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l . La consagración de fa idea de (lrdenomie/l ru jurídico-mhlllnis
trotivo 

Sin duda, el Derecho 'Idminislmti\"o constituye un ordenamiento 
juridico, concretamente el ordenamiento juridico-adlllinistrati"o, que 
afecta o se refiere a la Administración del Estado. Esta afirmación se 
encuentra fundada en el Artículo 2° de la Ley 18.575, Ley de Bases 
de la Administración de l Estado. que especifica los contenidos del 
An. 6° inciso l° de la Conslilución PoliliciI, en cu:mto que reconoce 
que los órganos de la Administración del Estado, o sea, aquellos 
creados para el cumplimiento de la función administrativa (Art. 1" 
L.O.C.B.A.E.) someterán su acción a la Constitución y a las leyes. 
Recoge 'Idcmas el elemento cI:tve de la validez de los "ClOS adminis
trativos consagrado en el Art. 7 de la Constitución Política, en cuau
to que ellos deberán ajustarse a las competencias atribuidas. Por 
último, en lo que aqul nos interesa establecer, seí'l.ala que tales órga
nos no tendrán más 3tribut:iones que las que exprcsamente les haya 
conferido el ordenamiento j urídico . 

La ulili ,.ación del concepto o idea de "ordenamiento jurídico" 
por 1<1 Ley de Bases de la Administración del Estado es muy signifi
cativa y esencial. Por una jlélrte es obvio que significa que el Derecho 
Administrativo de nuestro país, no se limita sólo a la Constitución y 
las leyes, sino que también reconoce olras fuentes del Derecho que lo 
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Inro rman. El concepto dc ordc llal1l l ~ lHo Juridko admin isu Cl l i\·o 1.:011-
lleva una mane ra de l:ntcndcr ~ apli car el derecho admimstratlvo 
pues él supone una traba/ó n y una a rmonia dentro del conjunto. que 
pn.;!:iuponc un cúmulo de no rmas ordcuadas. Ese o rden lo podemos 
establecer ,1 través de una jcrarquizOIc ió n. de una compatibiJizaclÓfl . 
en una no antinomia. en definitiva. en una exige ncia de coherencia 
normativa ti la que el ope rador Juríd ico e intérp rete debe obedecer 
Así pues. e l orde namiento juríd ico adnlinislralívo es substam:ialmcn
te organiz.aóólI. estructura. posición lIormati\'a . que sc aplJc~1 a UIl 
sujeto de dercdlO qUl: es la Ad milll stración del Estado Dicho orde
namiclllO aparece como una unidad autónoma indepelldicllIe a las 
prop ias norlllas quc en el se integran. lcniclldo como ca raclcri stica el 
de ser un CO lljulllo de pnucipios cstru;,,; luralcs que le dan cl ca rácte f 
unitario por sobre las normas casuísti cas que lo conforman. En csic 
senlido. reconocemos la \':lriabilidad permancnte del Derecho adllll-
11I51rali\'o que de no pensmlo como ordenamiento jurídico seria Ull 

\ 'c rdadcro C:105 lIo rmali vo Al eSlablecer algulI<ls ~ .. r;)c lcrís liC< ls del 
o rdcuamie nto públi\:o administrat ivo. podemos dec ir que él es una 
realidad din;lluic:1 que se ve sujeto a mutaciones en la sigUleme 
forma. las normas puede n cambiar pero el ordenamiento jurídico 
va ría sólo cllando Gllubian sus principios y no cua ndo cambian sus 
normas Cuando los prwcipios c¡lIuhia n. va rí:J e l ordcnmnicnlo jurí
dico en su r.:o njunto. aun cuando no sc altere la norlTla Oc ahí que la 
interpretació n de cada norma. eslO es, la comprensión de su sentido 
como operac ión previa (t su apli cílc ió n. es una interpretación del 
ordenamiento jurídico do nde esa 1l0rlll<J se integra y dcnlro del cu<l1 
cobra senlido. Dent ro de esta unidad que es el ordenamicnto jurídico 
admini stT<lt ivo coexisten las distintas fuentes del Derecho público. 
cada ulla con sus características y peculiaridades. Como otra carac
Icrislica, podcmos sclla lar lamblen que el ordc l1:lmic nlO Jurid ico 
público se puede deswmpone r e l! e lcmentos hasla llegar (1 1 IIlÚS 

pequcll0. elelllento ultimo indescoruponible. Así, tochl rcgléi jurídica 
implicéi Ullél propoSición indcscomponible en cuanto que expresa una 
relación cutre el Derecho y una conducla. El cúnlulo de ta les propo
siciones se inse rta n en conjuntos, que incluyen cada vez más elemen
tos, pues de suyo ning una proposición juridica es totalmente complc-
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1<1 , 111 rcguh¡ intcgnllllcntc 1;1 /,;ollducta humana. Paolcndo de la regla 

Jurídica )' de sus suceSIV:IS IUserdo ncs en cOltiuntos se logra ".1 
estructura del ordcnaulIcmo jurídico público . Lo peculiar del dcrcl:ho 
<Jdllllll istralÍ\'o es que cl posee una estructura singular y que se 
refiere a que su actuación normatIva se produce por concreciones 
sucesivas de normas, sin que la aplicación concreta de la ley al caso 
se produzca de inmediato. Es cierto que siempre la Administración 
requ iere de la habilitación lega l expresa o general , que implica un 
sometimiento desde luego ¡d prillcipio de lcgalid;ld de l Art. ()" y 7" de 
la (ollstitUt.:ión Politica y Art . 2" de la LO.C.B.A.E., pcro también 
e n lodo caso , ella es simultánC<lIlIcllle crendora de la norlHa jurídica 
y ejecu tor de e lla . SOIl escasas las leyes administrati vas que 110 ICII
ga n su reglamento y en aquellas materias que no constituyen la 
reserva lega l. el Presidellte de la Repúbl ica crea normativa reglamen
taria lWlónollla ajuswda a la Consti tuciÓn Política, COII iguales carac
terí sti cas a la ley. pero elllanada de un órgano ejeculivo, Art. 32 Nü 8 
y ()I' Tr<llls itolJu de la CULlstitlEc¡ón Politica. Esta concreción sucesiva 

de fl orlLlas produce el rcnómcllo, que cnt re las le)es ;tdrn iu islr¿lti v,ls v 
la regla jllríLlic¡¡ cspccífic(l. esto cs. la proposición indcscOlllponiblc. 
eXista loda ulla grad<luón :1 \'eces complicada en Su ;'Idl,"\:"uación 
sm,;csiv¡¡ 

