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Las actuaciones materiales de la administracion.
Una aproximacion

Tomds 1zquierdo Serrano®

RESUMEN

Este texto examina las actuaciones materiales de la administracion piiblica como una categoria
de actuacion administrativa diferenciada del tradicional acto administrativo. Mientras el acto
administrativo es una manifestacion juridica formal que aplica la ley mediante procedimientos
normativos, las actuaciones materiales son intervenciones prdcticas, inmediatas y contextuales,
realizadas por agentes piiblicos sin requerir estructuras juridicas formales. Estas actuaciones
responden a razonamientos prdcticos mds que juridicos, que responden a normas primarias o
regulativas (permisiones, probibiciones, obligaciones) y a reglas internas de direccion funcional.
E/ texto analiza su cardcter no estandarizado, su descentralizacion decisoria y su fundamen-
tacion en contextos organizacionales, destacando la necesidad de una adaptaciin del derecho
administrativo para regularlas.
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Administrative practical actions. An approach

ABSTRACT

This paper examines administrative practical actions as a distinct category of administrative
action, different from the traditional formal administrative decision. While the administrative
act is a formal legal manifestation that applies the law through normative procedures, material
actions arve practical, immediate, and contextual interventions carried out by public agents
without requiring formal legal structures. These actions are based more on practical than legal
reasoning, and are governed by primary or regulative novms (permissions, probibitions, obli-
gations) as well as internal functional directives. The paper analyzes their non-standardized
nature, decentralized decision-making, and foundation in organizational contexts, emphasizing
the need for administrative law to adapt in ovder to regulate them.
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I. INTRODUCCION

na de las inquietudes centrales en la dogmadtica del derecho administrativo

ha sido la nocién de “accién” o “actuacién” administrativa: la forma cémo la

administracién concreta su voluntad en decisiones y acciones. Desde temprano,
la administracién ha sido identificada como un “hacer, un obrar”!, una “actividad”?,
una entidad susceptible de configurar voluntades e intenciones y adoptar decisiones.
Mis alld de sus variadas configuraciones orgdnicas y de sus modalidades de control, la
administracién interactda con el mundo, “se encarna y expresa a través de sus acciones”?.
Sus funciones, heterogéneas y complejas, le exigen actuar, hacer cambios en los estados
de cosas del mundo®.

Las modalidades de accién de la administracién han tendido a ser abordadas, bajo la
concepcién tradicional, por medio de la institucién del acto administrativo’. El concepto
de acto administrativo, definido desde sus origenes por su “formalidad”® comprendié
en la naciente dogmadtica juridico-administrativa toda la accién de la administracién.
Oper6 como figura capaz de concentrar el fenémeno histérico-politico del ejercicio de
poder administrativo unilateral a través de acciones concretas’.

El acto administrativo consiguié imponer, en distintas latitudes, una cierta hege-
monia explicativa. La consolidacién del Estado de derecho parecia exigir que el poder
administrativo se expresara formalmente®, y que se limitara a un rol de aplicacién de
la ley. La teorfa del acto administrativo, con sus altos grados de sofisticacién, consiguid
plasmar estas exigencias contextuales.

En la actualidad son obvios, en sus distintos contextos de instauracién'?, los limites
de esta pretensién unificadora y formalizadora. La constatacién de acciones administrativas
no encuadrables en esta matriz, descubrimiento atizado por cambios politicos (como la
emergencia del Estado social en el medio europeo) y el avance paralelo de la dogmatica

! MERKL, 2014, p. 239.

2 FORSTHOFF, 1958, p. 20.

3 SCHMIDT-ASSMAN, 2003, p. 287.

4 VoN WRIGHT, 1970, p. 54.

> Asi, MAYER, 1982, pp. 125 y ss.

% Lo que tiene sentido a la luz del surgimiento de la categoria al compds de las primeras leyes de
procedimiento administrativo. Véase MEDINA ALCOZ, 2022, pp. 229 y ss.

7 Entre otros, y con aplicacién en Chile, véase MONTERO, 2019, p. 142.

8 De ahf la catalogacién del acto administrativo como un instrumento “propio del Estado de derecho”.
VELASCO CABALLERO, 2020, p. 128.

9 BOCANEGRA, 2012,

10 La literatura referida en estos parrafos es primordialmente extranjera, lo que tiene una justificacién
precisa: pese a algunos atisbos anteriores (que se observan, dogmaticamente, en SiLva CiMMA, 1993, pp. 14y
ss.), la conceptualizacién del acto administrativo en Chile es tributaria de la Ley de Bases de los Procedimientos
Administrativos, surgida en un contexto en que la predominancia absoluta de la figura habia sido superada.
Asi, en términos generales, PIERRY, 2005 y GONZALEZ PEREZ, 2003.
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del derecho administrativo'!, han permitido atenuar el alcance de la teorfa del acto
administrativo, derrotando progresivamente su hegemonia dogmadtica. Desarrollada
en torno a un conjunto de caracteristicas formales, la figura del acto administrativo ha
“perdido parte de su capacidad ordenadora”!?; en la actualidad, se muestra como “una
institucién mds del Derecho Administrativo, no ‘la’ institucién por excelencia, que
tenga que resumir todas las peculiaridades de este Derecho™!3.

En el plano dogmadtico —y al compds de las delimitaciones conceptuales provistas
por textos legales— se observan dos tipos de tendencias relevantes para esta matizacién.

Una tendencia significativa ha consistido en cambiar el foco del andlisis de la dis-
ciplina del derecho administrativo, al margen de los esquemas de la cldsica doctrina de
las formas. Ya sea mediante andlisis funcionales, sectoriales o basados en principios o
mdximas generales, la dogmadtica del derecho administrativo ha encontrado sugerentes
matrices alternativas para abordar desde otro plano el fenémeno de la actuacién ad-
ministrativa'®. Esa tendencia se ha reflejado, por ejemplo, en andlisis concentrados en

15 e

matrices sustantivas asociadas a los fines, objetivos o tareas de la administracién®’, as{

como en otras series de “ideas ordenadoras”!°.

Otra f6rmula, menos empleada pero igualmente interesante, implica retornar a la
premisa esencial teorfa de las formas de actuacién administrativa: cémo ha de actuar la
administracién; aunque desde una perspectiva mds flexible, consciente de sus diversi-
dades y limitaciones. Para esta tendencia, la idea de “accién” o “actuacién” sigue siendo
relevante, precisamente porque permite descubrir tipos de actuacién paralelos al del
acto administrativo, con sus propias singularidades. El acto administrativo constituirfia,
as{, solo una posible forma de actuacién, entre otras alternativas.

Esta perspectiva permite también abordar con cierta flexibilidad al conjunto diverso
de actuaciones que se ubican al margen de las cldsicas formas juridico-administrativas.
Pues bien, esas figuras han tendido a ser conceptualizadas por la doctrina comparada y

1 Acerca de la evolucién de la doctrina de las formas, véase Schmidt-Assman, 2021, pp. 139 y ss.

12 VELASCO CABALLERO, 2020, p. 127.

15 Garcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ, 2008, p. 551.

14 Cuestién que ha dado pie a una cierta “transformacién” del derecho administrativo. Entre otros,
VELASCO CABALLERO, 2019.

15 Lo que ha llevado a distinguir distintos tipos de “actividades” (policfa, servicio publico, fomento),
que la doctrina nacional suele conceptualizar como “actividad material” (véase, entre otros, CORDERO
QUINZACARA, 2023, pp. 795 y ss. y CORDERO VEGA, 2015, pp. 457 y ss). Pese a su denominacién casi
idéntica, este concepto de “actividad material” difiere del concepto de “actuacién material” que utiliza la
literatura espafiola y que se propondrd en este texto, pues alude a una visiéon epistémica y pedagégica diversa,
no enmarcada en la teoria de las formas.

16 Véase VELASCO CABALLERO, 2021, pp- 67 v ss.
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nacional de forma corljum:a17 como actuaciones (o actividades) materiales'®, técnicas'?,

directas??, sustanciales?! o derechamente “hechos materiales”?2.
¢Tiene sentido agruparlas? ;Cémo depurar su conceptualizacién? ;De qué forma se
hace cargo el derecho de ellas? En este texto se propondrd un estudio preliminar de sus

caracteristicas esenciales, tanto en términos conceptuales como propiamente regulativos?>.

