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LA MOTIVACION DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS *

Gabino FRAGA Profesor Emérito de la
Facultad de Derecho de la UNAM.

1) 1. Entre los temas que serdn motivo de un estudio comparado en el
Congreso que se celebrard en Pescara, Italia, el afio de 1970, se encuentra
el de la Motivacidn de los Actos Administrativos, y para ello se ha pedido
dar a conocer cuil es el régimen que sobre este punto existe en la legis-
lacién mexicana.

Por las razones que se expondrian mas adelante al examinar el desarrollo
que ha habido en este pais sobre el tema enunciado, se hace necesario
sefialar en una forma somera el significado que tiene la obligacion de
motivar los actos administrativos.

2) Doctrinalmente, se ha precisado que existen dos conceptos intima-
mente ligados: el de motivo y el de motivacion de los actos administra-
tivos. El motivo es el antecedente que provoca el acto, es decir, una situa-
cién legal o de hecho previsia por la ley como presupuesto necesario de la
actuacion administrativa. La motivacion es el juicio que forma la autoridad
al apreciar el motivo y al ligarlo con la disposicion de la ley aplicable, es
decir, es la expresién de las razones que fundan y justifican el acto de
la autoridad.

3) En el afio de 1935. el Conereso del Instituto Internacional de Ciencias
Administrativas, celebrado en Varsovia, sefiald entre las bases fundamen-
tales para todo procedimiento administrativo, la necesidad de una motiva-
cién por lo menos sumaria de todos los actos administrativos que afecten
a un particular.

En la mayor parte de los paises se han adoptado normas consignadas
unas veces en preceptos constitucionales, o en leyes secundarias de cardcter
general o especia’es para determinados asuntos, o, en fin, en jurispruden-
cia de los tribunales, que tienden a establecer garantias en favor de los

* SEcc1ON 1v: D) Derecho Administrativo: 2. La motivacién de los actos adminis-
trativos.
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particulares frente a la ilegalidad, la arbitrariedad o el abuso del poder
por parte de las autoridades administrativas.

4) II. En México, las disposiciones fundamentales que protegen a los
particulzres frente a la administracién, son de cardcter constitucional,
consideradas como partes in‘egrantes de los derechos del hombre, que la
propia Constitucion designa con la denominacion de garantias individuales.

Ha faltado una ley general sobre el procedimiento administrativo apli-
cable a todos los actos de la Administracion. IEsa falth de regulacion del
procedimiento es muy explicable, tanto porque todavia existen nociones
imprecisas en el derecho administrativo, como por la circunstancia de que
en México los principios constitucionales predominantemente liberales
que rigieron hasta la Constitucién de 1917, reducian la intervencién del
Estado en la vida de los particulares a un grado en que no era muy sen-
sible la falta de un régimen completo sobre procedimiento administrativo.

Existen, ciertamente, leyes especiales que regulan el procedimiento en
casos aislados, como tratandose de 'a actividad de la Administracion en ma-
teria fiscal o en el otorgamiento de concesiones de explotacion de bienes
de la nacién (aguas, minas, tierras), o de servicios publicos (vias de
comunicacién, transportes, energia eléctrica); para la obtencién de patentes
de invencidén o registro de marcas y avisos comerciales; para la natura-
lizacién de extranjeros; para la expropiacion por causa de utilidad pa-
blica, etcétera.

Sin embargo, la falta de un régimen general y detallado en la materia,
ha sido suplida por un desarrollo jurisprudencial de las disposiciones
constitucionales, que las ha aplicado extensivamente a toda la materia
administrativa, a pesar de que eilas no fueron originalmente concebidas
para regularla.

5) Esas garantias son las que consagran el derecho de peticién y la
obligncion de hacer recaer a toda peticion un acuerdo escrito de la auto-
ridad a quien se haya dirigido (articulo 8?); la de no poder ser privado
de propiedades, posesiones o derechos sino mediante las formalidades
esenciales del procedimiento y conforme a leyes exped:das con anteriori-
dad al hecho, o sca respetando las garantias de audiencia y de legalidad
(articulo 14); y en relacién con el tema que aqui se trata, la garantia
consignada en ¢l articu'o 16, que en su parte conducente previene que “na-
die puede ser molestado, en su persona, familia, domicilio, pape.es o pose-
siones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente
que funde y motive la causa legal del procedimiento...”