Ello cs así ¡x>rquc lo que se regula ell el Derecho Administrativo 
110 es tanlO la conducta del panicubr ~ldllLillistr:ldo , si 1lo que lo que 

se quiere regular es ulla ¡IClU<lción admimstrativa conforme a las 
competencias atribuidas y ,ldccuada en términos unilarios y de cohe
rencia a un sistema JUrídi¡;o en donde el arbitrio de la ;:¡dmi ni strac ión 
sea cada ve:!, mellor El pode r dc conformació n juridica de la Ad mi
ni sHación reside Únil:,lIIlcntc cn los elementos di5c rcc iOIl ~llcs de 1<1 
regh, jurídica elemenlal. pues el resto del libre arbitrio le va siendo 
erosionado a traves de regléls genera les (Conslitución-Ley-DFL y 
reglamento) o rcglas paniculares dictadas a travcs de circul a res, IIlS

tmcciones y órdenes. Ello difi culla el campo de acción del operador 
de la Administración Pública en la aplicación del derecho, pero esta 
complicac ión es consecuencia de la necesidad de seguridad jurídica, 
de prcdiclibilidud de la decisión administrativa y de la necesidad de 
reducir e l poder de libre conformac ión de los actos administrativos 
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(rcgl¡¡ juridica Hllal) a U 1111 c.'\prcs lón Illillim~l. Esta circuIIstanci<l 
mirada desde el punto de visla del ¡ldministwdo. mitiga las potesta
des que la Administr;¡cíón ejerce ;11 dicta.- .\' ejecutar sus actos. COII 
ello se ¡¡segur:"! <¡demás el respeto al principio de 1<1 igualdad en e l 
ejercicio de las potestades públicas 

El derecho íldminislrmivo aparece üsí COIllO un conjunto de 
reglas jurídicas referidas a la Adminislración del ES1"do, en su 
actuación de competencias especificas. Estas reglas jurídicas en 
cmmto regulan un problema abstracto se integran en gnlpos nonnn
l¡vos. Este grupo lIormativo puede no inscnar dentro de sí los e le
mentos de rclació ll (ej. 1<1 c<lpacidad de ejercicio) sino que se refie re 
c:'\c1usivnlllclltc a aquellas reglas jurídicas, cualquiera sea su rango 
nonllativo. que cSlabh:ccll la regulaciólI líp ica del caso abstracto. 
Hay e ntonces un grupo norrnalivo: por e.iemplo par<! el contr<lto de 
obra pÚblica que comprclldl: 1I0UlWS constitucionales, legales y 
especialmente regl:nncnt¡]fias. adcm:'l s de las condiciones generales 
cxpreslldas en las bases de 1;.1 propl.leSl3, todas dirigidas para el C,ISO 

abstracto. Naturalmente el g rupo normativo incluye no solamente 
reglas· jurídicas de diferente rango. sino que no puede resolver el 
caso sin <Jyuda de otros gmpos normativos que se refieren a la capil
eidad de contratur . a la fi sca lización del gasto. al sistema de selec
ción de contratistas, elC. El conjunto de gmpos normativos Cjue 
incluyen las normas especí fi cas para regular 1111 supuesto de hecho 
"Ibsl racto con todos los elementos de conexión es une' cI~lse norma
tiva , caracteri /.ada por la e .... tensión de tales elementos y su número o 
cantidad de integrantes de llIl grupo normativo 

La complic41ciólI del derecho ¡¡dmillistmti ,·o radica eu la abun
dancia de reglas juridic'ls frente <1 los principios gener,ales que lo 
informen y es a través de los grupos normativos como se logra la 
comprensión de él. y de sus princípios, pues sino el Derecho Admi
nistrativo se quedaría a nivel de los formularios. La preocupación 
esenci,,1 del jurista es comprender. y dificilrncntc se podrá compren
der el derecho administrativo si se prescinde de su complicada edifi
cación o estrUClUra. Pero el jurista 11IIubién, además de comprender, 
busca un saber hacer, es decir, una aplicación específica de la regla 
jurídica al caso concreto y singular. De ahí la importancia de la bús-
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queda de un método de umdad del Derecho Administrativo Toda su 
estructura. o SI se prefiere. el conjunto de reglas jurídicas pertene
cientes a su estructura. resJX)nde a un conjunto que le da un cierto 
sentido. )' que lo proporcionan los principios generales reguladores. 
Fuera de una estructura. de unos principios. de una jerarquía, el 
Derecho Administrativo se quedaría en una simple posibilidad de 
descripción. en un quehacer descripÜvo. sin que el proceso de 0000-

cimiento, capaz de producir la comprensiÓn, estuviere presente. 
El administrativista está así prisionero de la norma, oscilando 

entre 105 criterios de validez de las normas con arreglo al único cri
terio de jerarquía normativa y lo! principios generales inspiradores o 
reguladores de todo ordenamiento jurídil."'O adminislrativo 

2 La jerarquía de Jas normas admini'<ilrativas 

El prmcIplo de la Jerarquía viene a establecer una pirámide jerár
quica normativa que parte con la Constitución Política, sigue con las 
normas de rango legal. la ley con sus variante~; Ley interpretativa de 
la Constitución. Ley Orgánica ConslIlucional . Ley de Quórum califi
cado. Ley Ordinaria, 
El Decreto con Fuerza de Ley o legislaciÓn delegada. 
El Decreto Ley. '! los Tratados ImemacionaJes: 
y en un rango lIúerior '! propio de la AdministraciÓn del Estado, el 
Reglamento con sus variantes de autÓnomo y ejecutivo, las ordenan
zas en el mvel local, las Órdenes e Instrucciones y los decretos o 
Resoluciones de las autoridades administrativas, actuando cada una 
según su competencia material La Jerarquia de las normas así plan
teada no responde sólo al prinCipio de la prevalencia de la Constitu
CiÓn y de la ley y por debajO de ésta las normas que responden a la 
estructunt JerárqUica de la administración. sino que también hace 
referencia el predominio 16gico. efectivo y jurtdico de lo abstracto 
sobre lo concreto 