II. DELIMITACION CONCEPTUAL DE LAS ACTUACIONES MATERIALES
DE LA ADMINISTRACION

¢Cémo depurar un concepto de “actuacién material”? Manuales y textos especiali-

zados?* suelen abordar el concepto como uno meramente negativo o residual?®, ubicado

al margen de las formas juridicamente relevantes®®. Las actuaciones materiales serfan
aquellas que no serfan asibles por el marco juridico-administrativo formal.

Esta tendencia, que se podria interpretar como desdén, esconde un indicio conceptual
importante: el concepto de actuacién material posee un significado primordialmente
residual. Las actuaciones materiales son, por definicién, distintas al fenémeno de las

formas juridico—adrninistrativa527

: serfan aquello que las formas no consiguen asir.

Sin embargo, esta visién residual no deja ver una premisa relevante. Aunque fun-
damentalmente distintas, las actuaciones materiales de la administracién poseen en su
propia conceptualizacién notables similitudes con los actos administrativos, que obligan
—aunque sea por contraste— a tratarlas en conjunto. Las actuaciones materiales compar-
ten con el acto administrativo no solo su adscripcién a la administracién y a funciones

administrativas (caracteristica supuesta en el propio adjetivo “administrativo”, sino su

17 “I'T}odos los conceptos manejados se pueden integrar en el concepro cldsico de “Realakt”, el cual ha

sufrido una gran expansion para llegar a significar toda medida administrativa que no sea un acto, contrato
o norma y que, por tanto, no goce de efectos juridicos”. AGUDO, 2012, nota 34.

18 En general, AGUDO, 2012, STOBER y GONZALEZ-VARAS, 1995.

19 As, GArRcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ, 2008, pp. 825 y ss., y STOBER y GONZALEZ-VARAS, 1995.

20 GARCIA-ANDRADE, 2021.

21 CAMACHO, 2010, pp. 81 y ss.

22 SiLva CiMMaA, 1993, pp. 14 y ss.

23 Sin perjuicio de algunas referencias a la doctrina nacional, la literatura que se citard a continuacién
es primordialmente extranjera, en vista de dos decisiones metodolégicas. Primero, evitar la ambigiiedad,
presente en cierta literatura nacional, que suele entender el concepto de “actividad material” como perspectiva
de anilisis funcional o teleolégica de la administracién. Segundo, en vista del objetivo teérico-conceptual
del texto, aspecto desarrollado con mayor exhaustividad por la doctrina extranjera. Asimismo, se omite, por
motivos de alcance, un andlisis jurisprudencial de la materia.

24 8e excluye a aquellos que abordan al concepto como perspectiva de analisis funcional de la administracién.

25 En tanto “actividades propiamente materiales que atafien a la Administracién”. SILvA CIMMA,
1993, p. 14.

26 VELASCO CABALLERO, 2021, p. 74.

27 En términos de GARCIA DE ENTERR{A y FERNANDEZ, 2008, p. 825: “que no implican ninguna
modificacién de situaciones juridicas o la produccién de efectos juridicos especificos ligados a su sola emanacién”.
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cardcter de “actuacién” concreta’®, En contraste con acciones asociadas a la regulacién de
acciones futuras o la planificacién de proyectos, las actuaciones materiales son, como los
actos administrativos, acciones concretas destinadas a provocar cambios en el mundo. Son
el fruto, en este sentido, de razonamientos practicos y no de razonamientos abstractos®’:
responden a estimulos materiales inmediatos que incitan la realizaciéon de una accién.

No obstante, asumidas como productos de razonamientos préicticos, su sentido
conceptual bien puede ser abordado en términos residuales. Dentro del marco de las
actuaciones concretas atribuibles a la administracién, las actuaciones materiales pueden
entenderse en contraste con los actos administrativos. Las actuaciones materiales no son
fenémenos indefinidos, sino actuaciones concretas, ficticamente observables y atribuibles
a la administracién, aunque no conceptualizables como actos administrativos.

Esta definicién residual asume, por supuesto, un concepto sustantivo de acto admi-
nistrativo dotado de algin grado de precisién. En los siguientes pdrrafos se propondra
un concepto de actuacién material como contraste a un concepto sustantivo de acto
administrativo (1), para luego dar cuenta del razonamiento practico que conduce a la
realizacién de actuaciones materiales (2).

1. Acto administrativo y actuacién material

El concepto de acto administrativo ha sido debatido intensamente en la literatura
especializada. Sin perjuicio del rol de los conceptos legales®®, en la dogmatica se han
sucedido explicaciones meramente formales con otras sustantivas®!, que enfatizan sus

32 33

particulares efectos’*, su cardcter voluntario’” o su vinculacién al concepto de negocio

juridico®?.

En este texto se utilizard un concepto sustantivo, defendido detalladamente en
otro texto>’, y cuyas caracteristicas fundamentales se describirdn brevemente: el acto
administrativo es el acto juridico aplicativo de la administracién.

De esta definicién se extraen tres principales afirmaciones.

En primer lugar, al sostener que el acto administrativo es un acto juridico se quiere
especificar el sentido formal que caracteriza a estos actos. Los actos administrativos son

28 En contraste con las normas generales reglamentarias o legales, aplicables de forma general a
distintos supuestos de hecho.

29 Entiendo esta distincién en el sentido de ATR1A, 2025: un razonamiento que hace referencia a casos
genéricos y no a casos particulares.

30 En Chile, el concepto delineado por el articulo 3 de la Ley N° 19.880 asume una relevancia
fundamental de cara a su conceptualizacién. Véase VALDIVIA, 2018, pp. 190 y ss.

31 En general, BOCANEGRA, 2012,

32 Ya sea en virtud de su cardcter individualizado (GORDILLO, 2014, pp. 199 y ss), su aplicabilidad
a casos concretos (SANTAMAR{A PASTOR, 2004, p. 334 y FORSTHOFF, 1958, p. 284) o su duracién efimera
(VALDIVIA, 2018, p. 199).

33 ZANOBINI, 1954, p. 329.

34 RomaNO, 1923, p. 59.

35 “El concepto de acto administrativo”, en prensa.
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acciones formales, esto es, formalmente constituidas®®, expresion del ejercicio de un
poder o competencia juridico-normativa®’. Por tanto, su existencia y validez>® dependen
del cumplimiento de un conjunto especifico de normas, las que atribuyen competencias
y establecen sus elementos constitutivos®”. Los actos administrativos estdn, asf, nor-
mativamente conformados: son el producto de la satisfaccién de elementos juridicos™.

Esta configuracién normativa remite a un tipo especifico de norma juridica, de las
que cabria asumir que fluyen los actos administrativos: normas secundarias, constitutivas
o de competencia®!. Los actos administrativos son producto de la satisfaccién de defi-
niciones juridicas previas, de modelos decisionales estandarizados, que los constituyen
internamente??. Son, en sentido estricto, producto de la realizacién de una potestad
publica®3.

Entre otras consecuencias, esta juridicidad constitutiva les otorga independencia
operativa: son formas opacas a la voluntad o a los eventos pricticos que les dan origen.
Una vez configurados, los actos administrativos operan por si mismos, producen sus
efectos de forma estandarizada, sin necesidad de apelar a los hechos que contribuyeron
a su creacion.

En segundo lugar, los actos administrativos son actos juridicos aplicativos. Esta
expresion conecta con una de las caracteristicas esenciales de la institucién del acto
administrativo, con firmes anclajes en la historia y la literatura: el acto administrativo
ejecuta o aplica la ley*. La funcién de los actos administrativos es, asi, dar aplicacién a
normas generales en el marco del acaecimiento de hechos concretos™®.

