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1. La consagracién de la idea de ordenamicnto juridico-adminis-
irative

Sin duda, ¢l Derecho admunistrativo constituye un ordenamicnto
juridico, concrctamente el ordenamicnlo juridico-administrativo, que
afecta o se reficre a la Administracion del Estado. Esta afirmacion se
encuentra fundada en el Articulo 2° de la Ley 18.575, Ley de Bases
de la Administracién del Estado, que especifica los contenidos del
Art. 6° inciso 1° de la Constitucién Polilica, en cuanto que rcconoce
quec los organos de la Administracidén del Estado, o sea, aquellos
creados para el cumplimiento de la funcién administrativa (Art. 1Y
L.O.CB.AE.) someteran su accion a la Constitucién y a las leyes.
Recoge ademas el elemento clave de la vatidez de los actos adminis-
trativos consagrado en el Art. 7 de la Constitucion Politica, en cuan-
to que ellos deberdn ajustarse a las competencias atribuidas, Por
altimo, en lo que aqui nos interesa establecer, sefiala que tales orga-
nos no tendrdn mds atribuciones que las que expresamente les hava
conferido ¢l ordenamientio juridico.

La ulilizacidon del concepto o idea de "ordenamicnlo juridico”
por la Ley de Bases de la Administracion del Estado es muy signifi-
cativa y csencial. Por una parte es obvio que significa que el Derecho
Administrativo de nuestro pais, no se limita solo a la Constitucion y
las leyes, sino que también reconoce otras fuentes del Derecho que lo
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imforman. El concepto de ordenanuento juridico adnunistralivo con-
lieva una mancra de entender v aplicar ¢l derccho admimstrativo
pucs ¢l suponc una trabason v una armonia dentro del conjunto. que
presupone un camulo de normas ordenadas. Ese orden lo podemos
establecer a través de una jerarquizacion, de una compatibilizacion.
en una no antinomia. en definitiva, en una exigencia de coherencia
normativa a la que cl operador juridico € intérprete debe obedecer
Asi pues. ¢t ordenamicnto juridico administrativo es substancialinen-
te organizacion. estructura. posicion normativa. que se aphca a un
sujeto de derccho que es la Admimstracion del Estado. Dicho orde-
namienio aparece como una unidad auténoma indepcudiente a las
propias normas quc cu el se integran. teniendo como caracteristica cl
de ser un conjunto de principios estructurales que le dan ¢ cardcter
unitario por sobre las normas casuisticas que lo conforman. En esic
sentido, reconoccmos i variabilidad pernanente del Derecho admi-
nistralivo que de no pensarlo como ordenanuiento juridico seria un
verdadero caos normativo Al establecer algunas caracteristicas del
ordenamiento pablico administrativo. podemos decir que €l ¢s una
realidad dinthmica que se ve sujelo a mutaciones cn la siguiente
forma. las normas pueden cambiar pero ¢! ordenainiento juridico
varia sélo cuande cambian sus principios ¥ no cuando cambian sus
normas. Cuando los principios cambian, varia el ordenamicento juri-
dico ¢n su conjunto. aun cuando no se aitere la norma. De ahi que la
interpretacién de cada norma, esto ¢s, la comprensidn de su sentido
como operacién previa a su aplicacidén, es una interpretacion del
ordcnamicnto juridico donde ¢sa norma se integra y dentro del cual
cobra sentido. Dentro de csta unidad que es el ordenamiento juridico
administrativo coexisten las distintas fuentes del Derecho publico.
cada una con sus caracteristicas y peculiaridades. Como otra carac-
teristica, podemos scnalar también que el ordenamiento juridico
publico se puede descomponer cn elementos hasta llegar al mas
pequefio, clemento altimo indescomponible. Asi, toda regla juridica
implica una proposicion indescomponible en cuanto que expresa una
relacién entre el Derecho y una conducta. El cimulo de tales propo-
siciones s¢ insertan cn conjuntos, que incluyen cada vez mas elemen-
tos, pucs de suyo ninguna proposicion juridica es totalmente comple-



ta, n1 regula integramente la conducta humana Partiendo de la regla
juridica y de sus sucesivas inscrciongs en conjuntos se logra la
estructura del ordenamiento juridico publico. Lo peculiar del derecho
adnunistrativo es quc €l posee una estructura singular y que se
refiere a que su actuacidn normativa se produce por concreciones
sucesivas de normas, sin que la aplicacion concreta de la ley al caso
s¢ produzca de inmediato. Es cierto que siempre la Administracidn
requicre de ki habilitacion legal expresa o gencral, que tmplica un
somctimiento desde luego al principio de legalidad del Art. 6° v 7" de
la Constitucion Politica v Art. 2° de la LO.C.B.AE.. pcro también
en todo caso. clla es sumultancamente creadora de la norma juridica
y ejecutor de ella. Son escasas las leves administrativas que no len-
gan su reglamento v en aquellas materias que no constituyen la
reserva legal. el Presidentc de la Repiblica crea normativa reglamen-
tarta auténoma ajustada a la Constitucion Politica, con iguales carac-
teristicas a la ley. pero emanada de un organo gjecutivo, Art. 32 N° 8
y 6 Transitorio de la Constitucion Politica. Esta concrecion sucesiva
de normas produce ¢l fenomeno. que entre las leyes adminstrativas v
la regla juridica especifica. esto ¢s. ta proposicion indescomponible.
exista toda una gradacién a veces complicada en su adecuacion
sucesiva