Desde el prisma de las relaciones entre las fuentes aparecen 
múltiples problemas derivados de la paridad o subordinación de una 
fuente respecto de las otras Desde esta perspectiva el problema es de 
gran Imponancla práctica. en cuanto que para su resolución es nece-
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sano y prevIo dccldu cual de las dlstllHas normas en caso de colisión 
debe prevalecer sobre otras. debe ser aplicada por el Juez y seguida 
por la Administración)' el admmlslrado 

Con ello el problema se centra en la elecCión de la norma apli
cable y vá lida En pnnclplo. en caso de paridad O equivalencia. como 
sabemos. prevalece la norma cronológicamente posterior. S. la rela
ción es de superioridad y/o subordinación nonnativa, prevalece la de 
rango superior. sea cual sea la fecha de enlrada en vigencia de las 
normas. 

Así el problema. éste se resuelve partiendo de lres principios 

a) El principio de pnmacía de la Constitución y de la Ley y de las 
normas de Igual rango. con su corolario de materias reservadas a 
la ley Art 6. 1 6n. 61 '! e PoI 

b) El pnllclplo de estabilidad que supone dentro de la norma POSI
tiva la subordinación de la costumbre Art 4 e Civil 

c) Por ullllno dentro del propiO derecho positivo el de la JerarQuia 
de las normas administrativas. que derivan de la nllsma orgaOl
Lación de la Adnlluistración Pública cuando ésta es la fuente de 
generación de ellas (Reglamento. Decreto e Instrucción An 12 
l'tJO 8 e Poi.) Estos principios apmecen consagrados por el pro
pio ordenamiento Jurídico admin istrativo El de mayor relevan
cia es el Art 6° de la e PoBlIca conforme al cual los órganos del 
Estado deben someter su acción a la Constitución y a las normas 
dictadas conforme a ella Es la propia Constitución la que esta
blece cada una de las fuentes contenido y prelación de ellas. 
consagrando un orden JerárquIco. que no permite que puedan ser 
arbitrariamente Interpretadas o alteradas. Igualmente y en rela
ción a la Jerarquía podemos concluir. además. que ninguna dis
posición admimstrativa puede vulnerar los preceptos de otra de 
grado superior o de una ley o de la Constitución, al reconocer 
nuestra Constitución Política un sistema de control de legalidad 
y constitucionalidad como también los recursos constitucionales 
de protección y amparo. además de las competencias de conlrol 
de Contraloría General de la República. del Tribunal Constitu~ 
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cional }' de la propia judiciltura ordinaria, en los Recursos de 
Queja. e inaplicabilidnd por inconstituciolla lidad ley o en 1<1 
competencia contenciosa administrativa especialmente atribui
das. (naciomllidad, expropiación, ileg(llid<ld por acto Illunicip<l l, 
CIC.) Sólo excepcionallllente y Por delegación , la Administración 
a través del Presidente de la República , podr:'t dictar D.F.L sobre 
m"lerias de ley, conforme al An. 61 C. PoI. , en los otros C<1S0S 
de gcncr:Jción normati vo] no podr:'l j:ullás dictar disposiciones 
contrarias n la ley. ni regular materias que sean de exclusiva 
competencia del Parhllllellto. 
Todas las disposiciones que infrillgan este sistema o estructura 

lIonn:ltiva de prelación son sancionadas con la nulidad, ArL 6-7 
Const. Política y Art. 2" de la Ley 18.575. Ley de Bases de 1,1 Admi
nistmción del Estado. 

Así, las cosas, podemos se¡)alar que la vigencia de un precepto 
no puede cesar o modific'lrse sillo medianle la .. dopción de olra regla 
específicamente derogatoria, o que por ser de ineomp;llíbilidad apli
cativa suponga Ulm derogación , pero siempre que por su rango y 
materia puede s.urtir tales efectos en razón de Clllalltlr de órgallo 
dohldo de suficiente compclcnciit ya sca propia "por delegación y que 
en el ejercicio de la potestad normativa se cumplan con los requisitos 
formales previstos, pues de olra forma la disposición posterior será 
anulable, inhábil para producir en derecho la derogación y de 
haberla ocasionado en el orden fáctico. es susceptible de los recursos 
que la ley consagra. (Recurso de inaplicabilidad por Ínconstituciona
lidad de Ins normas de rango legal Art . 80 C.P. y si de disposiciones 
administrativas se tralare desde el Recurso de protección hast;1 la 
declaración de nulid,ld de la resolución por el tribunal en razón de 
derechos administrativos válidameHle preestablecidos, o en la 
excepción de ilcgabilidad del reglamento por la preeminencia de la 
ley en razón de la jerarquía normativ<-l) . 

3_ Lo inlegrm:iúll normotiva 

Los Art . 6') y 7" inciso IU de la Constitución Política y An. 2" 
L.O.C. B.A.E. establecen por una parte la actuación de la Adminis-
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Hación Pública. CO\I\O órg,lllO dd baado. confonlll' al ordcnallllCllto 
jurídico)' los requisitos para la actuac ión válida de tales órganos. 
conforme tambié n los CSI: ¡blccc la le) Como corolarios podríamos 
obtener los siguientcs priudpios 

1) La necesidad de una norma jurídka previa a cualquier actuación 
admi ni sl rati\'a . 