Este ejercicio aplicativo —como sucede, prototipicamente, en el contexto jurisdiccio-
nal— puede ser graficado mediante operaciones lggicas, como es el caso (con sus respectivas

36 Asi, en general, MERKL, 2014, pp. 239 y ss.

37 En los términos, muy estudiados, de los conceptos juridicos fundamentales de Hohfeld: configura
situaciones juridicas secundarias (competencia, sujecién, incompetencia, inmunidad) y no (solo) primarias
(derecho, deber, privilegio, no-derecho). Véase HOHFELD, 1991 y el anilisis correlativo de GUASTINI, 2016,
pp- 84-87 y ARRIAGADA, 2018.

38 En un sentido que se asemeja a lo postulado en ATRIA, 2023, pp. 31 y ss., quien aborda a este tipo
de expresiones como “hechos internamente institucionales”.

39 Que son las “normas secundarias” en sentido Hartiano. HART, 1990, p. 34. Sin entrar a debatir las
finas tensiones filos6ficas entre todos estos autores, el concepto es también extensible a la idea de “normas
de competencia”, que analiza FERRER, 1997.

40 Como se deriva, implicitamente, de la comprensién general del acto administrativo como compuesto
por una serie de “elementos”. As{, por ejemplo, VALDIVIA, 2018, pp. 216 y ss.

41 Que no son conceptos idénticos, pero si similares en sus aspectos fundamentales, los que resultan
igualmente aplicables al supuesto bajo andlisis.

42 ATria, 2023, p. 32.

43 En el sentido técnico desarrollado en HOHFELD, 1991, pp. 39 y ss.

4 Da al “stbdito en un caso concreto lo que ha de ser derecho para este”. MAYER, 1982, p. 126.

45 Por supuesto, el derecho administrativo ejecuta esta practica con importantes particularidades, que
lo diferencian notablemente de la aplicacién judicial. La discrecionalidad administrativa es su peculiaridad
mids relevante: la aplicacién depende de la conformacién de normas especificas creadas en sede aplicativa (en
general, BACIGALUPO, 1997). En todo caso, ambos instrumentos comparten esta ldgica aplicativa.
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prevenciones?©) del silogismo juridico. Al actuar por medio de actos administrativos,
la administracién debe invocar un supuesto de hecho normativo?’ (consistentemente
interpretado y eventualmente complementado por criterios discrecionales?®), constatar

y describir hechos que den cuenta del acaecimiento real de ese supuesto?®

, para, como
conclusién, establecer una consecuencia juridica.

Esta aplicacién se encauza, como es sabido, mediante un procedimiento administra-
tivo, conjunto de pasos y ritos a través de los que se canalizan estas exigencias. El acto
administrativo emana de una serie de pasos procedimentales, cuyo objeto es coherente
con la interpretacién de normas y la apreciacién de los hechos e informacién relevante
para su aplicacién®®.

En tercer lugar, los actos administrativos son generalmente atribuibles directamente

31 esto es, a una persona juridica de derecho ptblico’2. Los

a un 6rgano administrativo
actos administrativos no son emitidos o accionados por un funcionario o conjunto de
funcionarios especificos, sino por el 6rgano en si, representado por su autoridad jerdrquica.
La configuracién juridica del acto administrativo le garantiza cierta “opacidad” respecto
de las dindmicas humanas que (en términos sociales) lo producen”: para el observador
juridico, quien dicta un acto es el propio érgano administrativo, y no el conjunto de
funcionarios que participan en su creacién.

Pues bien, estas caracteristicas permiten delimitar el concepto de acto administra-
tivo, de una forma que hace emerger con claridad sus limitaciones pricticas.

La figura del acto administrativo no logra abarcar completamente el amplio espec-
tro de acciones o actuaciones cotidianas que realiza la administracién pablica. Acciones
como la consulta de un médico publico, las cdtedras de un profesor universitario, la
represién de una manifestacién publica o la inspeccién visual de una fdbrica no son
actos aplicativos de normas, ni pueden depender de la comprobacién de determinados
“elementos” juridicos previamente estandarizados. Como explica Schulze-Fielitz: “la
actuacion {material} se presenta como una normalidad empirica tan inevitable como
omnipresente, pues no es posible captar plenamente en reglas juridicas la infinita di-
versidad de posibilidades de accién”>%.

El concepto de actuacién material emerge, asi, para hacer frente al vacio mate-
rial que subsiste tras la conceptualizacién de actuaciones de la administracién como
actos administrativos. Se trata asi, de las acciones o actuaciones de la administracién

46 Una defensa matizada en MACCORMICK, 2007.
47 MacCorMICK, 1981, p. 74.
48 BACIGALUPO, 1997.
49 Véase, entre otros, BARRERO, 2001.
50 Elemento esencial del procedimiento administrativo para SCHMIDT-ASSMAN (2003, p. 358).

5! Esta afirmacién debe ser matizada a la luz de diversos actos administrativos radicados en particulares
(véase CABALLERO, 2021, pp. 33-395).

52 VALDIVIA, 2018, pp. 78 y ss.

%3 [ZQUIERDO, 2024, pp. 32 y ss.

>4 ScHULZE-FIELITZ, 2003, p. 93.
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(0, para estos efectos, de sus funcionarios en ejercicio de sus funciones>>) que no quepa
subsumir bajo el concepto juridico-formal del acto administrativo. La nocién opera como
un “concepto escoba” que describe acciones o actuaciones administrativas distintas del
acto administrativo°.

De esta forma, los limites conceptuales del acto administrativo permiten delinear,
por contraste, algunas caracteristicas elementales de las actuaciones materiales.

Primero, las actuaciones materiales no se expresan mediante actos juridicos.

En contraste con los actos administrativos, las actuaciones materiales no se conforman
por normas secundarias, de competencia o constitutivas. Las actuaciones materiales no
concurren a la conformacién de figuras juridico-formales estandarizadas, de operacién
opaca y dependientes de la satisfaccién de requisitos normativos.

En contraste, estas actuaciones se realizan en el derecho como meras acciones o
hechos juridicos®’, que actdan en el mundo juridico sin la intermediacién de formas®.
Las actuaciones materiales no estdn “compuestas por piezas juridicas”, y tampoco pueden
juzgarse a partir de su validez o invalidez: existen, se expresan en la vida real, sin el
auxilio formal que facilita la figura del acto juridico. Deben concebirse Gnicamente en
su dimensién de acciones humanas, sin una intermediacién constitutiva del derecho’?.

Segundo, las actuaciones materiales no se pueden estimar aplicativas de la ley en
un sentido juridico-formal.

Ciertamente —y como se verd en detalle luego— las actuaciones materiales tienden a
estar reguladas por el derecho, en diversas dimensiones. También es posible que algunas
actuaciones materiales se realicen en el marco de normas o decisiones previas, o que se
legitimen socialmente como medios de preponderancia del derecho®.

Sin embargo, no serfa realista considerar a cualquiera de estas acciones como fené-
menos de aplicacién juridica. Mientras el acto administrativo surge de un razonamiento
peculiar, articulado mediante férmulas subsuntivas como el silogismo juridico®', las
actuaciones materiales se generan a partir de un razonamiento practico extrajuridico, mds
flexible y regido por condicionantes distintas. El régimen de las actuaciones materiales

55 Cuestién que remite al interesante debate acerca de la atribucién de actuaciones individuales a la
organizacién administrativa. Véase VALDIVIA, 2004.

56 ScHULZE-FIELITZ, 2003, p. 91.

57 ATRIA, 2023, p. 34.

58 Por “intermediacién de formas juridicas” entenderemos lo que Raz concibe como ejercicio de un
poder juridico: “Una accién es el ejercicio de un poder juridico solamente si una de las razones del derecho
para reconocer que ella efectiia un cambio juridico es que ella sea de un tipo tal que sea razonable esperar
que acciones de ese tipo, si son reconocidas como teniendo ciertas consecuencias juridicas, seran ejecutadas
de manera estandarizada solo si la persona en cuestién quiere asegurar esas consecuencias juridicas”. RAz,
1998, p. 81.

59 Lo que no implica, como se verd luego, que el derecho no las regule: solamente implica que no las
estandariza constitutivamente.

