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Resumen: El Estado constitucional se considera como un modelo que
presupone mayores exigencias argumentativas al aplicar las normas. En
la cultura juridica, los estudios sobre la materia estdn centrados en la
justificacién de una decisién judicial, mientras que la atencién teérica a los
problemas argumentativos de los actos administrativos ha sido relativamente
menor. El propésito de este articulo es analizar algunos usos de la motivacién
afianzados en la préctica juridico-administrativa en relacién con los actos
administrativos. La metodologia que se aplica es el analisis tedrico y la
evaluacién critica de practicas argumentativas relativamente compartidas.
En el texto se plantea que las concepciones sobre la motivacién y el uso de
las razones en la expedicién de un acto administrativo ameritan estdndares
més exigentes de justificacién de una decisién que tiene consecuencias en los
derechos y obligaciones de los administrados.
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justificacion, cargas de argumentacién

Abstract: The constitutional state is a model that presupposes higher
argumentative demands in applying legal norms. In legal culture, studies on
this matter are focused on justifying judicial decisions, while the theoretical
attention to the argumentative issues of administrative acts has been relatively
less. This article analyzes the uses of motivation established in administrative-
legal practice concerning administrative acts. The methodology applied is
theoretical analysis and critical evaluation of relatively shared argumentative
practices. The text argues that conceptions of argumentation and the use
of reasons in issuing an administrative act warrant more stringent standards of
justification for a decision that impacts the rights and obligations of the
governed.
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. INTRODUCCION

La disposicion de una sélida practica argumentativa contribuye a la
revisién permanente de creencias y, ademds, aumenta la probabilidad de
decidir mejor o de cooperar para la solucién de problemas en contextos
de intercambio de razones de distinta clase (Sinnott-Armstrong, 2018,
p. 7). En un ordenamiento juridico, las exigencias de la argumentacién
representan un medio para prevenir el ejercicio arbitrario del poder, pues
el conocimiento de las razones de una decisién crea condiciones para
su control. La importancia de los derechos en el Estado constitucional
impuso cargas argumentativas diferentes a las autoridades con el fin de
asegurar decisiones mds racionales, ponderadas y justas. Este modelo
propicié «un crecimiento, en términos cuantitativos y cualitativos, de
la exigencia de fundamentacién, de argumentacién, de las decisiones
de los 6rganos publicos» (Atienza, 2013, p. 21). Asi, en una sociedad
democratica, el ejercicio de una funcién publica implica la justificacion
racional de las decisiones o medidas que se adoptan. Una consecuencia
de tales cambios es el desarrollo contemporaneo de las teorfas de la
argumentacién juridica, las cuales han «buscado controlar los niveles
de irracionalidad, discrecionalidad e intuicionismo de las decisiones
judiciales» (Nava Tovar, 2020, p. 19).

La obligacién de invocar razones aceptables para adoptar una decisién
juridicaimpone limites al ejercicio de una potestad publica. Una exigencia
de esta naturaleza no tiene el mismo alcance e intensidad en todas las
practicas juridicas. En la funcién legislativa, los argumentos «apoyan
o desacreditan una determinada propuesta legislativa o la pretensién
de un determinado grupo» (Canale & Tuzet, 2021, p. 26). Aunque
la deliberacién no hace parte de tales documentos, si incrementa la
probabilidad de tomar decisiones mas decantadas, oportunas o
convenientes. En la funcién judicial, las razones son una garantia de
racionalidad y control. En la solidez argumentativa de las providencias
«reside su principal fuente de legitimidad» (Gascén Abellan, 2003,
p. 42). Aunque la argumentacién es un elemento de la experiencia
juridica en general, su elaboracién tedrica «estd esencialmente, si
no exclusivamente, dedicada al razonamiento judicial» (Guastini,
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2014, p. 28). En la cultura juridica, los estudios sobre la argumentacién
administrativa son relativamente escasos, pues la motivacién del acto
administrativo se asume como una formalidad que no tiene un rol

significativo en la adopcién de una decisién administrativa.
LOS USOS DE

El propésito del articulo es analizar algunos usos afianzados en la practica LA MOTIVACION
juridico-administrativa para la motivacién de un acto administrativo.  ENELACTO
Estos se entienden como presupuestos relativamente compartidos ADMINISTRATIVO:
segtin el alcance de los actos o la naturaleza de las potestades que se ~ UN ANALISIS
ejercen. La idea es revisar, de manera critica, exigencias argumentativas ~ CRITICO DESUS
basicas en la motivacién de los actos administrativos para evaluar en  EXIGENCIAS

qué condiciones se considera —o se deberfa considerar— que estdn ARGUMENTATIVAS
justificados. Para alcanzar este objetivo, el texto se divide en dos partes: ~ BASICAS
inicialmente se plantea un modelo reconstructivo para determinar el 11 (sEs OF
alcance de los requerimientos que definen cudndo un acto administrativo  \iOTIVATION IN THE
estda adecuadamente motivado (II). Posteriormente, se hace un andlisis ~ ADMINISTRATIVE
critico de dos argumentos comunes en la motivacién y, ademas, se  ACT: A CRITICAL
examina el estdndar que deberfa satisfacer la expedicién de un acto  ANALYSIS
administrativo (III). Tal analisis est4 orientado a la revisién de la funcién ~ OF ITS BASIC

de la motivacién como un presupuesto para evaluar las condiciones de  ARGUMENTATIVE
validez de una decisién administrativa. REQUIREMENTS

El modo de aproximacién al problema planteado no es de cardcter
dogmatico, sino tedrico. Aunque se mencionan algunas decisiones
judiciales del sistema juridico colombiano, el estdndar reconstruido
de la motivacién tiene patrones comunes en diversos ordenamientos
juridicos. En este contexto, «el tedrico no sélo se ocupa de cuestiones
generales, sino que trata sobre los conceptos de un sector del
ordenamiento juridico» (Celis Vela, 2023, p. 41). El trabajo se enfoca
en las exigencias discursivas que presupone la motivacién del acto
administrativo como una practica argumentativa. Una mirada de esta
naturaleza al acto administrativo permite comprender cémo opera el
razonamiento de una autoridad administrativa. En esta clase de anlisis
es usual que los problemas objeto de estudio se aborden «desde un punto
de vista descriptivo o desde uno prescriptivo» (Canale & Tuzet, 2021,
p. 28). En el primer caso, se plantea una reconstruccion de las formas de
motivacién de un acto a la luz de elaboraciones doctrinales y judiciales;
en el segundo, se analizan criticamente las formas de argumentacién
de las autoridades administrativas para discutir ideas mas o menos
extendidas en la cultura juridica.

El articulo plantea que las exigencias argumentativas basicas sobre la
motivacién de los actos administrativos reducen el rol de las razones
en la toma de decisiones y en el control de la funcién administrativa.
En el derecho administrativo, la motivaciéon parece asentada en un
modelo que no da cuenta del contenido de las decisiones o medidas,
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sobre todo cuando tienen incidencia en los derechos o en la satisfaccion
de ideales regulativos como la buena administracién. La argumentacién
por remisién a fuentes del derecho o por enunciacién de motivos y
fines presupone que las decisiones son tomadas a partir de premisas
implicitas, con lo cual la evaluacién de la funcién administrativa tendria
que hacerse a partir de razones subyacentes u opacas para quienes
tengan la calidad de destinatarios. Los actos administrativos deberfan
tener mayores estdndares de justificacion, en el sentido de que las
premisas del razonamiento contengan una fundamentacién normativa
y factica suficiente. En el caso de las potestades discrecionales, la
motivacion exigirfa razones que justifiquen las medidas adoptadas para
alcanzar determinados fines. A partir de tales premisas, se derivan
algunas consideraciones normativas sobre el rol de la justificacién en la
expedicion de los actos administrativos.