El sentido original de este precepto, segun los primitivos comentaristas
(Lozano, Montiel y Duarte, Castillo Velasco, etcétera) fue el de que “el
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hombre no puede ser molestado, esto es, aprehendido, sino en virtud de
mandamiento escrito de la autoridad competente que funde y motive la causa
legal del procedimiento” y que “tampoco su familia, su domicilio, papeles
y posesiones pueden ser objeto de pesquisas, cateos, registros o secuestros,
sino con el propio requisito”.

Ademis, se considerd que los requisitos que el precepto establece eran
para proteger a los habitantes de la Republica contra “las arbitrariedades
y desmanes de los agentes secundarios ejecutores de tales mandamientos”.

Finalmente, se considerd, y asi se sigue considerando, que el requisito
de fundar y motivar la causa del procedimiento consiste en que *“se exprese
el motivo de hecho que lo autoriza y el derecho con que se procede”.

En resumen, se estimd originalmente que el precepto protegia a la per-
sona en los casos de aprehension o arresto y de cateo, registro o embargo
de su domicilio, papeles o posesiones y que, por otra parte, se referia a las
4rdenes que tenian que cumplirse por agentes ejecutores.

6) La evolucion doctrinal y jurisprudencial del precepto que se examina
ha transformado su sentido original.

En efecto, 1a Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha dado las si-
guientes interpretaciones:

a) Al hablar el precepto de que “nadie puede ser molestado”, ha con-
siderado que esta palabra no sélo debe entenderse como privacién de la
libertad fisica o el registro del domicilio, papeles o posesiones, sino tam-
bién como toda afectacién o intervenciéon de la autoridad en perjuicio
de un particular.

b) En segundo lugar, el mismo alto tribunal ha considerado que el
precepto no s6lo consigna una garantia de forma para proteccién contra
agentes ejecutores, sino que constituye una garantia de fondo y que todas
las 6rdenes de la autoridzd, no sdlo las que se encarguen a dichos agentes
ejecutores, deben llenar los requisitos que el precepto establece para garan-
tia de una correcta apiicacion de la ley.

¢) Tratandose del requisito de la motivacion del acto, la jurisprudencia
se ha orientado en el sentido de que no basta que se exprese el motivo,
sino que también éste debe existir realmente y ser bastante de acuerdo
con la ley para fundar el acto.

De lo anterior se desprende que salvo algunas excepciones, de que se
hablara posteriormente, la Constitucion considera que es un requisito esen-
cial el de que los actos administrativos deben ser motivados y fundados.

Por esta razon, las leyes secundarias contienen escasas disposiciones que
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establezcan esa obligacion, y si alguna referencia se hace a ella, es princi-
palmente cuando se trata de la imposicién de sanciones.

7) 11i. Ixistiendo, pues, la obligacién de motivar, la jurisprudencia
se ha encargado de fijar el alcance de dicha obligicion y el momento en
que debe cumplirse.

En términos categdricos, la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn
ha declarado que “la motivacién exigida por el articulo 16 constitucional,
consiste en ¢l rasonamicnto contenido en cl texto mismo del acto autori-
tario o dc molestia, razonamiento segun el cual, quien lo emitié llegd a la
conclusion de que el acto concreto al cual se dirige se ajusta exactamente
a las prevenciones de determinados preceptos legales. Iis decir, motivar
un acto es externar las consideraciones relativas a las circunstancias de
hecho que se formuld la autoridad para establecer la adecuacion del caso
concreto a la hipétesis legal” (sentencia de 17 de julio de 1966, que
reproduce las procedentes de senfencias anteriores).

La misma Suprema Corte ha declarado que no es bastante que las deci-
siones administrativas contengan los preceptos legales en que se apoyen,
“sino que realmente exista motivo para dictarlos y que exista un precepto
de ley que los funde” (Semanario Judicial de la Federacién, tomo Xxvi,
p. 252).

De las dos resoluciones de que se ha hecho mencién y cuyo contenido
se ha repetido innumerables veces, se desprende claramente que la exten-
sion que debe tener la motivacién es toda la que sea necesaria para que el
afectado pueda impugnar la resolucién defmitiva, ya que sin conocer los
motivos y fundamentos legales no puede defenderse en forma adecuada.