Ello ¢s asi porque lo que sc regula en el Derecho Administrativo
no ¢s tamo la conducta det particular administrado, sino que lo que
s¢ quiere regular ¢s una actuactdén admimstrativa conforme a las
competencias atnbwidas y adecuada en términos unitarios y de cohe-
rencia a un sistema juridico cn donde el arbitrio de la administracion
sea cada vez meunor El poder de conformacion juridica de la Admi-
nistracién reside anicamente en los elementos discrecionales de la
regla juridica elemental. pues ¢l resto del libre arbitrio le va siendo
erosionado a través de reglas generales (Constitucion-Ley-DFL y
reglamento) o regtas particulares dictadas a través de circulares, ns-
trucciones y 6rdenes. Ello dificulta el campo de accidn del operador
dc la Administracidn Pablica en la aplicacion del derecho, pero esta
complicacion es consecuencia de la necesidad de seguridad juridica.
de predicubilidad de la decision administrativa y de la necesidad de
reducir el poder de libre conformacion de los aclos administrativos
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(regla juridica Nnal) a una expresion minima, Esta circunstancia
mirada desde el punto de vista del administrado. mitiga las potesta-
des que la Adnunistracién ejerce al dictar v g¢jecutar sus actos. Con
ello sc ascpura ademas cl respeto al principio de la gualdad en el
cjercicio de las potestades publicas

El derecho administrativo aparcce asi como un conjunto de
reglas juridicas referidas a la Adownistracion de! Estado, en su
actuacion de competencias especificas. Estas reglas juridicas en
cuanto regulan un problema abstracto se integran en grupos norma-
tivos. Esie grupo normativo pucde no inscrtar dentro de si los ele-
mentos de rclacion (e). la capacidad de ejercicio) sino que sc reficre
exclusivamente a aquellas reglas juridicas, cualquiera sea su rango
nornativo. que cstablecen la regulaciéon tipica del caso abstracto
Hay entonces un grupo normativo; por ejemplo para el contrato de
obra publica que comprende normas constitucionales, legales y
especialmente reglamentarias, ademas de las condiciones generales
expresadas cn las bases de la propucsia, todas dirigidas para el caso
abstracto. Naturalmente cl grupo normalivo incluye no solamente
reglas juridicas de difcrente rango, sino que no puede reselver ¢l
caso sin ayuda de otros grupos normalivos que se refieren a la capa-
cidad dc contratar, a la fiscalizacion dcl gasto, al sistema de selec-
cién de contratistas, eic. El conjunto de grupos normativos cue
incluyen las normas especificas para regular un supuesto de hecho
abstracto con todos los elementos de conexién es una clase norma-
tiva, caracterizada por la extension de tales ¢lementos v su nimero o
cantidad de integrantes de un grupo normativo

La complicacion del derecho administrativo radica en la abun-
dancia de reglas juridicas frente a los principios gencrales que lo
informen y es a través de los grupos normativos como se logra la
comprension de €1, y de sus principios, pucs sino el Derecho Admi-
nistrativo se qucdaria a nivel de los formularios. La preocupacion
esencial del jurista es comprender. y dificilmente se podra compren-
der ¢l derecho admmistrativo si se prescinde de su complicada edifi-
cacion o estructura. Pero el jurista también, ademis de comprender,
busca un saber hacer, es decir. una aplicacion especifica de la regla
Juridica al caso concreto y singular. De ahi la importancia de la bus-
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queda de un método de umidad del Derecho Administrativo Toda su
estructura, o 1 se prefiere, el comunto de reglas juridicas pertene-
cientes a su estructura, responde a un conjunio que le da un cierto
sentido, y que lo proporcionan 10s principios generales reguladores
Fuera de una estructura, de unos principios, de una jerarquia, el
Derecho Administrativo se quedaria en una simple posibilidad de
descripcioén, en un quehacer descriptivo, sin que el proceso de cono-
cimiento, capaz de producir la comprensidn, estuviere presente.

El administrativista esta asi prisionero de 1a norma, oscilando
entre los criterios de validez de las normas con arreglo al inico cri-
terio de jerarquia normativa y los principios generales inspiradores o
reguladores de todo ordenamiento juridico administrativo

2 Lajerarquia de las normas administrativas

El principio de la jerarquia viene a establecer una pirdmide jerdr-
quica normativa que parte con la Constitucién Politica, sigue con las
normas de rango legal, la ley con sus variantes; Ley interpretativa de
la Constitucién. Ley Organica Constitucional, Ley de Qudrum califi-
cado, Ley Ordinana,
El Decreto con Fuerza de Ley o legislacién delegada,
El Decreto Ley. y los Tratados Internacionales.
¥ en un range inferior v propio de la Administracion del Estado, el
Reglamento con sus vaniantes de autdbnomo y ejecutivo, las ordenan-
zas en el mvel local, las ordenes e instrucciones y los decretos o
Resoluciones de las autoridades administrativas, actuando cada una
segun su competencia material La jerarquia de las normas asi plan-
teada no responde sélo al principio de la prevalencia de la Constitu-
c16n vy de la ley y por debajo de ésta las nrormas que responden a la
estructura Jerirquica de la administracidn, sino que también hace
referencia el predominio légico, efectivo y juridico de lo abstracto
sobre lo concreto