II. UNA RECONSTRUCCION ANALITICA DE LOS
USOS DE LA MOTIVACION EN LA EXPEDICION
DE ACTOS ADMINISTRATIVOS
El anélisis de legalidad de las decisiones de una autoridad administrativa
suele hacerse a través de losllamados «elementos del acto administrativo».
Estos constituyen una serie de presupuestos «que permiten predicar
su existencia normativa y validez» (Vergara Mesa, 2021, p. 218). Un
acto es valido si carece de vicios; es decir, si se adopt6 «de conformidad
con todas las normas que disciplinan su creacién» (Guastini, 1999,
p. 320). La validez del acto administrativo depende de la adecuacién a las
normas que regulan su produccién o de la satisfaccion de los elementos
competenciales, causales, objetivos, formales y finales que lo estructuran
(Brewer-Carfas, 2020, p. 118). A titulo de regla general, la motivacién
hace parte de los requisitos que deben acreditarse para su expedicion
regular. Sin embargo, su uso y alcance no son facilmente determinables
en la doctrina o en la jurisprudencia, pues la terminologfa utilizada y
los conceptos de referencia tienden a ser confusos. Esto hace dificil
reconocer qué se entiende por motivacién y cudles son sus exigencias.
A continuacién, con fines analiticos, se propone una reconstruccién
conceptual de lo que podria entenderse como un acto administrativo
motivado en las practicas juridico-administrativas.

En la doctrina, no es facil detectar un concepto de motivacion del acto
administrativo por la perplejidad que generan los usos disponibles, por
la asimilacién entre motivos y razones, o por la equiparacién entre
argumentos y explicaciones. Tales conceptos suelen ser cuidadosamente
distinguidos en una teorfa de la argumentacién (Copi et al., 2019, p. 17;
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Guastini, 2014, p. 233). Pero los juristas dogmaticos suelen entremezclar
sentidos, operaciones y propésitos muy diversos al momento de analizar
la motivacién del acto administrativo. Quiza los problemas se deban a la
ausencia de un aparato conceptual adecuado. La motivacién ha sido

abordada a partir de los elementos tradicionales del acto administrativo, 3?\/! L:DST(I)\iADCEIO'N
no propiamente desde las teorfas o exigencias de la argumentacion.

. . . EN EL ACTO
Esto no ha generado un consenso suficiente sobre el alcance que tienen AOMINSTRATIVO.
las operaciones consistentes en motivar un acto administrativo ni ha UNANALISIS
permitido definir su estatus entre los elementos que determinan su CRITICO DE SUS
existencia y validez. En consecuencia, una reconstruccion analitica EXIGENCIAS

serfa copyemente para ordepar las aﬁrmac1on§s y exigencias sqbre la ARGUMENTATIVAS
motivacion, pues podrfa arrojar un poco de claridad sobre el sentido de 5/ x¢

las practicas consistentes en motivar un acto administrativo.
THE USES OF
A nivel doctrinal es posible rastrear tres nociones de lo que podria  ioTIVATION INTHE

entenderse como un acto administrativo motivado: la primera establece  ApDMINISTRATIVE
que un acto estd motivado cuando existen motivos; es decir, hechos 0 ACT: A CRITICAL
normas que fundamentan la expedicién del acto con independencia  ANALYSIS

de que sean expresados en la decisién. Una postura de esta naturaleza  OF ITS BASIC
asimila «el motivo con la motivacién» (Forero Hernindez, 2021, p. 252)  ARGUMENTATIVE
porque, si hay motivos, el acto administrativo estd fundado. La segunda  REQUIREMENTS
sefiala que un acto estd motivado en razén a la enunciacién de las

«circunstancias de hecho o de derecho que provocan la emisién de un

acto administrativo» (Santofimio Gamboa, 2023, p. 700). En particular,

se agota en un acto comunicativo; en otras palabras, en un requisito

formal que permite saber por qué se tomd una decision. La dltima indica

que un acto estd motivado cuando tiene una justificacion; esto es, hay

expresion de los motivos a la luz del «resultado final que se espera lograr

con el objeto del acto» (Real, 1980, p. 113) o incorpora una sustentacién

que muestra a «la decisién como correcta o aceptable» (Durdn Martinez,

2013, p. 21). Yano se trata de exponer motivos, sino de plantear razones

a favor de la decision.

Las nociones previamente sefialadas no traducen las mismas operaciones
en la calificacion de un acto administrativo como motivado. En la
primera, la motivacion se asimila a la causa o a la existencia de hechos
o normas que dan origen a la actuaciéon administrativa. Los motivos se
hallarfan en el expediente o la motivacién podria ser aportada «en el
seno del propio proceso [judicial]» (Rocha Fajardo, 2018, p. 38); esto
es, después de expedido el acto. Con muchas salvedades y de manera
excepcional, en la doctrina se ha aceptado la motivacion «ulterior al
acto» (Gordillo, 2011, p. X-23). En el segundo, motivar es «la expresién
formal de la causa de los actos administrativos» (Brewer-Carfas, 2020,
p. 118); o sea, consiste en comunicar o explicar los motivos por los
cuales se ha adoptado una decisién. La tercera implica una operacién
mas exigente: ademés de indicar los motivos, la autoridad administrativa
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debe sefalar cudl es la finalidad que persigue con la adopcion del acto
administrativo o poner al acto administrativo en su mejor luz; es decir,
sustentar que se trata de una decisién correcta o, por lo menos, justificar
su adecuacioén y pertinencia (Arzoz Santisteban, 2023, p. 434). En la
doctrina administrativa, a las dos tltimas nociones se les conoce como
«motivacién del acto», en el sentido de que consiste en «el motivo
‘formalmente’ expresado» (Rocha Fajardo, 2018, p. 38).

A partir de este modelo reconstructivo, se podria plantear que la
motivacioén oscila entre operaciones distintas, de forma que motivar
serfa tener motivos, explicarlos o justificar la correccién de la decision.
Sin duda, estas operaciones no corresponden a escuelas doctrinales sobre
la cuestion y tampoco imponen las mismas exigencias para una autoridad
administrativa. Sin embargo, desde una perspectiva analitica, permiten
comprender el alcance que tiene la idea de un acto administrativo
motivado. No solo arrojan luz sobre las cargas de la argumentacion, sino
que clarifican lo relativo a su estdndar argumentativo. En particular,
se trata de dos criterios que permiten comprender lo relativo a la
fundamentacién o justificacion de una decisiéon administrativa.
Una carga argumentativa consiste en la obligacién de fundamentar
una decisién o pretension. No obstante, tal obligacion en si misma es
insuficiente, pues por analogfa con lo que sucede en el discurso practico
(Alexy, 2007, p. 184; Nava Tovar, 2020, p. 44), deberfan existir reglas
adicionales que aseguren la calidad de la fundamentacién. Quien
argumenta estd llamado a plantear buenos argumentos; o sea, razones
pertinentes, admisibles, relevantes, exhaustivas, resistentes y claras

(Garcia Amado, 2023, pp. 29-33).