2) Ll lIuposlbillctad de la Adnulllstración dd Estado a illici¡lf una 
actuClción material qut! limite derechos de los particulares . sin 
que prc\ 1:lluc nlC haya s ido .¡doptada la dec isió n que le sir\'c de 
fundallleIHo Jurídico 

Ambos prim.:ipJOs. cxpres lOlIes del prmClplO de b lcgaiLdad. 
subordill;w el actuar de 1.1 Ad lllilllstr<lcióJl . El orde n HOflllali vo con
diciona )' precede la actuación adlllil\lstrac¡óll )' dentro de est;!. el 
aspecto jurídico debe preceder al material Sólo así la acti\'idad 
admiuist ratiya logra la pknitud norlllati va. lo que signifi C:1 que 
donde hay acW:lción l.Idmillislmtl\':1 hay norllla preda )' al re\'cs 
donde no hay lal norma. la Administración se lopa con una esfera 
vedada para SlI ¡]ctuación Con ello el ordenamiento Jurídico, que en 
lo superior lo cOlllormll la ConSLitución )' en lo infe rior por el 
comienzo del <lela. y que <:l lIna rca la actuación de la Administr~I(;1611 

del Estrldo, lo que nos lle\'a a establecer ¡;01l10 cOllsecllellcia. el pJ'in 
cipio de la tipicid;l<.I <.le los aclOs admilllstralivos 

Esta tipicidad del acto admilllstra livo se logra ti través de toda 
una adecuación del acto 11 ulla eSGlb de Illayor a menor especifica
ción normativa , ICl\Icndo la norma illferior un menor limite. pero 
siempre cubierto por la nOflll<l superior. Este bloque dc normas e ll 
derecho adllulllstraUyo, C0 11l0 dijÍlnos. se ve ampliado, porque ade
más de la Constitución Política y la ley aparecen las normas propia
mente .. dminísLr:ltivas. CO IllO el Rcglllmcnto, la circular y la instruc
ción previa a la resolución administrativa. En este proceso de inle
graeión sucesiva de los hechos a la lIorma se produce el problema del 
deslinde conccplu;¡1 en tre norllla~ juridico-:.¡dlninislrali\'a yacIo 
administrativo 
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Este problema. que sin duda reneJa contenidos dislintos del 
ordenamiellto juridico y que cobra especial importancia en la dislin· 
ción reglamento·acto administrati\'o, produce una cierta confusión 
en la aplicación del Derecho AdministrínÍvo. Para el operador del 
derecho debe existir una solución bas;-¡da en criterios de distinción 
complememarios y que se fund<1Il en In aplicación de determinados 
principios, Tales criterios se refieren al contenido general de la 
norma, que se opone a lo particular del acto, en cuanto la primera es 
fórmul<¡ de habíl il<lción de polcstad y el segundo es fórmula de apli
cación o m.ucrializaci6n en lo concreto de lo abstracto de la norma 
Es decir, el acto es el que aplica la norma a una situación particula
rizada. La norma abstracla al aplicarse rca[¡nna su existencia, el aclO 
al ejccmarse se agota. La norma jurídica tendrá por su característi ca 
de abstracta UII destinatario genérico impersonal. mientras que el 
aclO administrativo tendrá un destiuatnrio singular sea un adminis
trado o una actividHd determinada. La norma jurídico·administrativ<I 
conlleva un llI;)ndato de ca rácter indefinido en el liempo (hasta su 
derogación, modificación, o no aplicación por desconexión del orde
namiento, situación que la jurisprudencia comparada ya acepta) 
siendo por lo tanlO posible repetir sus cOfl1enidos~ no así el acto 
administrativo que es efimero, pues ejecutado. cumplió con su objeti 
vo, constituyéndose en fuente del derecho de aquel o aquellos que se 
vieron afectados con el acto. También 1<1 norma jurídica administra· 
tiva constituye y se integra al ordenamiento jurídico en términos 
permanentes, mientras que el acto administrativo es ordenado por 
quien tiene la potestad de mando y conlleva siempre la característica 
de precaried;:¡d antes señalada, que origina la necesidad de dictar un 
nuevo acto cuando el anterior se hubiere agotado o consumido. Por 
último, la facuHad de originar ordenamicnto·jurídico lo ejercen sólo 
quienes tienen especüIlmente atribuida por la Constitución o por la 
ley dicha facultad. mientras que el acto administrativo Decreto o 
resolución es cualidad general y fórmula normal de expresión de la 
Administración Pública. 

Por otra pane tambicn pueden aparecer actos que aparenten ser 
normas, como son los actos previos o preparatorios que implican una 
cierta regulación sobre los aclOS finales, pero reconociendo que ellos 
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s6lo son aCIOS Irúmiles que Impulsan el proccdlllllellto para una toma 
de decisión en el aclo termillal que siempre es si ngula r. Otro pro· 
blcm<J vinculado a los a11les sCllalados en la distinción aclo regla-acto 
admin islrati,·o dice relación con la ci rcunswllcia que ocurre cu.mdo 
el titular de la potestad non1l<ltiva se confunde con el litular de la 
potestad de mando. Es posible que en este caso se produ7.ca una 
colisión normativa entre normas generales y part iculares emanadas 
de una misma org'¡lni /.aciólI o :Hlloridad. 

El principio de solución a este conflicto se da por la subordina
c ión d~ los actos administrati vos con<.: rctos ti I;IS disposiciones tam
bién adlllill i~trati vas pl:rQ de carúcter general. As í. ulla au tü rid:ld 
puede d ictar un regl,tlllen¡o. si cxprestUIlCnlC la Const itución o la ley 

le han ent n.:gado d icha potestad y puede igualmente modificarlo o 
dCrogMlo. pero no puede por UII aclo :Idministralivo (que se cnracle
riza por Su pn rticula ridad o singularidud) excepcionar para un G1SO 

conc reto la apl icación del Reglamento. a mellOS que éSle lo autorice 
El reglamento (ac lo- regla) se dicta sin acepción ni d isti nción de per . 
sonas, vinculando a todos a qu ien afecta según su contenido incluso 
a quien lo d ictó o a sus superiores. mielltnts que el acto administrati 
vo sólo afecta el vínculo individual que contcmpla el frtlgmento de 
re.llidad que se lÍcue a la vista , La Administración puede, en e reclo 
deroga r la regulación abstracla que se dio a sí misma, pero no puede 
ir en UII caso p' tnicular cont ra su propi'l normativa, pues estaría 
atentando contra el principio de la igualdad y de la lega lidad a l vio
la r la IIOflna gencml que le impone una determinada conducta y que 
e lla misma se aUlOilllpuso. En dcflllitiva. no puede la Administración 
dictar actos contmrios a sus normas . Este principio de la inderogabi
lidad singular de la norIII:l juridica rcglamemaria por aClos adminis
tmtivos. no tiene el mi smo efecto o resultado en las relaciones ent re 
norm,IS jurídicas pues como sabemos, una norma gene ral puede ser 
contradicha por una norma especial parlicular. 