Desde el prisma de las relaciones entre las fuentes aparecen
miutltiples problemas derivados de la paridad o subordinacion de una
fuente respecto de las otras Desde esta perspectiva el problema es de
gran :mporiancia practica, en cuanto que para su resolucién es nece-
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sano y previo decidir cual de las distintas normas en caso de colision
debe prevalecer sobre otras. debe ser aplicada por el juez y seguida
por la Administracién y el admimsirado

Con cllo el problema se centra en la elecciéon de la norma apli-

cable y valida En principio. en caso de paridad o equivalencia, como
sabemos, prevalece la norma cronoldgicamente posterior. Si la rela-
¢ién es de superioridad y/o subordinaciéon normativa, prevalece la de
rango supenior. sea cual sea la fecha de entrada en vigencia de las
normas.

a)

b

C)

16

Asi el problema. éste se resuelve partiendo de tres principios

El prin¢ipio de primacia de la Constitucidén y de la Ley y de ias
normas de igual rango. con su corolario de materias reservadas a
laley Art 6.7 60. 61y C Pol

El prnincipio de estabilidad que supone dentro de la norma posi-
tiva la subordinacion de la costumbre Art 4 C Civil

Por ultimo dentro del propto derecho positivo el de la jerarquia
de las normas administrativas, que derivan de la misma organi-
zacion de la Administracion Publica cuando ésta es la fuente de
generacion de ellas (Reglamento. Decreto e Instruccion Art 32
N°® 8 C Pol.) Eslos principios aparecen consagrados por ¢l pro-
pio ordenamiento juridico administrativo El de mayor relevan-
ciaesel At 6°de la C Politnca conforme al cual los drganos del
Estado deben someter su accidn a la Constitucion y a las normas
dictadas conforme a ella Es la propia Constitucién la que esta-
blece cada una de las fuentes contemido y prelacidn de ellas.
consagrando un orden jerarquico. que no permite que puedan ser
arbitrariamente interpretadas o alteradas. Igualmente y en rela-
cibn a la jerarquia podemos concluir, ademds. que ninguna dis-
posicion administrativa puede vulnerar los preceptos de otra de
grado superior o de una ley o de la Constitucion, al reconocer
nuestra Constitucién Politica un sistema de control de legalidad
y constitucionalidad como también los recursos constitucionales
de proteccion y amparo, ademas de las competencias de control
de Contraloria General de la Repiblica, del Tribunal Constitu-



cional y de la propia judicatura ordinaria, en los Recursos de

Queja, e inaplicabilidad por inconstitucionalidad ley o en la

competencia contenciosa adminisirativa especialmente atribui-

das. (nacionalidad, expropiacion, ilegalidad por acto municipal.
etc.) Solo excepcionalmente y por delegacion, la Administracion

a través del Presidente de la Republica, podri dictar D F.L. sobre

materias de ley, conforme al Ant. 61. C. Pol., en los otros casos

de gencracion normativa no podra jamas dictar disposiciones
contrarias a la ley. nmi regular materias que sean de exclusiva
competencia del Parlamento

Todas las disposiciones que infringan este sisiema o cstruclura
normativa de prelacidén son sancionadas con la nulidad, Art 6-7
Const. Politica y Art. 2° de la Ley 18,575, Ley de Bases de la Admi-
nistracién del Estado.

Asi, las cosas, podemos seflalar que la vigencia de un precepto
no pucde cesar o modificarse sino mediante la adopcion de otra regla
especificamente derogatoria, o que por scr de incompatibilidad apli-
cativa suponga una derogacion, pero siemprc que por su rango v
materia puede surtir tales efectos en razén de emanar de érgano
dotado de suficiente competencia ya sca propia "por delegacion y que
en el gjercicio de la potestad normativa se cumplan con los requisitos
formales previstos, pues de otra forma la disposicién posterior serd
anulable, inhdbil para producir en derecho la derogacién y de
haberla ocasionado en el orden factico, es susceptible de los recursos
que la ley consagra. (Recurso de inaplicabilidad por inconstituctona-
lidad de las normas de rango legal Art. 80 C.P. y si de disposiciones
administrativas se tratare desde el Recurso de proteccion hasta la
declaracion de nulidad de la resolucion por el tribunal en razon de
derechos administrativos validamente preestablecidos. o en la
excepcion de ilcgabilidad del reglamento por la precminencia de la
ley en razén de la jerarquia normativa).

3. La integracion normativa

Los Arl. 6° y 7° inciso 1° de la Constitucion Politica y Art. 2°
L.O.C.B.AE. establecen por una parie la actuacion de la Adminis-



tracion Publica. como organo del Esiado. conforise al ordenamicnto
juridico y los requisitos para la actuacion vilida de tales orgunos,
conforme también los establece la ley Como corelanos podriamos
obtener los siguientes principios.

1) La necesidad de una norna juridica previa a cualquier actuacion
admunistrativa.