60 Es el caso de las policias en el control del orden publico.

1 Que es una especie muy peculiar de razonamiento préctico. De hecho, en términos aristotélicos, su
estructura recuerda mds a un sz/ogismo tedrico que a un silogismo prdctico.
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no exige de quien acciona una interpretacién autoritativa de conceptos legales, una
prueba justificada de los hechos relevantes, ni tampoco la declaracién lingiifstica de
estarse imponiendo una consecuencia juridica®?. Tampoco se requiere una motivacién
previa precisa, ni la realizacién sistemdtica de pasos procedimentales.

Tercero, las actuaciones materiales se fundan en una inherente descentralizacién
decisoria.

En contraste con los actos administrativos, dependientes de operaciones procedi-
mentales y deliberativas de orden institucional, las actuaciones materiales se deben,
irremediablemente, al comportamiento de agentes o grupos de agentes concretos. Las
actuaciones materiales dificilmente pueden “residenciar en un Gnico 6rgano la adopcién
de las decisiones”®. Se trata de actuaciones “imputable[s} directamente a la persona que

»64 sin necesidad de atribucién competencial a un 6rgano administrativo —sin

lafs} realiza
perjuicio, por supuesto, de su imputacién indirecta al ejercicio de una funcién pablica—.

En resumen, el concepto de acto administrativo refiere a diversas acciones admi-
nistrativas concretas, constituidas por el derecho, que deben su validez y existencia a
la concurrencia de elementos o normas juridicas, de orden tanto procedimental como
sustantivo. El acto administrativo surge de la concurrencia de estos elementos juridi-
cos, erigiéndose en el mundo del derecho de forma auténoma u opaca a sus précticas
de creacién.

Las actuaciones materiales, su antitesis en el marco de las actuaciones administrativas
concretas, se caracterizan precisamente por lo contrario: mientras el acto administrativo
se constituye necesariamente por medio del cumplimiento de elementos normativos
estandarizados, las actuaciones materiales dependen predominantemente de elementos
ficticos o practicos. El derecho es incapaz de definirlas y caracterizarlas desde su cons-
titucién: solo puede concebirlas y dirigirlas asumiéndolas como hechos externos, reales,
surgidos en el mundo sin la mediacién de una estructura formal erigida por el derecho.

Todas las particularidades de las actuaciones administrativas materiales, dentro
de su enorme diversidad, se fundan en esa premisa —o, si se quiere, ausencia— inicial:
la imposibilidad de que el derecho consiga asirlas desde su nacimiento o constitucién.

Esta ausencia, en cualquier caso, no se puede interpretar como una deficiencia.
Salvo que se conciba la administracién desde una perspectiva radicalmente formalis-
ta®, es evidente que la realizacién de algunas funciones administrativas requiere de un
marco de accién distinto al que provee el acto y el procedimiento administrativo. La
administracién debe lidiar con multiples situaciones que exigen decisiones veloces, con-

textualizadas y contingentes, asi como con interacciones dindmicas “a nivel de calle”°°,

62 A juicio de Schulze-Fielitz, una “funcién solo débilmente determinada por la ley”. SCHULZE-
FieLITz, 2003, p. 96.

63 GARCfA-ANDRADE, 2021, p. 39.

64 Garcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ, 2008, p. 826.

65 Postura que se observa en criticas que refieren criticamente la idea de “informalidad”. SCHULZE-
FieLITZ, 2003, pp. 92 ¥ ss.

66 Analizados en Lipsky, 2010.
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con los ciudadanos. El marco del acto administrativo, que exige pasos procedimentales,
deliberacién normativa y prueba fictica, es metodolégicamente inttil para recubrir todas
estas dindmicas. La “actuacién material” aparece, as{, como un fenémeno inherente a la

evolucién de las funciones del Estado®’.
2. El vazonamiento prdctico administrativo

Su caracterizacién en negativo da algunas pistas relevantes respecto del concepto
de actuacién material, pero no resulta suficiente. Una comprensién acabada de estas
actuaciones exige delinear parte de sus rasgos positivos: ;qué las caracteriza?, ;como se
regulan? Estas preguntas no se pueden responder, pues, solo juridicamente, al tratarse
de instrumentos no constituidos mediante técnicas juridico-formales.

Esta dificultad necesita ser compensada. Para estos efectos, en esta seccién se
acudird brevemente a un marco conceptual basal, que ya ha sido sugerido: las actua-
ciones materiales dependen de razonamientos practicos, es decir, de procesos mentales
encaminados a la realizacién de acciones voluntarias®®. Atendidas las dificultades del
derecho para asir esos razonamientos, es inevitable una breve referencia a la filosoffa
del razonamiento practico, asi como a las peculiaridades de su aplicacién a contextos de
organizacién administrativa.

El razonamiento prdctico es una rama extensa y compleja de la filosoffa. Su andlisis
se remonta a Aristételes, quien, al explicar el movimiento voluntario, distinguié un
razonamiento cuyo resultado era necesariamente una accién®. En contraste con el razo-
namiento teérico, conducente a la comprobacién de verdades 16gicas’?, el razonamiento
practico tiene como resultado la formacién de una intencién que conlleva una accién’".

Este proceso racional ha tendido a ser concebido como instrumental’?. El razona-
miento prictico tiene por objetivo definir los medios adecuados para el cumplimiento
de un fin, que se conseguiria a partir de una accién. Se trata de determinar los “medios
particulares para la obtencién de fines particulares en situaciones de accién particulares”’>.
No hay aqui una pretensién tedrica, sino instrumental o practica: los medios que sirven

para obtener un fin a través de la accién’4,

67 Segin VELASCO CABALLERO, 2020, p. 128: “lo caracteristico del Estado social es el cuidado o la
asistencia: la actuacién material de la administracién”.

%8 Jay y KIESEWETTER, 2024.

% ViGo, 2010.

70 HARMAN, 2004.

1 De la vinculacién entre intencién y accién en el derecho penal, véase KINDHAUSER, 2012.

72 La prevalencia de lo instrumental ha sido sujeta a importantes criticas (RAz, 2005 y SYLVAN, 2021).

73 ViGo, 2010, p. 12.

" ViGo, 2010, p. 13.
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La filosoffa ha tendido a especificar este razonamiento prictico a partir de la con-
juncién funcional de dos premisas: los deseos y las creencias’’. La formacién de una
intencién, encaminada a una accién, emanaria de la articulacién entre un deseo que

impulsa ese movimiento y una “creencia constatativa”’®

referida a los medios dispo-
nibles en un contexto especifico para satisfacer ese deseo. El razonamiento prictico
serfa la cadena racional en que un deseo se consigue materializar a través de los medios
percibidos por quien acciona.

Esta postura ha recibido gran cantidad de especificaciones, muchas muy interesantes,
que explican y matizan sus distintos factores’’.

También se observan posturas criticas. Searle, por ejemplo, ha delineado un modelo
alternativo, mas compatible con la emergencia de razones independientes a los deseos
(desire-independent reasons) y con la propia libertad humana (previa constatacién de gaps
que deben ser colmados por la racionalidad)’®. Segtin Searle, la accién humana se fundarfa
en un heterogéneo conjunto de motivadores’, que pueden ser creencias o deseos, pero
también promesas, necesidades, obligaciones u otros factores. Las razones susceptibles
de motivar y justificar una accién se emplazan en un mapa complejo e irreductiblemente
dependiente de decisiones humanas libres.

El andlisis del razonamiento practico se ha nutrido, asimismo, de los interesantes
avances de la psicologia del comportamiento, que ha destacado el papel de la intuicién
y el pensamiento rdpido en la motivacién de la acci6n®C. La accién humana (incluso
administrativa®!) parece requerir cierta sensibilidad hacia factores que escapan al marco
cldsico de la deliberacién racional.

En cualquier caso, es pacifico en la literatura que el anidlisis del razonamiento
préctico debe ser sensible al contexto en que se emplaza. Creencias, deseos, obligacio-
nes o compromisos son tipos de motivadores que solo se comprenden a la luz de un
contexto concreto®?. A pesar de su atribucién individual, a la accién le precede siempre
un contexto social.

