativa,
sobre lo que volveremos en el lugar oportuno. El punto también ha sido analizado por los NiGro
(FELxX y Lrovp) en Administracion Priblica moderna, Madrid, Instituto Nacional de la Adminis-
tracién Ptblica, 1981, pp. 12 a 19. Mas adelante los autores analizan la relacién entre la politica
y la Administracién (pp. 19 y ss.) destacando la evolucion del pensamiento cientifico sobre el
tema, desde la desconfianza u oposicién a tal relacién —expresion de la errada y utépica idea
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SEGUNDA PARTE

LAS RELACIONES JURIDICAS



CAPITULO IX

LA RELACION JURIDICA Y LA VIRTUD
DE LA JUSTICIA. JUSTICIA GENERAL
Y JUSTICIA PARTICULAR

SUMARIO: -§ 95. LA JURIDICIDAD DE LA ORGANIZACION. -§ 96. ORGANIZACIONES PUBLICAS Y PRI-
VADAS. -§ 97. LA TRASCENDENCIA JURIDICA DE LA ORGANIZACION PUBLICA. -§ 98. LA ADMI-
NISTRACION PUBLICA DE LA IGLESIA Y LA RELACION JURIDICA ADMINISTRATIVA. RELACIONES
INTERORGANICAS E INTERADMINISTRATIVAS. —-§ 99. LA RELACION JURIDICA Y LA VIRTUD DE LA
JUSTICIA. A) La relacion juridica exige la actuacion de la virtud de la justicia y asi puede considerarse ex-
presion de esta Ultima. B) No toda relacion de justicia es una relacion juridica. C) Toda relacion juridica es
una relacién «obligacional». =§ 100. LA JUSTICIA EN LAS RELACIONES JURIDICAS. SUS ESPECIES.
—§ 101. LA JUSTICIA GENERAL Y SU INCIDENCIA EN LAS RELACIONES JURIDICAS. A) Justicia y bien
comun. B) La justicia general. -§ 102. JUSTICIA GENERAL Y ORDEN PUBLICO. A) Normas supletorias
y normas imperativas. B) El orden publico. C) El deslinde subsidiario. —-§ 103. LA JUSTICIA PARTICU-
LAR Y SUS ESPECIES. -§ 104. LA VIRTUD DE LA JUSTICIA CONMUTATIVA. -§ 105. LA ALTERIDAD
ENTRE SUJETOS PRIVADOS. A) En los ordenamientos nacionales. B) En el ordenamiento internacional.
-§ 106. EL BIEN PARTICULAR COMO OBJETO. -§ 107. LA IGUALDAD ARITMETICA COMO MEDI-
DA. -§ 108. LA JUSTICIA DISTRIBUTIVA. —§ 109. EL DERECHO DEL OTRO. A) El bien participado.
B) Naturaleza de la participacion. -§ 110. LOS SUJETOS EN LA RELACION DE DISTRIBUCION. A)
Sujeto deudor. B) Sujeto acreedor. B) 1. Sujeto especifico. B) 2. Sujeto virtual. -§ 111. RELACIONES
INSTRUMENTALES. —§ 112. EL VINCULO DE COMPARACION. -§ 113. JUSTICIA DISTRIBUTIVA Y
JUSTICIA CONMUTATIVA. A) Relacion en el orden general. B) Relacion en los vinculos juridicos entre
el gobierno vy los particulares. C) Decisiones publicas tomadas por el procedimiento del consenso pri-
vado. -§ 114. DERECHO PRIVADO Y DERECHO PUBLICO. CUALIDAD DE LA NORMA Y RELACION
JURIDICA. -§ 115. CARACTERISTICAS DEL DERECHO PRIVADO. -§ 116. JUSTICIA DISTRIBUTIVA
Y DERECHO PUBLICO. -§ 117. APLICACION DEL DERECHO PRIVADO EN RELACIONES JURIDICAS
DE DERECHO PUBLICO. —-§ 118. QUID DE LOS «ACTOS» Y «CONTRATOS PRIVADOS DE LA ADMI-
NISTRACION>.

§95. LA JURIDICIDAD DE LA ORGANIZACION

La organizacion es una creacion de la inteligencia humana que tiene, en
consecuencia, sus propios elementos, las relaciones tipicas entre tales ele-
mentos, su propia légica o idea rectora, sus causas, su estructura, en fin, su
sistema. Como tal, la organizacién admite ser considerada como un objeto
especifico del conocimiento, y es asi precisamente objeto de la ciencia de la
administracion, dado que la organizacion es la infraestructura indispensable
de la administracion y, a la vez, un elemento de esta, tal como lo hemos visto
en vol. I, Cap. IIL
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Lo anterior no debe hacernos olvidar, sin embargo, que la organizacion
es también un fenémeno juridico. Tanto porque de ella emanan normas de
cumplimiento obligatorio como porque se encuentra sometida a la juridici-
dad que ella misma genera, segin unos «momentos» ideales a los que nos
hemos referido en vol. I, § 3. Se trata, entonces, de la organizacion-ordena-
miento, de la institucidén, en la cual se destaca la trascendente juridicidad del
fenomeno organizatorio, ya sea para el caso de las organizaciones publicas
como para aquellas que forman parte del sector privado del ordenamiento

(vol. 1, § 9).