2) La impostbilidad de la Administracion del Estado a iniciar una
acluacion malerial gue limite derechos de los particulares, sin
que previamente haya sido adoptada la decision que le sinve de
fundamento juridico

Ambos principios. expresiones ded principro de kv legalidad,
subordinan ¢l actuar de la Adwinmistracion. El orden normativo con-
dictona y preccde la actuacion administracion y dentro de ésta. el
aspeclo juridico debe preceder al material. S6lo asi la actividad
administraiiva logra la plenitud normativa. lo que significa que
donde hay actuacion administrativa hay norma previa v al revés
donde no hay 1al norma, la Administracion se topa con una csfcra
vedada para su actuacién. Con ello el ordenamiento juridico. que en
lo superior lo conforma la Constitucién y en lo inlerior por el
comicnzo del acto, v que cimmarca la actuacion de la Admunistracion
dcl Estado. 1o que nos Heva a establecer como consecucneia, ¢l prin-
cipio de la tipicidad de los actos administrauvos

Esta tipicidad del acto administrativo se logra a través de toda
una adecoacion del acto s una escala de mayor a menor gspecifica-
cion normativa, teniendo la norina nferior un menor limite, pero
siempre cubierto por la norma superior Este bloque de normas en
derccho administrativo, como dijimos, se ve ampliado, porque ade-
mas de la Constitucidn Politica v 1a lcy aparecen las normas propia-
mente adnunistrativas, como ¢l Reglamento, la circular y 1a instruc-
cion previa a la resolucién administrativa. En este proceso de inte-
gracion sucesiva de los hechos a la norma se produce el problema del
deslinde conceptual entre normas juridico-adminisirativa y aclo
admnnistrativo
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Esic problema, que sih duda rcflegja contenidos distintos del
ordenamicnto juridico y que cobra especial importancia en la distin-
cidén reglamento-acto administrativo, produce una cierla confusion
en la aplicacion del Derecho Administrativo. Para el operador del
derecho debe existir una solucidon basada en criterios de distincion
complementarios v que se fundan en la aplicacion de determinados
principios. Tales criterios se rcfiercn al conlenido general de la
norma, que se opene a lo particular del acto, en cuanto la primera ¢s
férmula de habilitacidon de potestad y el scgundo es formula de apli-
cacién o maltcrializacién en lo concreto de lo abstraclo de la norma.
Es decir, €l acto ¢s el que aplica la norma a una situacidn particula-
rizada. La norma abstracta at aplicarse reafirma su existencia, el acto
al ¢jecutarse se agota. La norma juridica tendra por su caracteristica
de absiracta un destinatario genérico impersonal, mientras que el
acto administrativo tendrd un destinatario singular sea un adminis-
trado o una actividad determinada. La norma juridico-administrativa
conlleva un mandato de caracter indefinido en el tiempo (hasta su
derogacion, modificacion, o no aplicacion por desconexion del orde-
namiento, situacién que la jurisprudencia comparada ya acepta)
sicndo por lo tanto posible repetir sus contenidos, no asi el acto
administrativo que ¢s efimero, pues gjecutado, cumplid con su objeti-
vo, constituyéndose ¢n fuente del derecho de aquel o aquellos que se
vigron afectados con el acto. También la norma juridica administra-
tiva constituye y se integra al ordenamiento juridico en términos
permanentes, mientras que el acto administrative es ordenado por
quien ticne la potestad de mando y conlleva sicmpre la caracleristica
de precaricdad antes scilalada, que origina la necesidad de dictar un
nuevo acto cuando el anterior se hubiere agotado o consumido. Por
ultimo, la facultad de originar ordenamiento-juridico lo ejercen sélo
quienes tienen especialmente atribuida por la Constitucion o por la
ley dicha facultad, mientras que el acto administrativo Decreto o
resolucion es cualidad general y formula normal de expresion de la
Administracion Publica.

Por otra parte también pueden aparecer actos que aparcnten ser
normas, como son los actos previos o preparatorios que implican una
cierta regulacién sobre los actos finales, pero reconociendo que ellos
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s6lo son actos tramites que mmpulsan el procedimicnto para una toma
de decision en el acto terminal que sicmpre es singular. Otro pro-
blema vinculado a los anies sefialados en la distincion actlo regla-acto
administrativo dice relacion con la circunstancia que ocurre cuando
¢l titular de la potestad normativa se confunde con ¢l iitular de la
potestad de mando. Es posible que en este caso sc produzca una
colisidn normativa entre normas gencrales y particulares emanadas
dc una misma organizacdn o autoridad.