Bajo este marco general, el andlisis del razonamiento practico de los agentes admi-
nistrativos debe tomar en cuenta una caracteristica fundamental de la institucionalidad
administrativa (y, en general, de cualquier institucionalidad): su cardcter organizativo.
Los funcionarios administrativos estdn adscritos a una organizacién, cuyas dindmicas
condicionan sus acciones y decisiones.

75 De forma notable, ANSCOMBE, 2000 y GOLDMAN, 1970. Estas tendencias han sido unificadas bajo
la denominacién desire-belief theory (BRATMAN, 1999, pp. 26y ss).

76 ViGo, 2010, p. 13.

77 Un matiz importante lo aporta Bratman, quien sostiene un modelo basado en “planes’o programas
de decisién. BRATMAN, 1999, pp. 80 y ss.

78 SEARLE, 2003.

79 SEARLE, 2003, pp. 118 y ss.

80 KAHNEMAN, 2012 y KAHNEMAN y TVERSKY, 2000.

81 As{, VELASCO CABALLERO, 2023.

82 Un cierto “perspectivismo”, que supera el “objetivismo”. Véase KIESEWETTER, 2011.



166 REVISTA DE DERECHO (VALDIVIA) [VOLUMEN XXXIX - N° 1

Las organizaciones se definen como entidades comunicativas®?, que delimitan y
procesan dmbitos de decisién. En las organizaciones se fijan objetivos, rigen cédigos,
se establecen roles y reglas, se determinan planes, se desarrollan rutinas y se entrenan
habilidades®. Todos estos factores inciden en las motivaciones de sus agentes. La orga-

nizacién otorga una base colectiva, de orden interpretativo®

, en cuyo marco las acciones
individuales adquieren sentido.

Los objetivos, c6digos, roles, reglas, planes, rutinas y habilidades de la organizacién
administrativa poseen, por supuesto, sus propias peculiaridades. Mds alld de las premisas
propiamente juridico-administrativas, es interesante anotar la contribucidn de la teoria
de la organizacién burocrética, que ha mostrado algunas caracteristicas fundamentales del
comportamiento de los agentes administrativo-burocraticos®¢. Estos estudios demuestran
que en el dmbito administrativo no solo inciden reglas, sino también rutinas, tendencias,
sesgos®’, niveles de compromiso®® y grados de automaticidad o reflexividad®. A su vez,
la organizacién administrativa tiene algunas caracteristicas propias, como la centralidad
de las instrucciones jerdrquicas?, la presién constante del presupuesto publico y la
primacfa del interés general (junto con otras aspiraciones valorativas)?!'. La pretendida
racionalidad de este comportamiento debe ajustarse a estas dindmicas??.

Este paradigma practico permite analizar particularidades de las actuaciones
materiales de la administracién. Su cardcter inmediato y contextualizado limita la
estandarizacién juridica, pero abre puertas diversas que pueden permitir perfilar tanto
su autonomia conceptual como su heterogeneidad interna. Las actuaciones materiales
de la administracién constituyen tipos de razonamientos, internamente diversos, pero
enmarcados en un tipo de organizacién (la administrativa) con reglas, fines y rutinas
particulares. La constatacién de esta peculiaridad puede ser fructifera de cara tanto a su
constatacién epistémica como a su regulacién juridica.

En los siguientes capitulos se intentard una breve introduccién a estos dos objetivos.
Primero, se realizard un ejercicio clasificatorio, con el objeto de identificar patrones
y dimensiones recurrentes, eventualmente pertinentes para su estudio y regulacién.
Segundo, se esbozardn claves de lo que puede constituir el “derecho administrativo de
las actuaciones materiales”: la forma en que el derecho se hace cargo de ellas.

83 LUHMANN, 2012.

84 FELDMAN y PENTLAND, 2003, y Gioia y POOLE, 1984.

85 DAFT y WEICK, 1984.

86 Fundamentalmente: DowNs, 1967, SIMON, 1997 y NOORGARD, 2018.

87 Downs, 1967, pp. 75 v ss.

88 PETERS y PIERRE, 2017 y PERRY y WISE, 1990.

89 NORGAARD, 2018.

20 Downs, 1967, p. 50.

21 SiMoN, 1997, p. 79.

92 Simon propone un modelo de racionalidad “limitada”. SIMON, 1997, pp. 76 y ss.
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III. CLASIFICACIONES GENERALES DE LAS ACTUACIONES MATERIALES
DE LA ADMINISTRACION

A la luz de su enorme diversidad interna, puede ser productivo proponer una
clasificacién preliminar de las actividades materiales realizadas por la administracién.

Este ejercicio ya ha sido intentado??; con todo, estos planteamientos, aunque intere-
santes, se revelan algo incompletos?*. Un intento reciente e ilustrativo se puede observar
en la monografia de Garcfa-Andrade, que propone varias clasificaciones”?’ y una ambiciosa
tipologia®® de las actuaciones materiales.

En este texto se renunciard a proponer una clasificacién temdtica o sectorial. La
determinaci6n de tipos de actividades materiales puede ser muy fructifera®’, pero implica
un andlisis sectorial que excede el objeto de este texto. El objetivo serd mds acotado: se
delineardn tres series de clasificaciones generales de las actuaciones materiales, inspi-
radas en factores tanto legales como organizativos, que pueden ser determinantes para

delimitar algunas de sus consecuencias juridicas’®.

L. Actuaciones declarativas y materiales en sentido estricto

En primer lugar, y en la linea de lo sostenido por Garcia-Andrade”?, puede dis-
tinguirse entre actuaciones materiales declarativas y actuaciones materiales en sentido
estricto. La clasificacién tiene un sentido lingiifstico: hay actuaciones materiales que se
realizan por medio de su enunciacién lingiifstica, mientras otras requieren de una accién
fisica o estrictamente material. As{, mientras los efectos juridicos de las actuaciones
declarativas surgen por la sola “formulacién de una declaracién por la Administracién”,
las actuaciones estrictamente materiales inciden “con relevancia juridica sobre la rea-
lidad fisica”!%.

Son actuaciones materiales declarativas, por ejemplo, la anotacién o registro de
una situacién por parte de un policia o la formulacién de un diagndéstico realizado por
un médico. Son actuaciones materiales en sentido estricto la aprehensién fisica de un
delincuente o la intervencién quirdrgica de un paciente hospitalario.

93 Por ejemplo, la tipologfa aportada por GONZALEZ-VARAS y STOBER, 1993, pp. 249-251.
94 VELASCO CABALLERO, 1998, p. 72.

95 GARCIA-ANDRADE, 2021, p. 128.

96 GARCIA-ANDRADE, 2021, pp. 151 y ss.

97 Esa metodologfa ha resultado ser productiva. Por ejemplo, acerca de la inspeccién, MARTIN, 2025 y
LEAL, 2015. Respecto de las actividades de “concertacion”, véase AGUDO, 2013. En relacién con actividades
de prestacién de servicios pablicos, véase RODRIGUEZ DE SANTIAGO, 2007.

98 La metodologfa utilizada para esta clasificacién es inductiva: se toman ejemplos paradigmaticos de
actuaciones administrativas no formalizadas y, a partir de ellos, se construyen clases tipo.

99 GARCIA-ANDRADE, 2024, p. 516.

100 GArCIA-ANDRADE, 2021, p. 129.
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En un plano intermedio quedan actuaciones que podriamos denominar “performa-
tivas”, que son actos de orden lingiifstico (y, por tanto, « priori declarativos) en que la

accién se realiza por la sola formulacién de palabras!0!

, como la orden de un policfa para
que un delincuente frene su huida. Su acople a una u otra categorfa queda en un plano
intermedio: si lo relevante es su significado declarativo (lo que se dijo), entonces puede
ser analizada como parte de la categoria declarativa; si, por el contrario, lo relevante
es su repercusién material (su sentido “ilocutivo”192) entonces puede ser estudiado a
proposito de las actuaciones materiales estrictas.