La cOll lrapanida del princ ipio de preeminencia de lo conc reto en 
)a aplicación normal del derecho admin istrati vo, lo constit uye la 

aplicac ión por pane del j uez de lo abstracto al impugna rse un aClo 
por vicios que atentan contra el principio de la legalidad. La juris
dicción opera con leyes )' poco con reg lamentos y disposiciones 
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adminislraliqlS. circul~l rcs o 110rm;IS COllc retizadoras. que especifican 
lo abstracto. evndiclldo así el ajuste al bloque nonmlli\·o inferior a 1.1 
le)' , que como hemos se¡labdo wmbién constituye ordenamiento 
juridico~adminjswlli\'o y que el abogado en cada acción o dcfl.:lIs<1 
debe inn>ellr especialmentc pucs. el juel: en nuestro derecho csta 
obligtldo a ra llm conforme a las leyes. as í lo dispone el Arl . 17U N" ) 
del c. P.C. 

¿,El principio de que el Derecho lo sabe el juc/. llegaría s610 al 
llivel Ilonnativo de la Ley·' Pienso que en Derecho Administr;¡tivo 
eso no es así. por lo antcs dicho. el juez debe buscar en la pirútnidc 
normativa inferior a la ley. la norma jurídico-administmtiva. sea 
reglamcnta ri .. o inslruc!i,·a , que le sin;;¡ como fundamento para su 
fallo. 

Otro problema del ordenamiento jurídico admill istrativo dice 
relación con la mutación permanente de la norma juridico~adm¡nis· 
tmtiv<l lo que se relaciolla COIl el principio de segurid:¡d jurídica. 

El prinCipio de scgurid¡¡d jurídica supone p:H<l el ;¡dlllinistrado 
un saber con anticipación la decisión (ulUnl que ha de 10m,Ir la 
Administración. fre nte él una Sillwción pmticular O conc reta )' al 
mismo tiempo. la seguridad en el lIlant¡;:nilllicIlLO de un orden prede
terminado. La respuesta que nos da el derecho administrativo a esta 
siLuación se vincula con los fines del orden.lIl1iento jurídico-público. 
los que se mélteriali/.an en 1,1 Constitución)' en las grandes deci sio
ues políticóls. La Adminisl ración del ESLíldo aCL~t en el nivel de los 
"medios" ante fmes determinados. los que van cambiJ lldo ell r<I ,.ón 
de los cambios de la vida social. Surge así una paradoja; las normas 
administrativas cambian para 110 cambiar los fines. por lo tanto, lo 
que se hace es apoya r los filies a wl\'és de los medios. con lo cual se 
protege la seguridad jurídicél. Pero 1(1 scgurid;¡d jurídiccl también se 
idelltifiC<1 con 1" "ccrlidumbre". Si la norma prolifera, se e.xliendc, se 
hace obs(,:um. y cambia en breves períodos, el Derecho se hace 
incierto y el administrado no sabe cual es la conducta social que lo 
htlce entrar en una zona o ámbito prohibido o sancionable. El cono
ci miento de la norma requiere aquí , más que eH ot ras T,lIllas del 
Derecho. de 1<1 pericia del opcwdor jurídico. Al ha blar de la relación 
fines-medios del ordenamiento jurídico administrativo, debemos 
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decir que el Derecho admlllistrall\"O ha sido consciente de la estrecha 
relación entre ellos. lIsí como de la necesa ria din:'unica juridica p.na 
lograr el equilibrio de los filies. Ese equilibrio de rmcs se logm ¡¡ ln1~ 

vés de ulla ,lrIlloní;) del ordenamiento jurídico publico, de una cohe
rencia y unidad en el sistema de fuentes y de una permanencia de los 
fines, todo lo cual es aponado en gran parte por los principios gene~ 
rales del derecho público administrativo. Son estos principios gene~ 
rales. qlle fusionados a la nor llla jurídica adminisWltivél , cspccifica~ 
mente ji las de mayor jerarquía . sirven para aI1icular. interp retar ~ 

complcmenlar las normas juridicéls: son ellos los que le dan el Glrác
ter cslalula rio (11 derecho administralivo como derecho propio e íme
gro de las AdminiS1f<lciones PúbliC<lS y son ellos los que en el fondo 
dan 1" permanencia y scgu rid~ld jurídica al admiu istrndo. 

Estos principios generales del derecho publico-administrativo 
constituyen abstracción, por ello trascienden lo que la propia Icgisla~ 

cion POSitiV<1 dispone respeclo de una determinada institución jurídi
ca, ellos expresan valores materiales Msicos de un ordenamiento 
jurídico )' los forman principios técnicos fmlo de la experiencia 
jurídica. de ahí. que quienes están lIitmados a descubrirlos y apli
C.1flos son los operadores juridicos (abogados y jueces) aCluando en 
reciproca interrelación. No se trala de una aprcci:lción pm1icular 
par.l UIUI justicia del caso concreto, ni opinio1les subjetivas del intér
prete. sino que son verdaderas fórmulas técnicas alrededor de centros 
unitarios, que son las instituciones jurídicas, que a su vez son unida
des elementales de la vida jurídica, un régimen orgánico de un tipo 
de relación social determinada. (El contrato. lél responsabi lidad. el 
Reglamento. 1<. expropiación, el dominio público son instituciones 
jurídic(ls) 

Cada institución se encucntra organizada sobre principios pro~ 
pios que la identifican y que le d,w su sentido y alcance, y le dan 
adenHis, la estructura organizativa a las normas reguladoras_ Son 
también los principios los que dan la solución a las 1(1!:.'lJll<lS leg¡.¡)es 
que se presentan en la necesa ria actuación administrntiva. Son los 
principios. ,11 organiZt1.r el régimen jurídico positivo de las institucio~ 
nes, los que relacionan el mundo formal de las nornws con el mundo 
maleriHI de los valores de justicia. Ellos animan el ordenamienlo y lo 
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sostienen, evitando su agotamiento en conexiones formales con la 
realidad. Ellos miden, justifican y explican cada "na de las reglas 
preceptivas finales . Tienen además la capacidad para resolver los 
problemas interpretativos de leyes y actos; tienen incentivo para 
descubrir nuevas combinaciones; tienen capacidad organizativa para 
ordenar actos heterogéneos, cambiantes y hasta contradictorios de la 
vida jurfdica. 