8) IV. Respecto del momento en que la autoridad debe expresar la
motivacion de un acto que de ella emane, también la jurisdiccion del mas
alto tribunal de la Republica hn establecido, como puede apreciarse en la
sentencia cuya tesis se transcribidé en la parte primera del apartado 111
anterior, que esa motivacion debe contenerse en el texto mismo del acto
autoritario de molestia, porque como también en el mismo apartado se
indica, si el particular afectado no conoce las causas que motivan la deci-
s16n, no estd en posibilidad de defenderse por los medios legales estable-
cidos, tesis que queda aclarada con la que sostiene que las autoridades
responsab’es del acto no pueden en el juicio de impugnacién del mismo,
corregir las omisiones que en é| se hubieren cometido al no citar los moti-
vos y fundamentos legales que basaron la propia decision, pues, se vuelve
a repetir, esta motivacién posterior impide al afectado la adecuada defen-
sa a que tiene derecho (Semanario Judicial de la Federacién, entre otras
sentencias, las consignadas en el tomo LxXxI, pp. 955, 1638, 1892 vy 4294,

y tomo Lxx11, p. 3195).
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9) V. Existen, sin embargo, excepciones a la necesidad de hacer la
motivacion y a la de hacerla en el texto mismo del acto correspondiente,
cuando ocurre alguna de las circunstancias que en seguida se pasan a
exponer.,

En primer término, en el codigo fiscal de la Federacion existe una
disposicion concebida en los siguientes términos: “Los actos y resoluc’ones
de las autoridades fiscales se presumirdn legales. Sin embargo, dichas
autoridades deberan probar los hechos que motiven los actos o resoluciones
cuzndo el afectado los niegue lisa y llanamente, a menos que la negativa
implique la afirmacién de otro hecho.”

Aunque este precepto parece exc'uir la necesidad de motivar las reso-
luciones de autoridades fiscales, otros articulos del mismo codigo deter-
minan que si existe esa obligacion, y asi en el articulo 37, fraccion 11, se
estab'ece que “la autoridad fiscal deberd fundar y motivar debidamente
sus resoluciones siempre que imponga sanciones”, y en el articulo 111
previene que para iniciar un procedimiento de cobro de un crédito fiscal,
serd necesario que en la notificacion al deudor se expresen “los motivos
y fundamentos por los que se le considera responsable del crédito”.

En segundo lugar, como los términos de la disposicién constitucional
establecen la obligacién de fundar y motivar el acto cuando éste afecte
a la persona o lo moleste en su familia, domicilio, papeles o posesiones,
esto significa que en los actos en que no se incurra en esa afectacion o
molestia, no habrd necesidad de la motivacién exigida por la ley. Sin
emb:rgo, esta excepcion no puede entenderse en términos absolutos, por-
que si bien es cierto que la motivacién constituye una garantia en favor
de los particulares interesados, también puede resultar indispensable, ya
sea en beneficio del buen orden y de la regularidad en el funcionamiento
de la Administracién o para determinar la responsabilidad del funcionario
que ha dictado el acto, 0 ya sea para la proteccion de los terceros que
pudieran resuliar afectados por dicho acto. Asi, por ejemplo, la ley de
vias generales de comunicacion establece que cuando se otorga una con-
cesién solicitada por un particular, a pesar de que con ella se beneficia
este ultimo, como pudieran resultar afectados intereses de terceros, se
previene que la autoridad debe ordenar que a dicha concesion se le dé
publicidad “con la exposiciéon de los fundamentos que se hayan tenido

_ para otorgarla” (articulo 15).

10) Hay otros actos que por su naturaleza no admiten una motivacion
previa, sino que puede y debe manifestarse con posterioridad.

Entre estas excepciones se encuentran los casos en que el silencio de la
administracion se reputa por la ley como una resolucion negativa de la mis-
ma, ya que es claro que ese silencio significa que no hay oportunidad de
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expresar con anticipacién los motivos de la negativa, sino que éstos podran
ser aducidos en un recurso en el que se impugne la negativa del acto ficto.

Otro caso es el de los actos que se dicten en uso de una facultad dis-
crecional, pues en ellos la autoridad es libre para escoger el momento en
que debe realizar el acto o el contenido del mismo.

A pesar de ello, como la facultad discrecional no significa la autorizacién
para actuar en una forma arbitraria, ni faculta al érgano administra-
tivo para dictar decisiones inspiradas en caprichos o preferencias indeb:das,
si el acto discrecional se somete a la jurisdiccion de los tribunales, tendran
que expresarse en e’los, a posteriori, los fundamentos de la determinacidn
impugnada, puesto que en uitimo extremo existe un limite implicito en un
régimen de legalidad, que es el interés general, tnica finalidad que pueden
perseguir las autoridades administrativas.

Por esta razén, la Suprema Corte de Justicia de México ha sostenido
en diversas ejecutorias que el ejercicio de la facultad discrecional esta
subord'nado a la regla del articulo 16 constitucional y sujeto al control
judicial cuando el juicio subjetivo del autor del acto no es razonable, sino
arbitrario y caprichoso, y cuando es notoriamente injusto o contrario a Ia
equidad.