El principio de solucién a cste confliclo se da por la subordina-
cion de los actos admmistrativos concretos a las disposiciones tam-
bién admnnistrativas pero de caricter gencral. Asi. una autoridad
puede dictar un reglamento. st expresamente la Constitucion o la ley
le han entregado dicha potestad y pucde igualmente modificarlo o
derogarlo, pero no puede por un acto administralivo (que se caracte-
riza por su particularidad o singularidad) excepcionar para un caso
concreto la aplicacion del Reglamento. a menos que éste lo autorice.
El reglamento (acto-regla) se dicta sin acepcion ni distincion de per-
sonas, vinculando a todos a quien afecla segin su contenido incluso
a quien lo diclé o a sus superiores, micntras que ¢l acto administrati-
vo solo afccta el vinculo individual que conlempla el fragmento de
realidad que sc ticne a la vista. La Administracion puede, en clecto
derogar la regulacion absiracta que se dio a si misma, pero no puede
ir en un caso particular contra su propia normativa, pues estaria
atentando contra el principio de la igualdad y de la legalidad al vio-
lar 1a norma general que le impone una determinada conducta y que
ella misma se awteimpuso. En definitiva, no puede la Administracion
dictar actos conlrarios a sus normas. Este principio de la inderogabi-
lidad singular de la norma juridica reglamentaria por actos adminis-
trativos, no liene ¢l mismo efeclo o resultado en las relaciones entre
normas juridicas pucs como sabemos, una norma general puede ser
contradicha por una norma especiai particular.

La contrapartida del principio de preeminencia de lo concreto en
Ya aplicacion normal del dercche administrativo, lo constituye la
aplicacion por parte del jucz de lo abstracto al impugnarse un acto
por vicios que atentan contra el principio de la legalidad. La juris-
diccion opera con leyes y poco con reglamentos v disposiciones
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administrativas, circularcs o normas concretizadoras, que ¢specifican
lo abstracio. evadiendo asi ¢l ajuste al blogue normativo inferior a la
ley, que como hemos sehalado también constituye ordenanmiento
juridico-administrativo y que ¢l abogado en cada accion o defensa
debe invocar especialmente pues. ¢l jucsz en nuestro derecho csta
obligado a fallar conforme a las leyes, asi lo dispone el Art. [70 N° §
del C.P.C.

(El principio de que ¢l Derecho lo sabe el jues llegaria solo al
nivel normativo de ta Ley? Pienso que en Derccho Administrativo
eso no cs asi, por lo antcs dicho, el jucz debe buscar cn la pirdmide
normativa inferior a la ley, la norma juridico-administrativa, sea
reglamentaria o instructiva, que le sirva como fundamento para su
fallo.

Otro problema del ordepamicnto juridico administrativo dice
relacién con la mulacién permanente de la norma juridico-adminis-
trativa do que se relaciona con el principio de seguridad juridica.

El principio de scguridad juridica supone para ¢l adnmnistrado
un saber con anticipacion Iy decision futura que ha de tomar la
Administracion, frente a una situacion particular o concreta v al
mismo tiempo, la scguridad en el mantemimiento de un orden prede-
lermingdo. La respuesta que nos da ¢l derecho administrativo a esta
situacion se vincula con los fines del ordenamiento juridico-piblico,
los que se malcrializan en la Constitucién y cn las grandes decisio-
nes politicas. La Administracion del Estado actaa en el mivel de los
"medios" ante fines determinados, los que van cambiando ¢n razén
de los cambios de la vida social. Surge asi una paradoja; las normas
administrativas cambian para no cambiar los fines, por lo wnto, lo
que se hace es apovar los fines a través de los medios, con lo cual s¢
protege la seguridad juridica. Pero 1a seguridad juridica también s¢
identifica con la "certidumbre”. Si la norma prolifera, se extiende, s¢
hace obscura, ¥ cambia en breves periodos, ¢l Derechio se hace
incierto y el administrade no sabe cual ¢s la conducta soctal que lo
hace entrar en una zona o ambito prohibido o sancionable. El cono-
cimiento de la norma requicre aqui, mas que cn otras ramas del
Derecho. de la pericia del operador juridico. Al hablar de la relacion
fines-medios del ordenamiento juridico administrativo, debemos
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decir que e Derecho admimistrative ha sido consciente de la estrecha
relacion entre cllos. asi como de la necesaria dindmica juridica para
lograr ¢l equalibrio de los fincs Ese equilibrio de fines se logra a tra-
vés de una armonia del ordenamiento juridico publico, de una cohe-
rencia y unidad en el sistcma de [uentes y de una permancicia de los
fines, todo lo cual es aportado en gran parte por los principios gene-
rales del derccho piblico adiministrativo. Son estos principios gene-
rales. que fusionados a la norma juridica administrativa, especifica-
mente a las de mayor jerarquia. sirven para anicular, interpretar y
complementar las normas juridicas, son ellos los que le dan el carac-
ter cstalutario al derecho administrauvo como derecho propio e inte-
gro de las Administraciones Pablicas v son ellos los que c¢n ¢l fondo
dan la permanencia y seguridad juridica al admimstrado.