Es asi que la organizacion, y por ende la administracion, es también
objeto de la ciencia juridica, y muy especialmente de aquellas que se ocupan
del sector publico del ordenamiento, donde la organizacion, o mejor atin, el
respeto de las reglas que rigen a la organizacion, es condicion de validez de
las decisiones que emanan de ella.

Asi tales decisiones deben ser consideradas como productos normativos,
cualquiera sea el sector de la organizacion publica del que emanen —lo que
es predicable también de los ordenamientos constitucionales que se rigen
por el principio de divisién de poderes— y cualquiera sea la jerarquia de la
norma dentro de la escala jerarquica que el mismo ordenamiento pudiere
establecer.

§ 96. ORGANIZACIONES PUBLICAS Y PRIVADAS

Aun cuando en su materialidad —en tanto organizacion en si misma—
las organizaciones publicas y privadas, esto es, las administraciones puablicas
y las administraciones privadas, se rijan por los mismos principios bésicos y
admitan ser estudiadas con los mismos instrumentos y métodos de la ciencia
de la administracion, en el aspecto juridico la realidad es necesariamente dis-
tinta. Esta distincién no es meramente accidental, sino sustancial, tal como
resulta de las razones que hemos expuesto en los capitulos I, especialmente,
y II del primer volumen de esta obra.

En consecuencia, si bien en cualquier caso es imposible negar la trascen-
dencia juridica del elemento «organizacion», mayor y diversa importancia
adquiere este en los ordenamientos publicos que en los ordenamientos pri-
vados. Tanto es asi que, como ya adelantaramos, el respeto por las normas
que expresan y regulan juridicamente a la organizacion pzblica es condicion
inexcusable de validez de la actuacién de la misma, lo que sélo por excep-
cion —especialmente en el orden decisorio fundamental— se presenta en las
organizaciones privadas.
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§97. LA TRASCENDENCIA JURIDICA DE LA ORGANIZACION
PUBLICA

Lo expuesto antes conduce necesariamente a distinguir la calidad e in-
tensidad de la trascendencia juridica —como ordenamiento' y comzo elemento
de las relaciones juridicas— de la organizacion publica (eclesiastica o estatal,
se reitera) en general y de las distintas organizaciones publicas menores en las
que aquella se estructura.

Las organizaciones publicas, como vimos, son rigidas. Y esta rigidez se
presenta tanto hacia al interior de la organizacion como con respecto a su
actuacion juridica externa.

La primera afirmacion es facil de comprender. Dentro de la organizacion
existen distintos niveles de rigidez, pero siempre este fendmeno expresa la
indisponibilidad de las reglas organizativas para los individuos que ejercen
—mediante la figura que estudiaremos luego— «poderes» o «potestades», o
bien «competencias» decisorios dentro de la misma organizacion. Aquellas
reglas s6lo podran ser modificadas conforme alo dispuesto por ellas mismas,
sin perjuicio de que, en casos en realidad excepcionales (p. ¢/., constitucio-
nes totalmente rigidas), sean absolutamente inmodificables, salvo la ocurren-
cia de una nueva decision originaria y fundante, como la revolucion, que da
vida a una distinta organizacion.

El segundo nivel de rigidez —hacia el exterior de la organizacion—
es consecuencia del primero. No sélo la toma de decision de la organiza-
cién con respecto a sus reglas organizativas es definida por aquellas, sino
también estas definen los elementos fundamentales de la toma de decisiéon
(procedimiento, 6rgano decisor, objeto) que vincula a la organizacion con su
ambiente exterior.

En este sentido, la organizacion publica tiene un doble juego: comprende
a todas las organizaciones-ordenamientos menores, pero no las absorbe. Es
decir, no las confunde con ella misma, lo que podria, aunque de manera
imprecisa, expresarse con la idea grafica de los circulos concéntricos,
donde cada uno de los incluidos es un ordenamiento menor con respecto
al circulo mayor que a todos incluye, pero sin quitarles su identidad propia.

! Identificar a la organizacién como ordenamiento supone, conviene repetir, un concepto
abarcativo que incluye al ordenamiento en si mismo —ya que la organizacién genera y es elemen-
to del ordenamiento juridico— y a los aspectos generalmente atribuidos a aquella, como los que
sefala FrancHINI, CLAaUDIO, «’Organizzazione», en Trattato di Diritto Amministrativo, dirigido
por Cassese, Sabino, Milano, Giuffre, 2000, t. I. p. 230: la organizacién como «complejo de los
sujetos y de las estructuras que desarrollan la actividad de la Administracién pablica», como tam-
bién «el ejercicio de la funcién organizativa de los poderes piblicos».