Las cargas en la motivaciéon normalmente son diferidas a la legislacion,
pues el derecho positivo indica qué actos deben contener una motivacién
expresa (Brewer-Carfas, 2020, p. 180). En razon a las exigencias del
principio de legalidad en el ejercicio de poderes ptblicos (Guastini,
2007, p. 111), todo acto administrativo parece estar motivado o fundado
en normas y hechos, aunque no se formalice su motivacién. Notese
que los conceptos de motivacién reconstruidos en la seccién anterior
implican distintas cargas de argumentacién. La nocién de motivaciéon
como existencia de motivos no tiene reglas relacionadas con las cargas
de la argumentacién. Un acto administrativo estaria motivado porque
esta sustentado en una causa. En las nociones de motivacién como
exposicion y de motivacién como justificacién existe una exigencia de
argumentacion cualificada, pues la autoridad esta obligada a expresar
las razones cuyo alcance no es equiparable a un «acto comunicativo»
(Rocha Fajardo, 2018, p. 63). Sin embargo, no es lo mismo informar
razones que plantearlas para hacer que una conclusién parezca aceptable.
La aceptabilidad implica que la autoridad administrativa asume una
pretension de correccion factica, juridica o instrumental.
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Un estdndar de argumentacién es una exigencia gradual, pues la

motivaciéon podria consistir en invocar disposiciones o hechos o en

justificar su correccién; en otras palabras, en satisfacer un nivel de

sustentacién que asegure de una manera adecuada tanto los derechos

del Estado constitucional (Pino, 2014, p. 22) como los principios > 0> PE
de la buena administracién (Milkes, 2019, pp. 158-159). En la idea de LAMOTIVACION

. ., C . . . EN EL ACTO
motivacién como exposicion o explicacién de los motivos basta con
. . . . . . ADMINISTRATIVO:
incluir una seccién de considerandos para que el acto esté motivado. UN ANALISIS
En este caso, se trata de un problema exclusivamente formal (Rodriguez, CRITICO DE SUS
2021, p. 67). En la idea de motivacién como justificacién el estAndar EXIGENCIAS
es mds exigente, pues las razones deben dar apoyo a la decisién al .- ae

punto de hacerla idénea, correcta o aceptable. Cada operacién impone ¢/ xq
estandares diferenciados al acto administrativo y, ademas, le atribuye

funciones distintas. La explicacion se limita a la enunciacién de hechos ~ HE USES OF

y normas. La fundamentacién del acto administrativo implica no solo ~ MOTIVATION INTHE
unarelaciénde consecuencialdgicaentrelasrazonesyladecision, sinouna ~ APMINISTRATIVE
adecuada sustentacién de las razones. La correccién de un acto ACTACRITICAL

administrativo exige una justificacién externa de sus premisas. ANALYSIS
OF ITS BASIC

En la doctrina, el estatus de la motivacién en los elementos del acto  ARGUMENTATIVE
administrativo es un asunto problematico. La motivacién suele ubicarse ~ REQUIREMENTS
como parte de la causa (Santofimio Gamboa, 2023, p. 699), de la

forma (Valdivia, 2018, p. 223) 0 como un «requisito de fondo del acto»

(Mufioz Machado, 2017, p. 67). La motivacién no serfa otra cosa que

la «publicidad del elemento causal» (Vergara Mesa, 2021, p. 248).

En tanto criterio formal, la motivacién representarfa una formalidad

que debe incluirse como una seccién del acto con independencia de la

incidencia que tenga. La dimension sustancial de la motivacion suele

vincularse a los otros elementos del acto administrativo, como la causa

o la finalidad (Rojas Barrientos, 2023, p. 335), o a derechos como el

debido proceso (Brewer-Carfas, 2020, p. 181). La motivacién permite

al administrado conocer las razones de una decisién y, en consecuencia,

evaluar la posibilidad de ejercer sus derechos de contradiccién y defensa.

El aparato conceptual anteriormente indicado arroja luz sobre las

operaciones y el estdndar argumentativo que se impone en el ejercicio

de una funcién administrativa.

Sin duda, la motivacién constituye una regla general para el ejercicio
de la autoridad mediante actos normativos (Garrido Falla, 1994, p. 482;
Santofimio Gamboa, 2023, p. 701); no obstante, el estiandar que se
defina le otorga un alcance diferenciado. La motivacién de las decisiones
puede afincarse como una garantia de publicidad y transparencia o
como una exigencia derivada del respeto por los derechos. En el dltimo
caso, los requerimientos son mayores para la Administracién pablica.
En un Estado constitucional, los aspectos sustanciales se vinculan
a ideales normativos en el ejercicio de una funcién administrativa y a
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garantias reconocidas a favor de los ciudadanos. La concepcién de una
Administracién piablica més participativa y pluralista darfa prioridad
al modelo ideal de la buena administracién, que se concreta en un
amplio conjunto de derechos subjetivos de orden administrativo, entre
los cuales se resalta el «derecho a la motivacién de las actuaciones
administrativas» (Rivero Ysern & Rodriguez Arana, 2021, p. 114).

El problema del estatus de la motivacién entre los elementos del acto
tiene relevancia por la incidencia de su no satisfaccion en la validez.
En este contexto, los vicios que podrian afectar su validez son la falta
de motivacién y la falsa motivacién. El caricter formal de la falta de
motivacion se evidencia en que su acreditacién depende de la ausencia
de una seccién de considerandos en el texto del acto administrativo;
es decir, se trata de una violacién a las cargas de la argumentacion.
Si pese a ser exigida, la decision administrativa carece de motivacion,
el acto estarfa «viciado de nulidad por expedicién irregular» (Forero
Hernandez, 2021, p. 243). La motivacién es parte del denominado
«elemento forma» del acto administrativo, pero tal vicio puede afectar
a otros componentes del acto como la causa o la finalidad, ya sea que la
causa esté alterada o que se actie de manera distinta al interés general.
En este caso, el estdndar argumentativo implica més exigencias de
caracter cualitativo para la autoridad administrativa.

La falsa motivacién, por el contrario, «es un evento sustancial, que atafie
a la realidad factica y juridica» (Sentencia rad. 11001-03-24-000-2013-
00328-00, 2018), la cual se configura cuando «el motivo invocado no
sea cierto» (Forero Hernandez, 2021, p. 246). La configuracion de este
vicio presupone no solo proposiciones falsas en la premisa factica, sino
una inadecuada subsuncién del caso individual en el supuesto genérico
de la norma aplicada. La falsedad o la incoherencia entre proposicién y
predicado factico tienen lugar cuando los hechos o las razones juridicas
que fundamentan la decisién no existen; existen, pero son contrarios
a la realidad por error o simulacién; o no son suficientes para justificar
la decision (Sentencia rad. 85001-23-31-000-1997-00374-01(15797)
A., 2009). Asi conceptualizado, el vicio llamado «falsa motivacién»
colapsaria en el elemento causal del acto administrativo.