Estos principios generales del derecho publico-administrativo
constituyen abstraccion, por ello trascienden lo que la propia legisia-
cion positiva dispone respecto de una determinada institucion juridi-
ca, ellos expresan valores materiales basicos de un ordenamiento
juridico y los forman principios técnicos frulo dec la experiencia
juridica, de ahi. que quienes estan llamados a descubrirlos y apli-
carlos son los operadores juridicos (abogados y jueces) actuando en
reciproca interrelacidn. No se (rata de una apreciacidén particutar
para una justicia del caso concreto, ni opiniones subjetivas del intér-
prete, sino que son verdaderas formulas téeunicas alrededor de centros
unitarios, que son las instituciones juridicas, que a su vez son unida-
des elementales de la vida juridica, un régimen orgénico de un tipo
de rclacion social determunada. (El contrato, la responsabilidad. el
Reglamento. la expropiacion, ¢l dominio publico son instituciones
juridicas)

Cada nstitucidén se encuentra organizada sobre principios pro-
pios que la wdentifican y que le dan su sentido y alcance, y le dan
ademads, la estruclura organizativa a las normas reguladoras. Son
también los principios los que dan la solucidn a las lagunas legales
que se presentan en la necesaria actuacion administrativa. Son los
principios, al organizar el régimen juridico positivo de las institucio-
nes, los que relacionan el mundo formal de las normas con el mundo
material de los valores de justicia. Ellos animan el ordenamiento y lo
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sostienen, evitando su agotamiento en conexiones formales con la
realidad. Ellos miden, justifican y explican cada una de las reglas
preceptivas finales. Tienen ademds 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 juridica.

La norma juridica publica tienen el caricter de ser prescriptiva,
los principios tienen un caricter directivo, se refieren a géneros
amplios de actuacion, sin especificidad, a diferencia de fa norma
Jjuridica que tiene un mayor grado de especificidad. Asi los principios
actian ante la norma )juridica como fundamento, razbn, clave o
argumento de interpretacién, ya que responden a un modo mas
amplio y gencral de actuacién También responden a un fundamento
para el cambio de criterio jurisprudencial o legal; también como fun-
damento de excepcién de la ley o de nuevas leyes y por ultimo como
criterio de actuacién a casos particulares. constituyéndose aqui como
limites a la arbitrariedad adininistrativa,

Por la peculiaridad del sistema de normas administrativas, al
que antes nos hemos referido, los principios constituyen la esencia
que permite orientar el cimulo de normas ocasionales, incompletas,
sometidas al cambio incesante y continuo. Por dltimo, también
actian ante la discrecionalidad administrativa en la actuacion juridi-
ca y también al momento de crear normativa en las que se pueden
sobrevalorar los intereses de la Adminisiracién, ella ve su limite en
estos principios que reestablecen €l necesario contenido de justicia y
que ¢l administrador lo visualiza en ocasiones como un obstéculo.

(Cudles son estos principios y ddade se encuentran?

Ya sefialamos que ellas son expresiones de la vida juridica y que
se manifiestan en la prictica aplicativa del Derecho y esencialmente
en la prictica jurisprudencial que es la dotada de “auctoritas”, y en la
doctrina que ilumina el sistema institucional del ordenamiento al
explicar sus conexiones y permitir un funcionamiento armoénico.
Debemos reconocer que en nuestro pais al faltar el tribunal conten-
cioso administrativo general, ¢l Derecho Administrativo ha sido
establecido a través de ta obra de juristas que han llevado al legisla-
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dor y recieniemente a la jurisprudencia, por la accion cautelar de
proteccion, a realizar y reconocer los principios de derecho publico-
administrativo cn los casos concretos somcetidos a su decision

Simplemente v a titulo councialive sefialaré algunos de esos
principios propios del ordenamicnto jundico admnistrativo, los que
CoOIO veremos se encucntran cada vez mds normalivizados sea direc-
tamente. o por via de contrasic y oposicion.

I Principio de igualdad. consagrado cu el Art. 19 N 2 de la Cons-
titucidén Politica. Sc refiere a que la fey ampara por igoal a todas
las personas sin diferencia de clase ni acepeion. Este principio
consagra su eficacia distintiva en una seri¢ de sub priucipios:

a)

b)

d)

c)

24

Igualdad ante la ley, sin que existan grupos o personas privi-
lcgiadas. Art. 19 N° 2 de la Constitucién Politica,

La indiscriminacién y rechazo a las diferencias arbitrarias
gue se prohiben expresamente en el inciso final del Art. 19
N" 2 d¢ la C P tanto al Icgislador. como a la autoridad
publica,

La igualdad de oportunidades. reconocida en el Art. 19 inci-
so final de la Constitucion Politica.

lgualdad entre las cargas publicas Art. 19 NY 20 inciso 1" v
Art 22 inciso 3° de la Constitucidn Pelitica.

Igualdad aute los beneficios pablicos. Por ¢ el procedi-
micnto licitatorio publico en la adjudicacion de contratos del
Estado a terceres contratistas. Ley 18.695 Organica Consti-
tucional de Municipios, Art 6 inciso 2° y D.L. 1939 sobre
Administracion de bienes fiscales,

- La Igualdad en la admisidn a funciones y empleos publi-
cos, Art 19 N® 17 Consuitucion Politica, con los requisitos
que cstablezea la Ley.

La igualdad dc trato de los usuarios de un Servicio pablico.
La Administracion del Estado estd al servicio de la comuni-
dad atendiendo las necesidades publicas en términos conti-
nuos, regulares y permanentes. Art. 3° y Arl. 25 de la Ley
18.575, Ley de Bases de la Administracion del Estado.



gy La igualdad de trato en la actividad de intervencion
administrativa. Por ¢j. el requisito del otorgamicnto previo
de patentes municipales para ¢l nicio de una actividad ¢n
donde sc debe ponderar y valorar los intereses particulires
en una igunl forma, Ley 18.695 vy D L. 3063,

h) La igual proteccion de la ley en cl gjercicio de los derechos
Art. 1Y N" 3 Constitucion Politica ¥ Art. 19 N* 26 Constilu-
cién Polilica.