La norma jurídica pública tienen el carácter de ser prescriptiva, 
los principios tienen un carácter directivo. se refieren a géneros 
amplios de actuación. sin especificidad. a diferencia de la norma 
jurídica que tiene un mayor grado de especificidad. Así los principios 
actúan ante la norma jurídica como fundamento, razón, clave o 
argumento de interpretación. ya que responden a un modo más 
amplio y general de actuación También responden a un fundamento 
para el cambio de criterio jurisprudencial o legal; también como fun
damento de excepción de la ley o de nuevas leyes y JX>r último como 
criterio de actuación a casos particulares. constituyéndOSt aquí como 
limites a la arbitrariedad administrativa 

Por la peculiaridad del sistema de normas administrativas. al 
que antes nos hemos referido, los principios constituyen la esencia 
que permite orientar el cúmulo de nomlas ocasionales, incompletas, 
sometidas al cambio incesante y continuo. Por último, también 
actúan ante la discrecionalidad administrativa en la actuación jurídi
ca y también al momento de crear normativa en las que se pueden 
sobrevalorar los intereses de la Administración. ella ve su límite en 
estos principios que reestablecen el necesario contenido de justicia y 
que el administrador lo visualiza en ocasiones como un obstáculo. 

¿Cuáles son estos principios y dónde se encuentran? 
Ya sellalamos que ellas son expresiones de la vida jurídica y que 

se manifiestan en la práctica aplicaüva del Derecho y esencialmeDle 
en la práctica jurisprudencial que es la dotada de "auctori135", y en la 
doctrina que ilumina el sistema institucional del ordenamiento al 
explicar sus conexiones y permitir un funcionamiento armónico. 
Debemos reconocer que en nuestro país al faltar el tribunal conten
cioso administrativo general. el Derecho Administrativo ha sido 
establecido a través de la obra de juristas que han llevado al legisla-
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dor y recientcmente .1 la Juri sprudencia. por la accióu cautelar de 
protección. a rea lizar y reconocer los principios de derecho público
adminislra ti\'o ell los casos concretos sometidos a su dccislÓIl 

Simplemente y a título enuncia tivo señalaré algunos de esos 
principios propios del ordcnélmícnlo jurid ico adllll lli slralívo. los que 
como veremos se encuentran cada ve l más normativi Lados sea direc
lame mc. () por vi"l de contras!c y oposición 
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Prim:ipio de iguald'ld. consagrado CII el A rl 19 N° 2 de la Cons
titución Poli tica , Se refiere a que 1;1 ley a mpar" por igual a lodas 
las personas sin diferclIcü, de clase ni ¿¡ccpeión. Este prlllcipio 
consagra su efIcacia distintiva eu una seríe de sub principios· 
a) Igu" ld<ld ame la ley, sin que e."istan grupos o personas priVI

legiadas. Arl 19 N" 2 de la Constit uc ión Política 
b) La ind iscrimin<lción y rechazo a las difcrcnci;¡s arbit rarias 

que se prohiben c:o; pres:ullente en el Il1ciso fi na l del An . 1') 
N" 2 de let C P (fl nlO a l lcgislador. como a la autoridad 
pública . 

C) La igua ldad de oportun idades. reconocida en el A I1 1" inc i
so final de 1:1 Constilución PoliliC<1 . 

d) I gllal d~ld ent re las (',I rgas públicas Arl. 19 N" 20 inciso 1" y 
Art. 22 inciso T' de la Const itut.:i6n Política 

e) Igualdad ante los beneficios públicos, Por ej el procedi 
miento ¡icitatorio público ell la adjudicación de cont ratos del 
Estado a tcrceros contnnistas , Ley 18.695 Orgánica Constt 
lucional de Municipios. Art () illciso 2° y D.L. 19.W sobre 
Admin istración de bienes fisca les 
- La Igualdad en la admisión a funciones y empleos públi
cos, Art 1 9~) 17 ConslÍ tuc.:ió n Politica. con los requisi tos 
que eSlab lczc;:1 la Ley. 

f) La igualdad de trato de los usuarios de un Servicio público 
l a Administración del ESlado está al servicio de la comuni 
dad atendiendo las necesidades públicas en términos conti
nuos. regula rcs y permancntes. An . ) 0 y Arl. 25 de la Ley 
18. 575, Ley de Bases de la Administraci6n del Estado 



g) La igU:lld;ld de lrato en 1:1 actl \' ldad de llllCf\ 'CllC1Ó II 

adlllilliSlrll tiv<l , Por cj el n:qll isilu del otorga mie nto previo 
de p:l1cutes IllUludpaks I)¡]f;l el il1"lO dc UI1;l ,lclividad eu 
do nde se debe pouderar y v; llorar los illteresc~ particulares 
en una igual fOfm a, Le) IX ,<i')) y D.L. .1 06.1 

h) La igual protección de la k~ eu el ejeldcio de Jos derechos 
Art 1') N" .1 COllst iluóón Polilica y An 1') N" 26 ConstItu
ción Politica 

2 El principio del debido proeedunieJllO Hd miniSlr;uivo prtra la 
10llla de decisiones pÍlblle¡ls, el que deber:'1 ser justo y wdoual 
An, 1<) N" JII e i~o 5")' Ar!. (¡() N" 18 Constitución Política 

l . El ejercicio de la scguridadJuridica que se refi ere a la 1l(,:ces;u i:1 
prollX-ciólI por los tribunales de justicia rrenle a l ;I[.:to a rbi tra J' ilJ l' 
ilegal An (l, 7, 20, :IX inci so 2" de la COnstitución PoJí tic:I:,> Art 
2" de la L o.e 8 .A.E Corola rios de este princ ipio 
a) L:¡ racullad de dedncir los recursos ) lIn sd ic~ IOII ;¡lcs a <lile 

haya lugar sin qlle sea 1lC{C'sario agotar la vía admi uistr:1!i
V:I , Art ') de la L.O,C B. A E 

b) La dcfc lI5a jurídica como un derecho, Reconocido 1.' 11 el An 
19 N" 3, sin que ella se pueda impedir o limitar. 