La intensidad en las cargas de la motivacién es un requisito variable;
incluso, el derecho positivo no exige la motivacién para todo tipo de
acto administrativo. En Colombia, por ejemplo, los actos de tramite
o las 6rdenes de retiro en el régimen especial de carrera administrativa de
las fuerzas militares no requieren ser motivados expresamente (Milkes,
2018, p. 172). Sin embargo, esto no quiere decir que las decisiones sean
tomadas en ausencia de hechos o normas que fundamenten su adopcién
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porque implicarfa la existencia de autoridades no sujetas al principio de
legalidad. Cuando es exigida, la motivacién no siempre tiene la misma
intensidad. Hay diferencias cualitativas en las cargas de la argumentacién
del acto particular respecto del general y del acto discrecional respecto

del reglado. Las cargas diferenciadas en la argumentacién parecen 3?\/! L:DST(I)\iADCEIO'N
sustentadas no solo en la variedad de manifestaciones de la funcién
.. . . . EN EL ACTO
administrativa, sino en el alcance de los efectos que podrian tener
.. L ADMINISTRATIVO:
en los derechos de los administrados o en los principios de la buena UN ANALISIS
administracion. CRITICO DE SUS

La intensidad en las cargas de la argumentacién es diferenciada segin la ~ EXIGENCIAS
naturaleza de las competencias de una autoridad administrativa. ARGUMENTATIVAS
La atribucién vy el ejercicio de una potestad puede estar regulada de  BASICAS
distintas maneras. Cémo se configura una competencia determina si se  THE UsEs OF
trata de una facultad reglada o discrecional. Cuando una competencia  \iOTIVATION IN THE
estd estructurada a partir de reglas, las condiciones para su ejercicio  ADMINISTRATIVE
«son predefinidas en la ley» (Valdivia, 2018, p. 225). En el proceso de  ACT: A CRITICAL
aplicacion, la autoridad administrativa subsume hechos individuales  ANALYSIS

en un supuesto de hecho para derivar consecuencias juridicas. En la  OF ITS BASIC
doctrina suele plantearse que en esta clase de actos la motivacién tiene  ARGUMENTATIVE
«una importancia secundaria» (Garrido Falla, 1994, p. 482). El acto  REQUIREMENTS
administrativo cumplirfa con este requisito cuando «enuncia la fuente

que da origen a la actuacién» o da cuenta «de las normas que rigen

el acto y las razones facticas que llevan a su expediciéon» (Santofimio

Gamboa, 2023, p. 701). La autoridad administrativa estarfa limitada a la

verificacién empirico-normativa de las condiciones para la imposicién

de los efectos previstos en una norma juridica. La motivacién de tales

actos serfa indispensable «para exteriorizar el fundamento juridico de la

decisién y permitir su control» (Parejo Alfonso, 2020, p. 729), sobre todo

a partir de garantias vinculadas con el debido proceso administrativo.

En los actos discrecionales, las competencias de una autoridad
administrativa estdn configuradas de manera distinta. La técnica de
regulacién usada para atribuir un poder puede apelar a conceptos
indeterminados que expresan los fines o funciones a cargo de la autoridad
o mediante normas con estructura de principio. En estos supuestos, el
gjercicio de una funcién administrativa implica el deber de alcanzar
ciertos estados de cosas, pero presupone una libertad para definir los
medios adecuados. El poder discrecional «comporta un margen de
decision, una eleccién entre dos 0 més opciones que el legislador atribuye
a la Administracién para el cumplimiento de sus fines» (Rivero Ysern
& Rodriguez Arana, 2021, p. 90). En la doctrina se considera que la
motivacion de esta clase de actos es una «garantia de la interdiccién de
la arbitrariedad del poder piblico» (Parejo Alfonso, 2020, p. 730). En el
ejercicio de potestades discrecionales «[l]a motivacion es el correlato,
la otra cara de la moneda de la discrecionalidad» (Rodriguez Arana,
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2011, p. 215). El criterio para evaluar el ejercicio de una funcién
administrativa depende de la motivacién, pues ella determina «la
posibilidad de medir dénde termina ese margen de libertad y donde
empieza la arbitrariedad» (Blanquer, 2000, p. 145).

La intensidad en las cargas de la argumentacién también es diferenciada
segtin los efectos del acto administrativo; es decir, cambia dependiendo
de su contenido general o particular. Los actos administrativos generales
suelen considerarse como normas que se dirigen a clases de individuos y
que regulan clases de conductas. Los actos administrativos particulares
expresarfan normas dirigidas a individuos y conductas determinadas
(Ardstica, 2016, p. 90). Aunque la categorfa de los actos administrativos
generales parece sencilla, es necesario resaltar que incluye normas de
distinta naturaleza, pues podrian ser el resultado de una potestad
reglamentaria, reguladora o «de estricta naturaleza administrativa»
(Santofimio Gamboa, 2023, p. 712). No hay posturas doctrinales
unificadas sobre el concepto de esta clase de actos porque en unas
ocasiones son asimilados a la legislacién y ubicados como una categorfa
especial en las fuentes del derecho (Mufioz Machado, 2015, p. 16) y, en
otras, se consideran como actos administrativos (Vergara Mesa, 2021,
p. 80). Estas elaboraciones conceptuales implican diferencias en las
exigencias que se imponen en materia de motivacion.

En Colombia, los actos administrativos generales que resultan del
ejercicio de una funcién de estricta naturaleza administrativa deben ser
motivados. El Consejo de Estado considera que la motivacién de estos
actos consiste en hacer una «indicacién de sus fundamentos legales y su
objeto» (Sentencia rad. 11001-03-25-000-2010-00064-00 (0685-2010),
2018). Los fundamentos no son otra cosa que las fuentes de derecho o las
disposiciones normativas que atribuyen una competencia. El objeto es la
enunciacion de la finalidad que se persigue con la medida administrativa.
La carga de la argumentacién impone exigencias distintas a las aplicadas
para otra clase de actos administrativos. El esquema que reconstruirfa tal
practica argumentativa serfa: «el érgano O, en ejercicio de las facultades
conferidas en la disposicién D y persiguiendo la finalidad F, resuelve R».
La obligacién de hacer publicas esta clase de razones se justifica en el
derecho de participacién y en la posibilidad de su control judicial.

El acto administrativo particular es entendido como una norma adoptada
por quien ejerce una funcién administrativa al resolver la situacién
concreta de «una persona o un conjunto determinado de personas»
(Parejo Alfonso, 2020, p. 720). Como todo proceso de aplicacion, esta
clase de actos es una variable dependiente de presupuestos normativos
y facticos. La motivacién comprende «los hechos analizados por la
administracién publica y la fundamentacién juridica llevada a cabo para
dicho analisis» (Leén Luna, 2015, p. 317). El disefio de un procedimiento
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administrativo que incluya garantias procesales —practica de pruebas
y contradiccién— aumenta las cargas de la argumentacion y le otorga
un caricter mas dialéctico en tanto supone un contexto de «discusién
que se entreteje en torno a una cuestion, con las variantes de tipo y

variaciones de género reconocibles en ese 4mbito» (Vega Refion, 2015, HO5 U505 DE

p. 100). La motivacién aparece como una garantia propia del debido -/ M©TIVACION
proceso de los administrados y, ademds, como un presupuesto de la ENELACTO
actuacién administrativa. Los destinatarios de un acto administrativo Gﬁ’f:L\IAl.SJ;':TIVO:
pueden conocer las razones que la fundamentan para controvertirla en CRITICO DE SUS
sede administrativa o judicial. También es un instrumento que asegura - -\

la rac1onah.dad dg las actuaciones administrativas en tanto pps1b1hta SU A RGUMENTATIVAS
controversia mediante el ejercicio del derecho de contradiccion. BASICAS