El principio del debido proccdumicnto administrative para la
(oma de decisiones poblicas. ¢l que deberd ser justo v racional
ATL 19 N Inciso 57y Arl. 60 N 18, Constitucion Politica.

El gjercicio de la seguridad juridica que se refiere a la necesaria

proteecion pot los tribunales de justicia [rente al acto arbitranio ¢

ilepal Art 6, 7. 20, 38 inciso 2 de 1o Conslitucion Politica v Ar

2" de 1 L.O.CB.AE. Corolarios de esic principio

a) La facullad de deducir los recursos jurisdiccionales a que
laya lugar sin que sea necesario agotar L via administrati-
a, Art, 9de la LOCBAE

b) La defensa juridica como un derecho. Reconocido cn ¢l Arl
19 N 3, sin que clla se pucda impedir o limitar,

¢) La interpretacion restrictiva del previo pago de una multa
para reclamarla, pues impide ¢n ocasiones ¢l ¢jercicio del
dercchio de defensa

d) La notilicacién deliciente no origina ¢l tmicio de los plazos
para entablar un reclinio contencioso-admumst rative

¢} El principic "pro-reo” en ¢l derecho disciplinario Art 1Y N
3 inciso 7° C Politica reconocido en matenia penal. pero
COMG Principio también de apbicacion en ¢l dmbito admnus-
Lralivo sumarial.

La cquidad vinculada a la mexcusabilidad por falta de norna
Art, 10 COT v 170 N' 5 C. P Civil. Ella mds que principio »
fuente del derecho piblico-adnunistrativo ¢s un criterio interpre-
tativo. que Irente a la falia de norma, Lo justicia y ¢l Derecho han
de auxiliarse en la equidad. La cquidad se aplica o s¢ invoca en



a)

b)

<)
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derecho administrativo cuando la Adnunistracion actoa discre-
cionalmente, es control de ella por nequidad manificsta o cuan-
do el funcionario actua wrracionalmente o cuando cxiste uma
laguna legal.

Manifestaciones dcl principio seriin.

Es naturalmente equitativo que nadic se enriguezca con perjuicio
dec otro. Fundamenlo para perscguir fa responsabilidad extracon-
tractual del Estado administrador La bucna fe o justa causa de
error condiciona cn algunos casos la aplicacion de cste principio.
el quc ¢s sicipre aplicable en las solicitudes de restituciéon de lo
pagado erréneamente cn materia tributaria.

La razon de cquidad ne permile condenar a nadie sin oir su
causa. El acto ¢s ilegal por vicio de procedimicnto. al omitirse el
trivntite de audiencia

La cquidad prevalece en caso de duda. (Principio no normativi-
7ado).

Principio de la solidaridad, en relacidn con la buena fe y princ-
pio de la colaboracidn en contratos publicos

Principio de la Democracia. Art 4 Constitucton Politica. que
debe entenderse no solo cu el ¢jercicio del voto en 1as clecciones
periddicas. sino también como formula de participacion de ios
administrados en las decisiones del poder piblico que le afectan
{principios procedimental de¢ audicncia de la parte interesada)
El Art. 60 N° |8 de la Constitucion Politica reconoce el necesa-
rio establecimicnio de una ley genceral de bases de procedimiento
administrativo.

Principio de la legalidad. tantas veces referido en Art. 6 v 7
Constitucion Politica,

Principio del Estado Social de Derecho. Art. 19 inciso 4 Const.
Politica cun cuanto a que el Estado esté al servicio de la persona
humana y su finalidad es procurar el bien comin.



9 Proncipio de la buena e, como edida o canon de derechos s
obligaciones  El fundumento del principio sc encucntra en la
estructura de fa relacidn entre ta administracion y ¢l adminis-
trado. Hoy la admunistracién ¢on sus nuevos fines y tarcas de
orden social produce una creciente dependencta del adminis-
trado de la admumstracién. situacion que conlleva cn cierto
grado una pérdida de libertad. que sélo puede compensarse con
la creciente y iy or aphcabilidad del principio de I buena [e ¢n
dichas rclaciones v como fornuda de proteccidn al adminstrado
Estc principio ticne también expresiones distinlas.

a) Como clemento que facitita la determinacion de los derechos
v deberes reciprocos de ta administracion v administrado cn
rclaciones juridicas bilaterales

b) Supone un criterio de interpretacion en aclos v contratos
adninistrativos.

¢)  Sirve de base para otros principios. como ¢l enriquecimicnto
ujusto o la imprevisién en materia de contratos publicos. o
cl principio que nadie puede ir contra sus Propios aclos. por
los vicios o defectos que conllevan.