Las repercusiones de esta distincién son sutiles pero existentes. La formulacién lin-
giifstica (oral o escrita) de declaraciones implica, segiin la teorfa de los actos de habla!?3,
un compromiso especifico del agente respecto del significado de su declaracién!®. En el
caso de las actuaciones materiales en sentido estricto, en contraste, el significado puede

ser interpretable o poco claro, y el compromiso con tal significado es menos evidente.
2. Actuaciones de input y de output

En segundo lugar, es posible distinguir entre actuaciones materiales de input y ac-
tuaciones materiales de oxtput. La diferencia nuevamente se conecta con una distincién
formulada por Garcfa-Andrade, que diferencia actuaciones ad intra y ad extra'®.

La distincién posee, en cualquier caso, una influencia evidente de la teorfa de la
organizacion. Toda organizacién configura un espacio de procesamiento entre inputs y
outputs'°°. La organizacién recopila informacién'%’, la procesa e interpreta de acuerdo
con sus canones'%® (en términos de LUHMANN: “absorbe la incertidumbre”!%9); luego,
bajo esos paradigmas, interactia con el mundo externo'!'?. Con la organizacién admi-
nistrativa sucede lo mismo: posee medios para hacerse de datos, construir sus propios
cédigos lingiifsticos y enfrentar la incertidumbre externa (input); y, al mismo tiempo,
con medios para producir efectos en el mundo exterior (output).

Las actividades de inspeccién o fiscalizacién, el diagnéstico de una enfermedad
médica, la recopilacién estadistica o el patrullaje policial de una zona peligrosa son todas
actuaciones materiales de input: permiten que la organizacién administrativa consiga

101 AusTIN, 1962, p. 7.

102 E] “por qué” se usa una oracién. AUSTIN, 1962, pp. 98 y ss.
103 En general, SEARLE, 1990.

104 B el caso de las aserciones, de su contenido veritativo. BRANDOM, 1983.

105 GARCIA-ANDRADE, 2021, p. 129 y GARCIA-ANDRADE, 2024, p. 516. La distincién del autor se
basa en si se producen o no “interactuaciones con los ciudadanos”. Este texto empleard una versién distinta:
tipos de interaccién con el mundo exterior (involucre o no directamente a los ciudadanos).

106 CORREA y CRAFT, 1999.

107 Véanse TELL, 2004, NONAKA, 1994 y TSOUKAS y VLADIMIROU, 2001.

198 DarT y WEICK, 1984.

109 LuHMANN, 2012, pp. 149 y ss.

110 La visién de Luhmann supera esta distincién, pero admite que “[llas modelaciones de Input /
Output pueden ser teéricamente adecuadas para explicar algo”. LUHMANN, 2012, p. 208.
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informacién acerca del mundo exterior. Una detencién policial o una intervencién médica
son actuaciones materiales de output, en cuanto se basan en la produccién de cambios
en el mundo exterior.

Por supuesto, varias actuaciones se ubican en un plano intermedio, en que input y
output son dificiles de diferenciar. Por lo general, al ejecutar acciones externas se capta
informacidn; reciprocamente, recopilar informacién suele implicar influir en la realidad.
Lo interesante para estos efectos es cudl es el objetivo que sobresale, desde un punto de
vista organizativo.

La distincién es importante de cara al tipo de razonamiento que predomina en cada
categoria. Aunque técnicamente ambos tipos de actuaciones son practicas (pues realizan
acciones'!'!), su articulacién racional es diferente. Las actividades de input tienen por
objeto captar y procesar informacién, es decir, aproximarse a la realidad; de ahi que
predomine en ellas un razonamiento de orden epistemolégico o “tedrico”, orientado al
descubrimiento de la verdad. En las actividades de output, en cambio, predomina un
razonamiento estrictamente practico, cuya orientaciéon es la realizaciéon de impactos
materiales tendientes a la produccién de un fin.

3. Actuaciones inmediatas y deliberadas

En tercer lugar, es pertinente distinguir entre actuaciones materiales inmediatas y
actuaciones materiales deliberadas. Esta es una distincién fundamental en el marco del
razonamiento practico, confirmada por la psicologia conductual. Las acciones humanas
pueden estar amparadas en una deliberacién racional y relativamente detenida (lo que
Kahneman llama “sistema 2”'!?), pero también pueden emanar de un pensamiento
rdpido (“sistema 1), que no alcanza a sopesar las razones favorables o desfavorables de
cara a su ejecucion.

Las actuaciones materiales de la administracién se apoyan en estos dos tipos de ra-
zonamientos, en diversos rangos e intensidades!!. Varias actuaciones materiales exigen
o permiten una deliberacién detenida, en la que el agente puede prestar atencién a dis-
tintas variables y razones; asi sucede con el diagnéstico complejo que realiza un equipo
médico o una reunién policial para fijar planes de accién. Pero hay otras actuaciones
en que esta deliberacién no es exigible, o es derechamente imposible; por ejemplo, la

114 6 ]a actuacién médica de urgencia.

reaccion de un policia a un ataque

La distincidn es relevante de cara a determinar las exigencias racionales que rigen a
las actuaciones materiales. Las actuaciones deliberadas requieren de un ejercicio racional
detenido, una cierta “pausa racional” en la que se analicen las decisiones y se las dote

de justificacién. Las actuaciones inmediatas, en cambio, no poseen esta exigencia, por

11 SEARLE, 2003, pp. 120 y ss.
12 K AHNEMAN, 2012.

113 Asi, NORGAARD, 2018.

4 \WriLsoN, 1968, p. 20.



170 REVISTA DE DERECHO (VALDIVIA) [VOLUMEN XXXIX - N° 1

imposibilidad o falta de necesidad. Por supuesto, esto no implica permitir su irraciona-
lidad: las actuaciones inmediatas emanan de un conjunto de cdnones, rutinas, c6digos o
automatismos, personales u organizacionales, que también son evaluables en términos
de su racionalidad.

IV. EL DERECHO ADMINISTRATIVO DE LAS ACTUACIONES MATERIALES

Una vez perfilado el concepto de actuacién material y sefialadas algunas clasifi-
caciones delimitativas, vale la pena aproximarse al problema juridicamente esencial:
en vista de sus peculiaridades, ;de qué forma el derecho se puede hacer cargo de estas
actuaciones materiales?

1. Introduccién

Ante todo, la sumisién de la administracién piblica al derecho es una premisa que
no puede ser desconocida, ni siquiera por la conformacién prictica desformalizada y
la emanacién descentralizada de las actuaciones materiales. En cuanto expresién de un
poder administrativo integrante de un Estado de derecho, la actuaciones materiales de
la administracién no se pueden sustraer de la direccién del derecho.

Sin embargo, su forma especifica de juridificacion es desafiante, como lo demuestra
la ausencia de un tratamiento consistente de sus formas de control. No obstante, su
estudio particular es muy necesario. Las actuaciones materiales cuentan con una estruc-
tura basal peculiar, que requiere una versién del derecho administrativo mds flexible
que el tipicamente formal. El derecho debe adaptar sus formas a las singularidades de
las actuaciones materiales.

En este contexto, la literatura ha propuesto algunas alternativas interesantes.
Las ideas de Garcia-Andrade son particularmente sugerentes: la juridificacién podria
sustentarse en la teorfa de la relacién juridica, que darfa cuenta de la generacién de un

“nexo de unién entre la Administracién y el ciudadano”!

116

, vinculacién que puede tener

distintas caracteristicas
A partir de este fundamento, Garcia-Andrade traza limites tanto constitucionales

como legales. Respecto de las bases constitucionales, el autor delinea una ambiciosa

propuesta acerca de sus “criterios habilitantes”!!”. La explicacién del control legal

atiende primordialmente a sus insuficiencias''®.

De acuerdo con este andlisis, es posible formular una especificacién ulterior,

vinculada a un factor que parece quedar pendiente: los tipos de reglas que rigen a las

15 GAarRcia-ANDRADE, 2021, p. 128.

116 GARCIA-ANDRADE, 2021, pp. 134 y ss.

11714 administracién solo “puede actuar vilidamente de manera directa” (es decir, fuera del marco de
acto administrativo) en ciertas hipGtesis concretas. GARCIA-ANDRADE, 2021, pp. 180 y ss.