En el derecho administrativo, las practicas juridico-administrativas e (ses OF
consistentes en motivar un acto administrativo estan estructuradas en  OTIVATION IN THE
exigencias basicas con dos caracteristicas comunes. La primera supone  ADMINISTRATIVE
que motivar es remitir a documentos o disposiciones normativas; la  ACT: A CRITICAL
segunda consiste en motivar por enunciacién de fines o causas. Aunque  ANALYSIS

la motivacién sea un requisito de forma, de aqui no se sigue que la  OF ITS BASIC
inclusién de un ac4pite de consideraciones sea suficiente para que el acto  ARGUMENTATIVE
esté justificado. Las condiciones minimas presupuestas en estas formasde ~ REQUIREMENTS
motivacién no satisfacen, per se, las cargas de la argumentacién. Como

estan las cosas, en los actos administrativos generales la motivacién se

agota con la inclusién de razones de orden competencial y final. En los

actos administrativos particulares la motivacién supone la exposiciéon

de los motivos del acto; es decir, de las razones facticas y juridicas

que determinan su expedicién. Sin embargo, esta configuracién de la

motivacion es problematica porque tiende a colapsar con la competencia

de la autoridad, la finalidad y la causa del acto administrativo.

II1.UN ANALISIS CRITICO DE LAS EXIGENCIAS
BASICAS EN LA MOTIVACION DE UN ACTO
ADMINISTRATIVO

La motivacién por remisién a documentos normativos y la motivacién

por enunciacién de los fines o las causas de un acto administrativo son

problematicas. Las principales objeciones que podrian formularse contra
estas exigencias basicas en la motivacién de un acto radican en que
reducen las cargas de la argumentacién y hacen mas complejo el control
de la actividad administrativa porque las premisas que podrian justificar
una decisién o medida tendrfan un cardcter prevalentemente implicito.

La exigencia de mayores estandares de argumentacién implica ponderar

la eficiencia administrativa con las garantias procesales y la participacién

en el ejercicio del poder pdblico. Los ideales que acompafian a un

Estado constitucional implican mayores estandares argumentativos para

las autoridades normativas porque la limitacién de los derechos exige
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justificaciones razonables. «El constitucionalismo implica un proyecto
politico en defensa de los derechos y los valores constitucionales» (Celis
Vela, 2022, p. 763). Por tanto, no solo la legitimidad en el ejercicio de la
funcién administrativa, sino su talante democratico estarfa asegurado,
«entre otros factores, por el grado de calidad de la motivacién de los
actos administrativos» (Rodriguez Arana, 2011, p. 217).

Las potestades atribuidas a una autoridad administrativa implican
«la posibilidad de crear, modificar o extinguir situaciones o relaciones
juridicas» (Santofimio Gamboa, 2023, p. 682). Los ciudadanos
se encuentran en una situaciéon de sujecién en el sentido que no
pueden impedir que modificaciones de esta naturaleza se produzcan.
No obstante, el ejercicio de tales competencias no es completamente
libre, pues las autoridades estdn sujetas a limites juridicos vy, sobre
todo, a limites sustantivos. La importancia que tienen los derechos en
el Estado constitucional le imprime un matiz diferente al ejercicio de
las funciones publicas. La satisfaccion de los fines del Estado implica
que las autoridades administrativas encuentran en los derechos
restricciones tanto negativas como positivas. Un contexto normativo
de esta naturaleza presupone la existencia de una carga argumentativa
cualificada cuando una autoridad pretenda la modificacion de situaciones
generales o particulares de los administrados. En principio, las cargas
de la argumentacién no serfan Gnicamente exigencias para brindar un
trato diferenciado, introducir nuevas proposiciones o refutarlas (Alexy,
2007, pp. 191-193). Toda autoridad administrativa estaria llamada a
dar razones a favor de sus decisiones o medidas en funcién al grado de
legitimidad de sus actuaciones y al impacto que podrian tener en los
derechos de los individuos.

Una préctica relativamente extendida en el ejercicio de una funcién
administrativa es la motivacion de actos administrativos por remision a
fuentes del derecho o a disposiciones normativas. A lo mejor, por esta
circunstancia las razones juridicas son tratadas como motivos —o causas
de un acto—. Como se indicé antes, los argumentos de esta naturaleza
podrian esquematizarse con base en los siguientes componentes: «el
6rgano O, en ejercicio de las facultades conferidas en la disposicién
D, resuelve R». La disposicién D es una ley o un articulo; es decir, un
texto normativo. Un argumento de esta naturaleza podria ser llamado
«el argumento de las fuentes» en el sentido de que solo se apela a un
documento normativo, el cual operarfa como una premisa o una razén
para la decision o medida administrativa. En el derecho, una préctica
de este tipo implica que la decision administrativa estd respaldada
Gnicamente por el origen; o sea, basta que exista un texto que aluda
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a una competencia del 6rgano que toma una decisién para que esté
motivada. Pero que un acto sea adoptado por una autoridad competente
no implica que lo decidido esté justificado. Una exigencia de esta clase,
en efecto, satisface un requisito formal; sin embargo, no resulta adecuada

para el ejercicio de controles a la funcién administrativa. HO5 U505 DE

LA MOTIVACION
El uso del argumento de las fuentes a partir de premisas que remiten a  ENELACTO
disposiciones resulta problematico desde un punto de vista justificativo. ~ ADMINISTRATIVO:
La premisa por remisién tiene un cardcter nominal, pues se agota en la  UN ANALISIS
referencia a otros documentos normativos y nada indica sobre su CRITICODESUS
contenido. Aqui vale preguntar si el hecho de invocar un texto del que ~ EXIGENCIAS
pueda derivarse una competencia es suficiente como justificacion de ~ARGUMENTATIVAS
las medidas que se adopten. Los textos normativos son equivocos en  BASICAS
atencion a que pueden admitir maltiples interpretaciones o especificarse  THE ses OF

de distintas maneras. En el derecho ptblico, las normas que atribuyen  iomivATION INTHE
una competencia estan formuladas en simbolos que pertenecen a las  ADMINISTRATIVE
lenguas naturales y, por lo general, incluyen conceptos indeterminados.  ACT: A CRITICAL
Una disposicién como «corresponde al 6rgano O velar por la seguridad ~ ANALYSIS
publica» de ninguna manera tiene un significado Gnico o evidente. OF ITS BASIC
«Entre disposiciones y normas no se da correspondencia biunivoca» ARGUMENTATIVE
(Guastini, 2011, p. 144). Aunque las expresiones indeterminadas REQUIREMENTS
ameritan un aparato conceptual mds desarrollado para su comprensién

(Chiassoni, 2011, p. 95), cabe resaltar que disposiciones con clausulas

genéricas para otorgar o regular potestades conllevan ambitos de

eleccion interpretativa.