En defumtiva el principio de la bucna fe es aplicable ante {a falta
de [eNLo CNPreso. va que s¢ constiluye en uni proteccion a la apa-
rienci guridica. de ahi que se requiera para su aplicacién una situa-
cton de confianza v apariencia formal imotivada por la conducta de la
admiistracion v a su ver una confiansa del admnistrado en la
forma de accion del organe adnunistrativo  En nuestra fegislacion
administrativa la Ley 18575 LOCBAE _ensu Art 7° le impone
a tos funcionarios publicos ¢l principio de probidad administrativa,
que unphica observar una conducty moralmente mtachable v una
entrega honesta v feal ab descimpenio de su cargo. con preeminencia
del mterés publico sobre el privado  Las expiesiones que utitiza ¢l
legislador. de moralidad. honestidad v lealtad en vista de los mtere-
scs publicos. que son los de toda la comunidad v reconocidos como
tales por los organos del Estado. implica enn su aphicacion en conduc-
tas o actos cspecificos. la concresion del principio de la buena fe en
las relaciones adnunistracion-adimimstrade
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El principio dc proporcionalidad, o sca, de lo razonable

Se counstituye como parte del principio de la legalidad. en la
delimitacidén por via de apreciacion del dmbito de la potestad.
Dicho ambito pucde ser mas amplio o mds restringido al que la
norma prevé, leniendo en vista la finalidad del acto administra-
tivo. La correcta adecuacién de medio a fin nos delermina la
correcla proporcionalidad del acto. Esie principio es recogido en
el Art. 19 N° 20 inciso 2, en cuante que la ley no podra esiable-
cer tributos manificstamente desproporcionados o injustos.

La proporcienalidad del acto admunistrativo supone dos elemen-
tos que se imlerrelacionan: la gravedad de la situacion con la
gravedad de la medida, que deben ser equivalenies. La gravedad
de la situacidn es ¢l sacrificio social por no adoptarse una medi-
da y la gravedad de la medida es ¢l sacrificio que recae en el
administrado por la aplicacién de la medida. Si la gravedad cs
paralcla, la medida es necesaria vy proporcional

El principio de la oportunidad

Principio que determina la actividad administrativa. Los érganos
administrativos actdan en un determinado 4mbito de mayor o
menor libertad segun la ponderacién de los fines a cumplir en
cada caso singular. Finalidad y libertad condicionan pues el
principio de oportunidad de la actuacidn administrativa, los que
vinculados al ticmpo ¢ momento de actuacion definen eb princi-
pio. Lo oportuno significa lo conveniente hoy, pudiecndo quizas
ser perjudicial mafiana

La oportunidad es una operacion o decision 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, l1a oportunidad puede también estar predeterminada
por la norma, ahi sélo habria cumplimiento de la norma. Micn-
tras cjue si exaste una operacion de libre decision opera la opor-
tunidad, pero dentro siempre del marco de la legalidad.

La oportunidad debe ser controlada por la Administracidn a tra-
vés de la formula de jerarquia o tutela. o sea, de dar cuenta a la
autoridad superior o relacionada de la medida tomada pudiendo



¢sta dejarla sin efecto. suspenderla. o aprobarla previa verifica-
cian del momento y su adecuacion al fin.

El Art 5" de la Ley 18575 LOCB.AE  rcconoce que las
autoridades deben velar por la eficiencia de la Administracion. a
través de una simplificacion v rapidez de los procedimientos v
tramstes dando el mejor aprovechamicnto de los medios dispe-
nibles. todo lo cual nos acerca al principio dec buena administra-
cion y dentro de él. la oportunidad para lograr la cficicncia
administrativa.

Por otra pane. ¢l conjunto de los principios generales en el sis-
tema juridico publico. en razdn de sus combinaciones puede provocar
conflictos de priondad aplicativa de un prmcipio frente a otro,
incluso ser antagonistas o contradictornas aun cuando es ¢f conjunto
de tales principios lo que produce v determine la unidad y homoge-
neidad del sistema juridico publico admunistrativo. Principio y nor-
mas no funcionan separadamente. ni pueden hacerlo, pere difieren
en el modo de hacerlo. Aplicado o no. el principio marca sélo la
direccién de la gjecucion de la ley y al ser relativos frente a otros
principios. son dificiles de jerarquizar. cspecialmente cuando entran
en jucgo dos o mas de ellos ante uncs mismos hechos. El principio
aplicable entre la contradiccion. si ello ocurriese. es al que nds valor
sc¢ lc atribuye dentro de una jerarquia obligada que debera hacer cl
operador juridico principal que es ¢l jucs

Asi. ¢l conocimiento de los principtos generales en derecho
publico es indispensable para comprender la construccion del siste-
ma juridico-administrativo St los principios no habria ordena-
miento juridico-administrativo sisicmatizable o valorable ante la
multiplicidad de normas que harian ininteligible su sistema juridico.

El derecho administrativo mis que cualquier otro derecho se ve
afectado por la politica v la 16gica Son ellos los que crean el orde-
namiento juridico piblico. La politica determina ¢f contenido v la
oportunidad de él. La légica condiciona sus reglas juridicas. Cuanto
mas complicada sea la vida social. mas necesaria es la logica para
simplificar ¥ hacer transparente la norma vy su aplicacion par la
administracion y por ¢l jucz El conjunto de normas administrativas

24



avanza hoy como un torrente. quie hace mas neeesario que nunca el
asidero permanente a los principios generales del derecho publico.
que son los que vienen en definitiva a fundar toda la estructura juri-
dica det sistema
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