118 GARCIA-ANDRADE, 2021, pp. 185 y ss.
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actuaciones materiales'!?. La actuacién administrativa material no solo estd vinculada
por el principio de legalidad como entidad abstracta, sino por conjuntos especificos de
reglas, dotadas de caracteristicas singulares.

2. La rvegulacion primaria de las actuaciones materiales de la administracion

¢Qué tipo de reglas rigen a las actuaciones materiales de la administracién?

Los actos administrativos son la expresién de un poder juridico, definido por el de-
recho, susceptible de alterar posiciones juridicas de forma estandarizada, y por tanto son
gobernados por un tipo especial de reglas juridicas: reglas secundarias o constitutivas'2’.
En contraste, las actuaciones materiales no son juridicamente constituidas: son acciones
nitidamente materiales o extrainstitucionales, emanadas del razonamiento prictico
de agentes adscritos a la organizacién administrativa. No son expresién de un poder
juridicamente definido o estandarizado, sino series diversas y heterogéneas de acciones
atribuibles a agentes administrativos, sin la intermediacién de alguna forma juridica.

Para disciplinar tales tipos de acciones —en sentido tedrico, no expresivas de poder
normativo— el derecho dispone de un arsenal de reglas prototipico, concebido para la
regulacién general de conductas: las reglas primarias o regulativas'?!. Se trata de manda-
tos, prohibiciones o permisiones que regulan o modelan la accién humana, previendo su
ajuste a canones determinados. Los agentes administrativos que ejecutan estas acciones
estan llamados a seguir sus mandatos.

En términos tedricos, lo que realizan las normas regulativas es intervenir en el
razonamiento practico de los agentes. Las normas juridicas primarias son, como explica
Raz, “razones para la accién”, motivadores para actuar de determinados modos'??. Las
normas juridicas regulativas definen modos de comportamientos a partir de la inclusién
de las normas en el razonamiento prictico de sus destinatarios'?>.

No obstante, su intervencién imperativa solo se puede realizar a posteriori'?. Las
reglas primarias no determinan su validez o invalidez, sino que sirven de fundamento
para que, atendido el cumplimiento o incumplimiento de sus mandatos, sirvan de base
para la aplicacién de consecuencias juridicas ulteriores. Asi, la actuacién que se aparte
de normas primarias no puede ser declarada invdlida o nula, pero si puede ser objeto de
sanciones o declaraciones de responsabilidad.

119 GARCIA-ANDRADE, 2024, pp. 519-520.

120 Raz, 1998.

121 MARALICH, 2012.

122 Raz, 1999.

125 Como “razones excluyentes”. Véase Raz, 1999.
124 ArRia, 2023.



172 REVISTA DE DERECHO (VALDIVIA) [VOLUMEN XXXIX - N° 1

3. El marco juridico especifico de las actuaciones materiales

Dentro de este marco, el sistema juridico concreto con que lidian las actuaciones
materiales de la administracién debe ser objeto de un andlisis m4ds detenido. Las normas
juridicas primarias determinan dmbitos de lo permitido, prohibido u obligado, pero el
ajuste a estos campos es siempre dependiente de un factor institucional fundamental:
los poderes juridicos de los 6rganos que controlan la juridicidad de estas acciones, re-
gidos cada uno por sus propias reglas competenciales o secundarias'?>. Asf, serd cada
ente controlador, regido por sus propias normas, quien configure los Iimites legales de
estas actuaciones, en el marco de los procedimientos y requisitos que les imponga la ley.

Atendida la variedad de foros y métodos de control posibles, la especificacién de
estos limites resulta desafiante. La relativa tosquedad de los criterios mds prevalentes

al respecto!2°

contrasta con la enorme heterogeneidad de las actuaciones materiales, lo
que hace necesarios esfuerzos teérico-dogmdticos para establecer claves mds concretas
para determinar su licitud o ilicitud de actuaciones materiales. No obstante, esta es una
tarea de largo aliento, que supera el propésito de este trabajo.

En cualquier caso, incluso en este contexto variable, parece posible perfilar a lo
menos algunas claves iniciales de delimitacién.

En primer lugar, en el entendido de que cada funcionario adscribe a una organi-
zacién administrativa que realiza funciones de interés pablico, parece exigible de ellos
un ajuste minimo a esta funcionalidad. Al margen de este marco funcional, esté o no
definido expresamente por la ley, la permisién general de sus acciones parece insosteni-
ble. Una accién que no cumple con un minimo ajuste a las funciones de la organizacién
se revela, asi, generalmente ilicita, constitutiva de lo que la doctrina denomina “vias
de hecho”: “una actuacién administrativa realizada al margen del Derecho, desde su
simple prepotencia factica”'?’. Esta institucién aporta, por tanto, una clave inicial
para comprender la relacién entre lo permitido y lo prohibido en este marco: parecen
existir actuaciones materiales que, por superar gravemente ese marco funcional, estarfan
derechamente prohibidas.

En segundo lugar, algunas actuaciones administrativas, fundamentalmente aquellas

128 129

capaces de interferir en la posicién juridica de los ciudadanos'=°, requieren en ocasiones

de cldusulas especificas que permitan a los agentes en cuestidn realizar tales acciones,

130 »131
113 3’

a lo menos en un sentido general *”. Se trata de genuinas “normas permisivas que

125 En relacién con el sistema de sanciones penales, MANALICH, 2021.

126 Tanto la llamada “regla de oro del derecho ptiblico” (Sotro Kross, 1992) como los criterios, mds
sofisticados pero no completamente afinados, de la “vinculacién positiva” y la “vinculacién negativa”.

127 GArcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ, 2008, p. 496.

128 1o que podrfa denominarse, en légica hohfeldiana, una situacién de “inmunidad”, l6gicamente
correlativa a la “incompetencia”.

129 Posiblemente, por exigencias constitucionales.

130 GArRciA-ANDRADE, 2021, p. 199.

131 Esto es, un “permiso” en sentido prescriptivo. Véase la explicacién en ALCHOURRON y BULYGIN, 2019.
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abren deliberadamente espacios de permisién para la administracién, y que tienden
a coincidir con actuaciones prohibidas para la generalidad de ciudadanos. Asi, por

ejemplo, agentes y 6rganos de fiscalizacién suelen contar con permisiones explicitas

132 133

para ingresar a propiedades'’“, tomar muestras o registros >’ o revisar la contabilidad

empresarial'3%; asimismo, los 6rganos policiales cuentan con autorizacién explicita para

ejercer licitamente la fuerza'?>.

En tercer lugar, este marco interrelacionado de prohibicién y permisién se ve com-

plementado con aquellas actuaciones administrativas sujetas a obligaciones. Por cierto,

se trata de actuaciones per se permitidas: lo que estd obligado estd también permitido!3°.

Pero su particularidad es su caracteristica propiamente obligatoria: determinan, con mayor

o menor especificidad, la accién a ser realizada por los agentes administrativos, tornando

ilicita la omisién de su ejecucién'3”. Esto sucede con los deberes de informacién, que

obligan, por ejemplo, al personal médico en relacién con los pacientes hospitalizados'38,

o a los fiscalizadores en el marco de sus programas de fiscalizacién'3?.

Finalmente, incluso dentro de marcos generales de permisién, se pueden prever
normas prohibitivas, que fijen limites concretos al desempefio de acciones funcionalmen-
te adscritas al servicio. Algunas prohibiciones son observables de forma directa, como
aquellas tendientes a evitar la revelacién de informacién confidencial o a resguardar la
probidad administrativa. Otras surgen como contracara de derechos fundamentales de
terceros, como sucede con la privacidad en el marco de la salud, la propiedad en supues-
tos de inspeccién o la vida e integridad fisica en el contexto de actuaciones policiales.
También se pueden presentar en la forma de principios juridicos, como sucede con la
prohibicién de exceso consagrada por el “principio de proporcionalidad”.

132 Por ejemplo, DFL 2, 1967, art. 24: “En el ejercicio de sus funciones fiscalizadoras los Inspectores
podrdn visitar los lugares de trabajo a cualquiera hora del dia o de la noche. Los patrones o empleadores
tendrdn la obligacién de dar todas las facilidades para que aquellos puedan cumplir sus funciones”.