En el discurso de las autoridades es comin la existencia de «f6rmulas
generales y conceptos juridicos indeterminados que dejan un amplio
margen de discrecionalidad» (Cordero Quinzacara, 2014, p. 414). En el
plano de la creacién de normas facilitan la construcciéon de consensos
y, a nivel de su aplicacién, abren espacios de apreciacién o decision que
ayudan a definir el derecho frente al caso concreto porque «no esta
resuelto ni determinado con exactitud en la ley» (Brewer-Carfas, 2007,
p. 100). En la creacién de normas no es posible clausurar empiricamente
todas las circunstancias que pueden ser objeto de regulacion normativa.
El uso de conceptos indeterminados en la definicién de una competencia
tampoco es un impedimento para su aplicacién. Estos admiten formas
de especificaciéon que, naturalmente, son opacas a la simple referencia
a una disposicion normativa. Por tanto, el ejercicio de funciones
administrativas exige expresar la concrecién interpretativa de los
conceptos indeterminados para definir si la medida adoptada es una de
sus instancias de satisfaccién. Ni las disposiciones que configuran una
competencia tienen un significado obvio ni su aplicacién es una operacion
mecénica. El uso de clausulas generales produce indeterminacion en el
derecho, incluida su dimension «constitutiva o competencial» (Agiiero

San Juan & Sepilveda Arellano, 2022, p. 4).
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La motivacién de un acto administrativo no solo deberfa estar integrada
por premisas que remitan a las disposiciones de origen, sino por las
respectivas premisas interpretativas que legitiman el ejercicio de una
funcién administrativa. Una disposicién normativa no es equiparable
a una norma. Las normas son disposiciones interpretadas; esto es,
contenidos que resultan de elecciones interpretativas que realizan
los 6rganos de aplicacién. Aunque puedan existir disposiciones con
interpretaciones aceptadas en la culturajuridica, de aquino se sigue que su
contenido sea tinico ni que esté exento de transformaciones diacrénicas.
La exigencia de hacer explicitas las normas de referencia para el ejercicio
de una funcién administrativa clarifica el marco interpretativo de una
disposicion y, ademds, facilita su control administrativo o judicial.
Las expresiones genéricas o los conceptos indeterminados son técnicas
adecuadas para atribuir y regular el ejercicio de una potestad, pero
traducen mayores cargas argumentativas en su aplicaciéon. La misma
consideracion vale para disposiciones que atribuyan consecuencias
juridicas a predicados facticos, asi tanto los particulares como otras
autoridades tendrian certeza sobre la fundamentacién interpretativa de
las premisas que sustentan una decisiéon o medida administrativa.

La argumentacién por remisién le otorga a la motivacion del acto
administrativo un papel muy reducido. El reenvio a una fuente no
equivale propiamente a la formulacién de una premisa. La disposicién
juridica es un hecho lingiiistico a partir de la cual debe construirse
una razén. Un articulo en si mismo no constituye una justificacion.
La remisién sefiala simplemente que hay una disposicién normativa que,
una vez interpretada, podrfa asumirse como la atribucién de una funcién
administrativa. La simple disposicion —sin interpretar— tampoco
dice nada de su alcance, pues no justifica que en un caso particular
se esté ejerciendo tal atribucién y que, ademds, su ejercicio sea
justificado. El argumento de las fuentes no permite determinar si la
autoridad administrativa hace una aplicacién adecuada de una norma
de competencia o si, por el contrario, se basa en una interpretacion
errénea. Una competencia esta limitada por el marco interpretativo de
las disposiciones que la atribuyen o que reglamentan su ejercicio. Este
es el significado de referencia para la autoridad administrativa cuando
las disposiciones normativas hayan sido interpretadas por dérganos
autorizados —tribunales de cierre—. Tales situaciones no quedan
explicitas cuando se acude a la motivacion por remision textual.

En el acto administrativo particular no solo se apela al argumento de
la remisién a las fuentes, sino a la remisién «a la documentacién del
expediente y a informes o dictdmenes» (Parejo Alfonso, 2020, p. 729).
En la doctrina, esta técnica, conocida como motivacion in aliunde, es
aceptada por unos (Mufioz Machado, 2017, p. 72) y rechazada por otros
(Cassagne, 2013, p. 192; Gordillo, 2011). El reenvio a otros documentos
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normativos no es una forma adecuada de cumplir con una carga
argumentativa porque no puede apreciarse la valoracién atribuida al
dictamen. La remisién supone que el acto administrativo est4 soportado
en premisas implicitas, lo cual implica una reduccién indirecta en las

cargas de la argumentacién. En el lenguaje de los doctrinantes, se trataria t(X?\A L:DST(I)\iADCEIO'N
de un acto administrativo motivado —basado en causas—, pero con NELACTO
una motivacién —o enunciacién de los motivos— incompleta porque

. . .. ADMINISTRATIVO:
todas sus premisas no obran en el documento que contiene la decisién o UN ANALISIS
medida administrativa. Esta forma de fundamentar una decisién tiende CRITICO DE SUS
a eludir los problemas que estdn presentes en la identificacién de las EXIGENCIAS
normas y en el uso de medios de conocimiento para determinar la ARGUMENTATIVAS

ocurrencia de hechos. La existencia de razones normativas o facticas de BASICAS
orden implicito en un acto administrativo no facilita la controversia o el

control de las decisiones administrativas. THE USES OF
MOTIVATION IN THE

Ya se ha sefialado que en la prictica administrativa la carga de ADMINISTRATIVE
argumentacién suele equipararse con la remisién a las fuentes del ACT: A CRITICAL
derecho; sin embargo, el argumento de las fuentes deberfa tener una  ANALYSIS
configuracién mas compleja. Las premisas de la motivacién deberfan  OF ITS BASIC
incluir la interpretacién que realiza la autoridad administrativa de la ~ ARGUMENTATIVE
disposicion, las premisas que especifican la competencia en relacion ~ REQUIREMENTS
con las medidas adoptadas, los precedentes y las interpretaciones

realizadas por drganos autorizados, entre otras razones. A lo mejor,

dichas exigencias constituyan un estdndar argumentativo mas exigente

para el ejercicio de la funcién administrativa que facilita su control. Las

autoridades estin obligadas a aplicar las disposiciones normativas como

hayan sido previamente interpretadas. La argumentacién por remisién

textual no es idénea para satisfacer una carga argumentativa porque la

funcién que se ejerce queda formulada de manera implicita. Ademas,

tampoco se definen las interpretaciones de referencia.

La motivacién por enunciacién de los fines es otra manera como
se acostumbra a cumplir con la carga de argumentacién de un acto
administrativo. Un argumento de este tipo podria esquematizarse con
base en los siguientes elementos: «el 6rgano O, en aras de alcanzar el fin
E resuelve R». Este modelo es problematico porque fusiona el elemento
final del acto administrativo con su motivacién. Por esta razén, podria
llamarse el «argumento del colapso». Tal uso argumentativo no solo es
poco exigente, sino que adquiere un caracter circular porque se da por
sentado lo que se debe justificar; es decir, la idoneidad de R para alcanzar
E Ademas, las exigencias argumentativas se diluyen casi por completo
cuando la motivacién en torno a los fines se reduce al argumento de las
fuentes. Cabe aclarar que una autoridad administrativa «<no es “libre” en
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la eleccion de los fines, sino precisamente discrecional» (Guastini, 2014,
p. 232). Esto significa que los fines estan previstos en el ordenamiento
juridico de referencia y, por su naturaleza autoritativa, cuentan con
una justificacién. La libertad administrativa consiste en la adopcién de
medios adecuados para su satisfaccion a través de actos administrativos.