e) La interpretación res!ricliv:l del previo pago dc una IllIlI!:1 
pa ra reclamarla , pues illlVid..: ell o.:aSlOlles el ejerc ic iu dd 
defcrho de dd cnS:1 

d ) La Iloli licación defieie lllc llO origllLll ..:1 illlcio de los pta /.os 
para ell\:lbl;lf 1111 recl amo cOIl (cnc i ü~ü -adnullls1r:l1 1\ 'O 

,,;) El pnw':lpio "peo- reo" en -e l dercd lo diSCiplina riO Art J'I N' 
l lIIc1SO 7" C Polít ica rCl,."()l\ocido 1.'11 matCfI¡l pcn ~I L lX'ro 
como principio ta mbién de ap tlC<lcióll eH el úmbilo adllll lll S' 
Irtl!Í"O sumarial 

4 La equidad \"illclllada ;1 la IIlc'\ctlsabilJdad por falta de 1l0flll;! 
Al'! !O COT y 170 N" 5 e p, Cinl EU:l lHÚS que prlllcipio ~ 

ruente del derecho públ lco-adlllluislrati \ 'o es IIn c rilerio interprc
tat l\'O. que frente a la fa ll;1 de 1I0ll \la, I;¡ jusl ió ;¡ y el Derecho hall 
de IlUXillllfSC en la equidad La equidad se aplica o se ¡mm;¡¡ e l! 



derecho ndminisLratl\"o cuando la AdminiSlwción aClll;1 discre
cionalmente, es coutrol de clla por inequidad manifiesta o CU;IH

do el funcionario actúa irracionalmente o cuando c.\iSlC una 
laguna leg'l l 

Manifesti.ICíOIlCS del principio sL: rí all : 

<1) Es nalur;!Ill1cnlc equitati\'o que nadie se enriqllczca COII perjuicio 
de aIro. FIHldamenlo paf<l perseguir la responsabi lidad e.'\ traco n
trflClual del Estado administ rador La buella fe o jusI:! causa de 
error condic iona e H algunos C¿ISOS la aplicación de cstc princ ipio. 
el que es Slcmpre aplicable en las solicitudes de restilución de lo 
pagado errÓne<1111C1lIC en llI:11eria tributaria . 

b) La ml.ón de equidad 110 permitc condclI:¡r a nadie sin oir su 
causa. El acto es ilegal por \"icio di: procedillliento. al omitirse el 
tfÚmite de audiencia 

e) La equidnd prevalece ell caso de duda (Priucipio 110 norllla ti vi
z.1do). 

5. PrincipIo de la solidaridad. en rclaClón COII In buena fe y prinCI
pio de h. colaboracíón en COlltr;IIOS públicos, 

6. Princi pio de 1;) Democracia. Art . 4 ConslHucióll Pol i(Íca. que 
debe entenderse no só lo cn el eje rcicio del \'oto cn las eleccloncs 
periódicas. sino lambién CO IllO fórmula de partIcipación de los 
administr"Jdos en las dec isiones del poder público que le a fc¡:tan 
(princip ios procedimc11lal de audiencia de la parte illte rcsada) 
El An , 60 N" I}; de la Constitución Política reconoce el necesa
rio establecimiento de una ley gcneral de bases de procedim iento 
adminislrati \·o. 

7. Principio de In lega lidad. tantas \'eccs referido cn An (, \ 7 
Constitución Política 

K Principio del ESlado Social de Dcrecho An 1" inciso 4 ('o ll~a 

Polít ic,¡ en cuanto a que el Eswdu este a l se rvicio de la persona 
humana)' su flllalidnd es procurar el bien común 
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l) PrinCipiO de la buena fe. eomu lIledlda 1,) .... aHOH d¡,; dcrechos ~ 

obligaclOlles El fUlld:J1llcllto del principio sc cm:uCll tra cn ]:¡ 

cSlruclUr:l de la relación entre la adlllinistr;¡ción y el ;Idllli nis
Hado Ho~ la admini stración (,."0 11 sus IIUC"OS fines) tareas de 
orden social produce Ulla creciente dependencia del adminis· 
trado de 1,1 administr:lóó ll . !) itu:H.:ión que conl le,·., en cierto 
grado una púdida de libertad . que sólo puede compclIS<Jrsc con 
la ereócll!c .' lIla~ or ílpllcabil id;¡d del prim:i pio de 1;1 buena k CII 
di chas rcladones y COIIIO fórmula d~ protección al ildlUl lllst rado 
Este principio li e llc tambié n e~p,.cs iones di slilllas 
a) COIIIO demento que facil ita la ddcrlllill;ICIÓIl de l o~ derechos 

y dcbcn:::s rcciprOl.:os de la adlllilliSlración y admini strado en 
relaciones juridic:ls bil:ttc raks. 

b) S UpOIlC un c ritcrio de intcrprelac ióll e ll actos ~. cOllt ratos 

ad milli5t rativos 
e) Smc de base p:lra olros principios. CO IllO el cnriquccimiclllo 

IIIjuslO o 1:1 impl'c"isióll ell malcrió! de contratos público::,. o 
el principio que nadie puede ir conlré! SllS propios ac tos. por 
los ricios o dcrcclOS que conllevan 

En deflllil i,'" el p rinc ipio de la bucn:, re es ap lie;lblc aule la fa ll a 
de I¡;,'\to npn,::so. ya que se consti tuye en una proteccióll a la .lpa
riencl:l .jurídica. de allí que se rcquienl para su ílplieaciólI Ulla SilH:l~ 

clón de ...:onfl:ul/a y aparieucl:1 formal mOIl"ad;1 por la t:ollduela de la 
ad lu ini strac iólI ~ ti su \ 'CI una con ftau/a d¡,;1 ad mini sllado t,;1I 1;, 
fOfma de acción del órga llo adnuni strativo en IllH,.:st ra legislación 
(ldmini str ;lli \'~I I ;¡ Ley 18575, LO.C,B A.E en su An 7<>. le im po uc 
a los fllllcioll<ll'i05 públi(,;(ls el princ lp,o de prob,d"d administrall\:l . 
que illlpilca observar LlI l<J COndllCl:I 1ll0ra]¡1l1.:1I[C intachable y UII:1 

entrega honesta y leal al desclllpcil0 de su e: lrgu. ¡';Oll prccmincnci:l 
del lII(crcs plibli¡,;o sobre el pri" ;ldo L<iS e~pJ cs iollt.:s que ulili /.;! el 
legisl;¡dor. de llIowl idad . bonestidad .' lealtad en \"Is la de los illtcrc~ 
ses púhlicos. que son los de toda la eÜ lllllllldnd .\ rccollo(JÚO~ -':0111(.) 