133 Ley N° 20.417, 2010, art. 29: “La Superintendencia podrd citar a declarar a los representantes,
directores, administradores, asesores y dependientes de los sujetos fiscalizados, como asimismo a testigos,
respecto de algiin hecho cuyo conocimiento estime necesario para el cumplimiento de sus funciones”.

134 DL 830, art. 60: “Con el objeto de verificar la exactitud de las declaraciones u obtener informacién,
el Servicio podrd examinar los inventarios, balances, libros de contabilidad, documentos del contribuyente
y hojas sueltas o sistemas tecnolégicos que se hayan autorizado o exigido... en todo lo que se relacione con
los elementos que deban servir de base para la determinacién del impuesto o con otros puntos que figuren
o debieran figurar en la declaracién”.

135 Ley N° 18.961, 1990, art. 2 quéter: “Carabineros de Chile, como institucién integrante de las
Fuerzas de Orden y Seguridad Publica, se encuentra autorizado para hacer uso de la fuerza, cuando sea
estrictamente necesaria y en la proporcién o medida requerida para el desempefio de las funciones policiales”.

136 yoN WRIGHT, 1951.

137 Lo que puede dar pie a “pretensiones de condena”. Véase HUERGO, 2000.

138 Ley N° 20.584, 2012, art. 11: “Toda persona tendré derecho a recibir, por parte del médico tratante,
una vez finalizada su hospitalizacién, un informe legible”.

139 Ley N° 20.417, 2010, art. 18: “Al finalizar el afio respectivo, se deberdn publicar los programas
y subprogramas de fiscalizacion, con sus respectivos resultados individualizados por tipo de instrumento
fiscalizado y organismo que las llevé a cabo”.
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La articulacién entre estas normas provee un mapa inicial bajo el cual el derecho
(por medio de las autoridades con competencia para aplicarlo) gobierna la actuacién
material de la administracién. El derecho administrativo tiende a prever un dmbito
implicito y explicito de permisién, acotado pero flexible, en el margen del cual se con-
templan prohibiciones y obligaciones. Mds alld de las especificidades de las formas de
control, estas técnicas forman parte del principio de legalidad al que debe responder
toda actuacién de la administracion.

4.  Las reglas de direccion funcional

Por tltimo, es necesario abordar un aspecto de la reglamentacién de las actuaciones
materiales que parece ubicarse por fuera del &mbito del derecho objetivo y el principio
de legalidad.

En el marco de una organizacién estatal moderna y funcionalmente diferenciada,
cada una de las organizaciones administrativas poseen varios fines u objetivos, que sus
diversas acciones (materiales y juridicas) deben aspirar a satisfacer. Para cerciorarse de
que tales fines sean satisfechos, la organizacién debe encontrar formas de intervenir en
el razonamiento prdctico de sus agentes. Esta misién la desempefia de diversas formas,
con distintos origenes y grados de intromisién'4’. En cualquier caso, la via més tipica
es la fijacién de “reglas de direccién funcional”: normas internas que dirigen los medios
a través de los cuales se debe satisfacer el fin o fines propios de la organizacién'4!.

Estas reglas derivan tipicamente de la jerarquia administrativa, donde autoridades
superiores definen procedimientos especificos mediante circulares, manuales o instruc-
ciones internas!'4?. Las reglas pueden también emanar de alguna autoridad técnica,
conocedora de una disciplina relevante, que determine la forma en que tal disciplina
ha de desempeifiarse. Asimismo, las reglas pueden estar contenidas en la Jex artis de las
disciplinas desempefiadas por el organismo, por medio de criterios elaborados de forma
externa a la autoridad estatal'®?,

Hay distintos tipos de reglas de direccién funcional. En la teorfa de la organizacién
burocrdtica se identifican, a lo menos, tres grandes categorias, diferenciadas por sus
modos de regulacion.

En primer lugar, se observan reglas de direccién funcional de orden contextual,
que establecen el contexto material, formativo o estructural en el que deben ejecutarse
las actuaciones materiales; por ejemplo, reglas que prevén el equipamiento que deben
llevar los funcionarios policiales en distintos contextos'44. En segundo lugar, es posible

145

identificar reglas de direccién funcional de orden protocolar'®, que detallan etapas o

140 BECKER, 2019.

114 que von Wright denominaba “directrices o normas técnicas”. VON WRIGHT, 1970, p. 29.
142 yALDIVIA, 2018, pp. 86y ss.

143 DARNACULLETA, 2005.

144 por ejemplo, Reglamento N° 17, 2000, de Carabineros de Chile.

145 Asi, GARCIA-ANDRADE, 2024, pp. 525-526.
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secuencias de acciones que deben realizar los funcionarios en determinadas situaciones;

146

por ejemplo, en el marco de la represién policial de manifestaciones ptblicas™*°, los

protocolos escolares frente al acoso o los protocolos de pricticas tributarias de fiscaliza-

147 En tercer lugar, se observan reglas de direccién funcional de orden operativo,

cién
que anticipan tipos de contextos que deben enfrentar los agentes piblicos y determinan
formas de reaccién ante ellos'®. Estas reglas poseen una estructura condicional'#”: de-
finen acciones que deben ejercerse ante ciertas condiciones o hechos. Asi, por ejemplo,
se disefian las gufas clinicas de diagnéstico y tratamiento de enfermedades'>°.

En cualquier caso, las consecuencias de estas reglas suelen ser intraorganizativas. Las
reglas de direccién funcional permiten a los 6rganos directivos orientar el desempefio
practico de los agentes administrativos.

En contraste, en el plano juridico externo su rol suele acotarse, atendida su naturaleza
general de soft law. Aunque pueden servir de clave para dar cuenta de una prohibicién
funcional, su rol es siempre aproximativo: mds que normas imperativas, son indicios
que pueden dar cuenta de la satisfaccién de determinados estindares juridicos. Asf se
demuestra, por ejemplo, en el dmbito de la responsabilidad patrimonial, precisamente
por la tradicional atencién de este campo a los “deberes de cuidado”, marcados por

16gicas funcionales!.

V. CONCLUSION

La administracién pablica despliega sus acciones mediante diversas formas esen-
ciales y contrastantes, entre las que destacan el acto administrativo y las actuaciones
materiales. Mientras el acto administrativo es una manifestacién formal, juridica y
normativa, caracterizada por procedimientos especificos, deliberacién institucional y
atribucién a érganos administrativos, las actuaciones materiales consisten en interven-
ciones précticas y concretas, generadas directamente por los agentes administrativos y
fundamentadas en un razonamiento prictico contextualizado y flexible, carente de la
formalidad propia del acto.

Estas actuaciones materiales, aunque no se constituyen mediante el derecho como
ocurre con el acto administrativo, estdn sometidas al marco juridico general del principio

146 Es el caso de los “protocolos para el mantenimiento del orden piiblico”, de Carabineros de Chile,
establecidos por Orden General N° 2635, 2019.

147 Que recuerdan mds a pricticas de orden procedimental. As{, en sentido general, FALCON, 2024.

148 A juicio de VON WRIGHT, 1970, p. 29, esta es “la formulacién tipo de las normas técnicas”.

149 En este sentido, se asimilan a reglas juridicas. La distincién fundamental es su cardcter “ejemplificativo”
y no categérico. SIMON, 1997, p. 236.

150 Una recopilacién en DIPRECE, “Acceso guias clinicas AUGE”. Disponible en: https://diprece.minsal.
I/ le-informamos/augel acceso-guias-clinicas/guias-clinicas-ange/ {visitado el 24 de junio de 2025}.

151 Lo que permite, por ejemplo, la inclusién de las lex artis como pardmetros de decisién. Barros,
2020, pp. 103 y ss.
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de legalidad. La naturaleza prictica y situacional de estas actuaciones exige del derecho
administrativo una adaptacién conceptual y normativa especifica, mds flexible y ajustada
a la diversidad de contextos en los que se realizan.
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