La justificacién de los medios no se deriva necesariamente de la
importancia politica 0 moral del fin. Por esta razén, la obligacion de
motivar un acto administrativo deberfa complementarse con la exigencia
de un estdndar argumentativo cualificado. Si el acto administrativo
es producto de una potestad discrecional, un modelo aceptable de
justificacién serfa la razonabilidad de las medidas concretas que se
adoptan. El control a través de estadndares de razonabilidad sobre la libre
configuracién legislativa y la discrecionalidad administrativa es una
«alternativa predilecta del Estado de derecho de nuestros dias» (Paredes
Paredes, 2020, p. 259). No obstante, exige cargas cualificadas de
argumentacion tanto en el proceso legislativo como en el ejercicio de la
funcién administrativa. En este Gltimo caso, la autoridad administrativa
deberfa indicar por qué considera que una medida o decisién es la
méas adecuada para alcanzar un fin. La motivacién tendria un valor
instrumental en tanto justifica la idoneidad del acto administrativo
como instancia de satisfaccion de los estados de cosas ideales que se
realizan. Un estandar de esta naturaleza le exigirfa a la autoridad realizar
balances de razones mas profundos y aseguraria el control de la decisién
administrativa mediante el ejercicio del derecho de participacion.

Enla teorfa del acto administrativo de contenido particular, la motivacién
suele equipararse alos motivos; es decir, ala causa (Valdivia, 2018, p. 220).
En este caso, tal requisito equivale al conjunto de hechos que «originen
su expedicion y que sean el fundamento de la decisién que contienen»
(Sentencia rad. 11001-03-25-000-2010-00064-00 (0685-2010), 2018).
La motivacién queda acreditada con las proposiciones facticas que
sirven de base para la adopcién de un acto administrativo y con su
respectiva clasificacion en el supuesto genérico de las normas aplicadas.
Un argumento de este tipo podria esquematizarse a partir de los siguientes
componentes: «el 6rgano O, con base en la disposicion D y el hecho H,
resuelve R». La motivacion por exposicion de las causas es problematica
desde el punto de vista de los elementos del acto administrativo porque
confunde entre causa y motivacién. Por esta razén, constituye otra
variante del argumento del colapso. La elaboraciéon doctrinal de la
causa es una extrafia combinacién entre hechos individuales y normas,
donde tanto las normas como los hechos son tratados como motivos, no
como las razones que justifican una decisién. Esto parece suponer que la
identificacion de las normas y la determinacién de hechos son realidades
evidentes.
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El argumento del colapso, en su segunda variante, es criticable por dos
razones. La primera tiene que ver con la confusién entre la causa del
acto administrativo y las cargas de su argumentacion, pues la causa es
considerada como un elemento del acto, mientras que la motivacién

es un componente de la forma. Asi, la motivacién entendida como «la 3?\/! L:DST(I)\iADCEIO'N
explicacion de los fundamentos facticos y juridicos» (Mufioz Machado,
. . EN EL ACTO

2017, p. 66) refleja que, conceptualmente, tales nociones parecen AOMINSTRATIVO.
yuxtaponerse o, dicho de otra forma, la motivacién colapsa en la causa UNANALISIS
o viceversa. En la doctrina se plantea que si un acto administrativo tiene .

" . o . CRITICO DE SUS
dificultades en la configuracién del elemento causa, «[e]l defecto esta EXIGENCIAS

en la causa, no en la m‘oti\./a.cic’)n» (Rojgs Barrientos, 2023, p. 33§); SN pcUMENTATIVAS
embargo, en el control judicial, la cuestion es tratada como un vicio de BASICAS

falsa motivacién. Por tanto, no resulta claro en qué condiciones un vicio

cae, de manera auténoma, en una categorfa o en la otra. La segunda  HE USES OF
razén evidencia que exponer las causas no necesariamente equivale MOTIVATION IN THE
a justificar. Los actos administrativos que solo afirman las circunstancias ~ APVINISTRATIVE
de hecho y de derecho tendrfan un déficit justificativo que impedirfa su A/ CRITICAL

evaluacién argumentativa. ANALYSIS
OF ITS BASIC

La aplicacion de una regla no supone que la autoridad deriva ARGUMENTATIVE
automdticamente las consecuencias juridicas al constatar la existencia REQUIREMENTS
de una norma y verificar la ocurrencia individual de un caso genérico.

La presencia de conceptos en las condiciones de aplicacién de una

regla exige una apreciacion juridica de los hechos que, inevitablemente,

implica la toma de decisiones. En el ejercicio de sus funciones, por lo

general, las autoridades administrativas se enfrentan con problemas

inherentes a la aplicacion del derecho como la indeterminacién

semantica, normativa o fictica, las cuales amplifican la interpretacién

de las fuentes del derecho y la valoracién de las pruebas. Aunque «no

todos los problemas juridicos plantean el mismo nivel de dificultad a

la hora de justificar juridicamente una respuesta» (Martinez Zorrilla,

2010, p. 33), la aplicacién de normas supone operaciones que llevan

«del enunciado al significado» (Guastini, 2018, p. 180) y de las pruebas

a las hipotesis facticas (Tuzet, 2021, p. 127). La simplificacion del

alcance que tienen tales operaciones impide apreciar la importancia de

la motivacién como instrumento de control de la interpretacién de las

disposiciones normativas y de la definicién de la premisa factica.

«El control judicial de los motivos es uno de los mayores desafios del
derecho administrativo» (Valdivia, 2018, p. 222). No obstante, este
planteamiento contrasta con la falta de desarrollos teéricos sobre los
modelosy argumentos que se usan en la practica juridico-administrativay,
adn mas, respecto de las premisas facticas del acto administrativo
particular. Las cargas de la argumentacién no se deberfan reducir a
la simple enunciacién de disposiciones normativas, causas o fines.
Las autoridades administrativas, como ocurre con cualquier 6rgano
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de aplicacion, estan sometidas a limites epistémicos no solo frente a la
identificacién del derecho vigente, sino frente al conocimiento de los
hechos en el ejercicio de sus funciones. Las opciones interpretativas y
la valoracién de los medios de conocimiento deberfan ser elementos
imprescindibles para la expedicién de un acto administrativo. Por esta
razén, la justificacién de segundo nivel aparece como una condicién
sin la cual no se podria controlar de manera suficiente una funcién
administrativa. Esta clase de justificacién implica dar razones a favor
de las elecciones normativas o fcticas que se hacen «en el contexto
especifico de un sistema juridico» (MacCormick, 2003, p. 101).

La argumentacién interpretativa y factica son fundamentales para
identificar los limites de la autoridad en la apreciacién de las condiciones
quesirven de base para tomar una decisién. En términos argumentativos, no
basta con hacer afirmaciones sobre normas o sobre la ocurrencia de hechos.
El interés fundamental es justificar que se acreditan los presupuestos para
la aplicacién de una norma o para el ejercicio de una competencia a través
de premisas que expresen «buenas razones para cualquiera» (Sinnott-
Armstrong & Fogelin, 2015, p. 5), con independencia de que se trate o
no del destinatario del acto. Afirmar la existencia de una norma o de un
hecho no es argumentar, pues la argumentacién consiste precisamente
en «dar razones o pruebas en apoyo de una conclusién» (Weston, 2006,
p. 11). La argumentacién interpretativa consiste en justificar la correccién
del significado atribuido a una o varias disposiciones, mientras que la
argumentacién factica consiste en justificar la correccién epistémica de
una inferencia probatoria. Las cargas de la argumentacién no centran
su atencion Gnicamente en las premisas de primer nivel, sino en las de
segundo nivel. No basta con la correccién deductiva de la decision o
de la medida administrativa; ademas, es necesario «que las premisas
del argumento sean correctas, verdaderas o sélidas» (Martinez Zorrilla,

2010, p. 30).