11) VI. En el régimen juridico de México, los actos administrativos
pueden impugnarse por medio de recursos o medios legales para obtener
la reparacion debida en caso de violacidn a las normas legales, y esos
recursos pueden ser, o recursos administrativos, o recursos de caricter
jurisdiccional, pudiéndose separar dentro de este tltimo grupo los recursos
ante los tribunales administrativos y los recursos ante los tribunales pro-
piamente judiciales.

Como el requisito de la motivacion del acto se ha establecido para que
el particular pueda presentar su impugnacién alegando la inexistencia de
los motivos, los defectos en la apreciacion de su valor o la aplicacién in-
correcta de la ley a los hechos o circunstancias que provocan el acto,
la motivacién debe exigirse tanto cuando se trata de los recursos admi-
nistrativos, como de los recursos jurisdiccionales.

12) El control de la legalidad de los actos mediante recursos adminis-
trativos, se ha considerado insuficiente para la debida proteccién del dere-
cho de los particulares, puesto que no existe la imparcialidad necesaria
para apreciar el acto, sobre todo porque en el seno de la Administracién
los organos de la misma proceden normalmente con criterios uniformes.
De ahi nace la necesidad de establecer el control jurisdiccional, que ha
dado lugar al nacimiento de una institucion de extraordinaria importancia
en la vida administrativa y que es la del contencioso-administrativo.
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13) En México, el contencioso-administrativo existe solamente en ma-
teria fiscal, que hace intervenir al Tribunal Fiscal de la Federacién en el
conocimiento de las resoluciones administrativas dictadas por las autori-
dades fiscales. La ley que lo establece fija como causa de anulacién de una
resolucion o de un procedimiento administrativo “la omisién o incumpli-
miento de las formalidades que debe revestir la resolucién o el procedi-
miento impugnado y la violacién de la disposicion aplicada o el no haber
aplicado la disposicion debida”.

Igualmente existe el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje para
resolver las cuestiones contenciosas que surjan con motivo de la aplicacién
de la Ley de los Trabajadores al Servicio del Estado.

14) Fuera de los dos anteriores, €l tunico medio de que los particulares
disponen para que se examine la constitucionalidad o la legalidad de los
actos administrativos estd constituido por el juicio que ha tenido su origen
en México, o sea el de amparo. Por ello, la jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia, que constituye la {ltima instancia en ese juicio, es I
que ha venido fijando el alcance de las disposiciones legales que establecen
la motivacion de los actos administrativos.

De acuerdo con el procedimiento establecido para la tramitacién del
juicio de amparo, la autoridad que ha dictado el acto debe rendir un
informe para justificar el propio acto; pero la Suprema Corte ha resuelto
que si hasta que se rinda ese informe se pretende motivar el acto, resulta
evidente que el quejoso queda colocado en una situaciéon de indefensidn
e impedido para probar lo contrario a lo asentado en el propio informe,
puesto que desconocia las razones y consideraciones que se dan a posteriori.
Por esta razén, la jurisprudencia adapotada por el alto tribunal de la
Republica es categorica al no permitir a las autoridades responsables
corregir en su informe justificado la violacién de la garantia constitucional
en que hubieren incurrido, si no se dieron fundamentos o motivos al
dictarse el acto reclamado.

15) VII. Resumiendo todo lo expuesto, pueden formularse las siguien-
tes conclusiones:

1% En México la obligacion de motivar los actos administrativos es
impuesta por una ley de caracter constitucional, siendo escasas las dispo-
siciones de leyes secundarias que, sin que sea necesario, también la esta-
blezcan.

2% La extension que debe darse a la motivacién, ha sido fijada por la
jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia, en el sentido de que con
ella se han de expresar las circunstancias de hecho y las censideraciones
legales que funden el acto administrativo.
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3¢ La propia jurisprudencia ha establecido que la motivaciéon debe ha-
cerse en ¢l acto mismo, para que. en su caso, el particular afectado pueda
impugnar adecuadamente tal motivacion.

4% Como consectuencia, la falta de cumplimiento de expresar la moti-
vacidn en el acto produce la nulidad o carencia de efectos del mismo.

5¢ Las excepciones a la obligacion de motivar son las que derivan del
mismo texto constitucional (como sucede cuando no se afecta al particu'ar),
o de la naturaleza misma del acto (como en el caso del silencio de la
Administracion o del uso de una facultad discrecional).

6% Sin embargo, el uso de la facuitad discrecional puede ser controlada
por los tribunales cuando el juicio subjetivo del aulor sea arbitrario o
notoriamente injusto y contrario a la equidad.
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