t.!les por los órg;¡ lIos del E5taJo. implicl cn Su aplicaciólI en cOllduc
ws o .Ielos eSIK'ci ficos. 1;, cO,lcres lón del prim' lpio d¡: la buena f¡; l'O 
las rclac iOlles <Id Illi 11 ,st racJÓn·adllllll ' ~ I r:ldo 



10 El principio de proporc iollllhd<ld. o sea, de lo rtI/.onablc 
Se constituye como parte del principio de la legalidad. en la 
delimitación por VÍ<I de apreciación del ámbito de la potestad. 
Dicho ámbito puede ser más amplio o más restringido al que la 
norma prevé, teniendo en vista la finalidad del acto administra~ 
tivo. La correct'l adecuación de medio a fin nos determina la 
correcta proporcionalidad del acto. Este principio es recogido en 
el Art. 19 N" 20 inciso 2, en cuanto que la le)' no podrá estable
cer tributos manifieslnmcnte desproporcionados o injustos. 
La proporc ionalidad del acto administrativo supone dos elemen
tos que se interrelacionan: la gr .. "cdad de la situación con la 
gravedad de la medida . que deben ser equivalentes. La gravedlld 
de la situ<lción es el s<lcriricio social por no adoptarse una medi
da y la gravedad de la medida es el sacrificio que recae en el 
administrado por la apli cac ión de 1<1 medida. Si la gr<lvedad es 
paralela, la medida es necesaria y proporciollal 

11 . El principio de la oportunidad 
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Principio que delennína la actindad administraliva. Los órganos 
administáttivos ólcttwn en un determinado ámbilo de mayor o 
menor libcrwd según la ponderación de los fines a cumplir en 
cada caso singular. Finalidad )' libertad condicionan pues el 
principio de oportunidad de 1<1 actuación administrativa, los que 
vinculados al tiempo o momento de actuación definen el princi
pio. Lo oportuno significil lo conveniente hoy. pudiendo quizás 
ser perjudicial manana 
La oportunidad es una operación o decisión libre. de cierto modo 
es un elemento de la discrecionalidad. el cuando aCluar En el 
ejercicio de la potestad reglada con una legalidad estrictamente 
regulada. la oportunidad puede también estar predetermin;lda 
por la norma, ahí sólo h"bria cumplimiento de la norma Mien
tras que si existe una opewción de libre decisión opera la opor
tunidad, pero dentro siempre del mareo de la legalidad. 
La oportunidad debe ser controlada por la Administración a tra
vés de la fórmula de jerarquía o tutel". o sea, de dar cuenta a la 
autoridad superior o relacionadu de la medida tomada pudiendo 



esta dcj¡lrla Slll efecto. suspenderla. o aprobarla prc\'lil vcrific¡¡
CIÓIl del momento ~ su ¡uJet:uiloón al fm 
El An Y' de la Le~ I g )7) L.O e B.A E . reconoce que las 
autoridadcs deben \'clar pOI" la efic ienc ia de la Administració n. él 
través de ulla simplificación y rapidez de los procedínllenlos y 
trámites dando el mejor aprovechamiento de los medios dispo
ni bles. todo lo cual nos acerca al principio de bUClliI administra
ción y dentro de él. la oportunidad para log rar la cfícicncJa 
admüustratlv<l . 

POI" otra parle. el conjuHto de los principios ge llernlcs e n el sis
tema juridico público. en razón dc sus combi nacioncs puede provocar 
conníetos de prioridad aplica ti va de un principio frente a otro, 
incluso se r antagonistas o contradictorios aun cU<lndo es el conjunto 
de tales principios lo que produce y determine la unídnd y homoge
neid¡¡d del sistema Jurídico públi<.:o ;¡dlninistraUvo. Principio y nor
Ill as no fllllC10llall sepmad~lmc lHe . 1\1 puedcn hacerlo. pero difieren 
en el modo de hacerlo. Aplicado o no. el pnllcipio marca sólo la 
direCCión de la ejecución de la ley y al ser rcl,lti\'os frellle a olros 
principios. son difiei lcs de jerarquizar. espcclalmcnle cuando e ntran 
en juego dos o lilas de ellos ante unos mismos hechos. El principio 
apli cab le cmrc la contradicción. si ello ocurriese. es al que más valo r 
se lc atribuye dentro de Ulla Jerarquía obligada que deberá hacer el 
operador jurídico princip;¡) que es cl .iuc/ 

Así. el conOCimiento de los principios gcnerales en derecho 
público es Indispensable para cOlllprender la (ollstrucción del siste
nw jurídico-administrativo SI l) Jos principIos no habría ordena
mielllo jurídico-adlllinistra ll vo s lstcmmú·"lbh: o "alo rable ante la 
multiplicid:ld de 1I0 rll1<1S que h.arían ininteligible Su s istema jurídico 

El derecho administrali vo más que cualquier ot ro derecho se ve 
afeclado por la política y In lógictl . SOIl ellos los que crean el orde
namiento jurídico público. La política determina el colltenido y la 
oportunidad de él. La lógica condicIOna sus reglas jurídicas. Cuallto 
más complicada sea la vida social. más necesaria es la lógica para 
simplificar y hacer transparenLe hl norma y SIL apli c<:lción por la 
admini stración)' por el JueL El (.;onjl.lnto de normas administrativas 



avanza hoy como un torrente. que hace lilas necesario que nunca el 
asidero permanente a los principios generales del derecho público. 
que son los que vienen en definitiva a fundar tod,1 la estructura Juri
dica del sistema 
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