La orientacién de los argumentos previamente planteados permite
sefalar que la distincién entre justificacion interna y externa es
aplicable, «con pocos aditamentos, al razonamiento de los funcionarios
administrativos» (Guastini, 2014, p. 232). Si la funcién administrativa
es expresion de una potestad reglada, el énfasis estarfa en la justificacion
de segundo nivel de las premisas que fundamentan el razonamiento de
una autoridad administrativa. La conclusién puede ser interpretativa,
probatoria, la atribucién de una situacion juridica individual, la existencia
de una competencia, una medida administrativa o de otra naturaleza.
En todo caso, no basta el acdpite de consideraciones y, ademds, es
necesaria la formulacién de las razones que fundamentan o justifican
las premisas de la decisién. La justificacion de un acto administrativo
de contenido particular consistirfa en confrontar la decisién o la medida
administrativa con las normas y los hechos probados a fin de evidenciar
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su validez o aceptabilidad. No basta con adoptar una decisién, sino que
es necesaria su fundamentacion.

La motivacién del acto administrativo parece atrincherada en una

concepcién de la practica argumentativa que deja de lado exigencias  10S USOS DE
razonables. En la doctrina, el concepto de motivacién se presenta LA MOTIVACION
afectado por una ambigiiedad relacional dado que puede ser reconstruido  EN EL ACTO

como la exposicién de motivos o como la justificacion de la decision ~ ADMINISTRATIVO:
administrativa. La funcién pragmatica de la exposicion de motivos es  UN ANALISIS

de caracter explicativo en tanto se agota en la comunicacién de las  CRITICODESUS
razones; es decir, busca que el destinatario «tenga conocimiento de —EXIGENCIAS
ellas» (Parejo Alfonso, 2020, p. 729). Este uso de la motivaciéon no ARGUMENTATIVAS
corresponde a una actividad argumentativa cuando tiene lugar en el ~BASICAS

dmbito de la racionalidad practica. Conviene subrayar que «los érganos  1He ses oF
jurisdiccionales o administrativos no tienen, por lo general, que explicar  pMOTIVATION IN THE
sus decisiones sino justificarlas» (Atienza, 2016, p. 32). Cuando una  ADMINISTRATIVE
competencia estd reglada, la motivacion no se reduce a sefialar la  ACT: A CRITICAL
existencia de disposiciones ni a afirmar que se cumplen las condiciones  ANALYSIS

de aplicacién de una norma. La argumentacién administrativa parece  OF ITS BASIC
obviar los problemas interpretativos en la identificacién de las normasy =~ ARGUMENTATIVE
en la valoracién de los hechos. REQUIREMENTS

Una medida administrativa est4 justificada cuando las razones invocadas
muestran que se trata de una opcién «correcta o aceptable» (Atienza,
2016, p. 32). Las razones justificativas no son adecuadas para entender
por qué se dictd un acto o se realizd una accién, «sino para valorarla, para
determinar si fue buena o mala desde distintos puntos de vista» (Nino,
1985, p. 126). Motivar no es propiamente explicar las circunstancias del
acto. Las razones suministradas a favor de una medida administrativa
constituyen la base para evaluar el ejercicio de una funcién ptblica. Una
exigencia mayor en la justificacion de las premisas evita asumir que la
determinacién de las normas y de los hechos resulte en una operacion
mecanica. El juez de lo contencioso administrativo tendria elementos
disponibles para definir si las normas adoptadas son compatibles o no
con las metanormas que determinan su produccién. La eficiencia en el
ejercicio de una funcién administrativa no est4 supraordenada respecto
de los principios y valores que dan identidad al Estado constitucional de
derecho.

IV. CONCLUSIONES

La complejidad y variedad de actividades que se realizan en el ejercicio
de una funcién administrativa implica que los actos administrativos
no estan sometidos a las mismas exigencias argumentativas. Las cargas
de la argumentacién no se satisfacen con la remisién a textos o la
exposicion de los fines o motivos que llevan a la adopcién del acto,
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pues el estdndar argumentativo estd determinado por la naturaleza
de las potestades que se ejercen. En el caso de las potestades regladas,
un acto administrativo se entiende motivado cuando las premisas del
razonamiento estdn fundamentadas; es decir, cuando se aportan razones
a favor de su correccién normativa o de su veracidad empirica. En el
caso de las potestades discrecionales, un acto administrativo se entiende
motivado cuando las medidas adoptadas est4n justificadas; o sea, cuando
se aportan razones a favor de su idoneidad para alcanzar ciertos fines.
La argumentacion justifica que la decision sea la mas adecuada para
alcanzar un estado de cosas. La fundamentacién vy la justificacién de un
acto administrativo operan como estdndares argumentativos que debe
satisfacer su motivacion. Asf, aunque el predicado factico de una norma
tiende a ser cerrado, no excluye ni la apreciacién de las condiciones de
aplicacion ni la existencia de conceptos indeterminados.

El ideal de la motivacién del acto administrativo como una estrategia
para asegurar garantfas procesales y prevenir el ejercicio arbitrario del
poder contrasta con el rol que tiene en la teorfa de la argumentacion y
del acto administrativo. Las formas argumentales bésicas y los usos de
la argumentacion afianzados en la cultura juridica tienen un lugar més
bien marginal en la concepcién estindar de la argumentacion juridica.
En el derecho administrativo también ostentan un rol relativamente
secundario para determinar las condiciones de existencia y de validez
del acto administrativo. Las decisiones de una autoridad administrativa
pueden impactar intensamente no solo en los derechos, sino en los
intereses generales. La motivacion del acto ocurre en el marco de una
préactica argumentativa compleja porque no solo se aplican normas a
casos concretos, sino que se crean. Este hecho evidencia que se requiere
de un modelo para definir en qué condiciones un acto administrativo se
considera justificado. No basta el requisito de la motivacion, sino que
hay que articular una serie de condiciones que cualifiquen las razones
del acto administrativo.

En los actos reglados no basta la remisién a una disposiciéon o fuente
del derecho, pues la autoridad administrativa deberfa hacer expresa la
interpretacion que hace de las disposiciones normativas y la valoracién
final de los medios de conocimiento de las circunstancias de hecho. Lo
anterior implica que el control efectivo al ejercicio de una potestad es
posible hacerlo dependiendo de la profundidad que tenga la justificacién
externa de la decision. La correccion de la decision administrativa es
una variable dependiente de la fundamentacién de las premisas. En
los actos discrecionales, la autoridad interpreta no solo el alcance que
tiene la norma final que le atribuye una funcién, sino la idoneidad de
decisiones o medidas igualmente plausibles. El control en esta clase
de actos es mas reducido porque los criterios de decisién no son juridicos,
sino técnico-politicos. Por esta razén, resulta conveniente la exigencia
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de mayores estdndares de motivacion. Una carga cualificada de
argumentacion es una estrategia que contribuye a la reduccion de zonas
inmunes al control en el ejercicio de una funcién administrativa. Los
problemas evidenciados por los argumentos de las fuentes y del colapso

muestran la necesidad de avanzar en una teorfa de la argumentacién lI:(Z?\/\ L:)ST(ID\jADCEION
administrativa y en la importancia de revisar la teorfa de los elementos NELACTO
del acto administrativo.
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