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RESUMEN:. ElI presente trabajo aborda el tema, de |os conceptos
juridicos indeterm nados, en nmateria admnistrativa, desde |o0s
puntos de vista doctrinario, normativo, incluyendo: conceptos
juridicos i ndet er m nados, al gunos concept os juridicos
i ndet er m nados, conceptos juridicos indeterm nados conop fuente de
di screci onal i dad.
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1 DOCTRI NA

CONCEPTCS JURI DI COS | NDETERM NADOS

[ CORDOBA O Jorge]*

La inprecision legislativa en el nmotivo y contenido trae consigo
| a necesaria aplicacion de una serie de conceptos indetermn nados
para precisar elenentos esenciales del acto admnistrativo y el
necesari o cunplimento del interés publico.

Para determ nar el ejercicio o aplicacién de un concepto juridico
i ndeterm nado dentro de los elenentos del acto administrativo se
requiere de un andlisis de varios aspectos conp son: el nonento
histérico, social y cultural en que se va aplicar; el lugar en
donde se aplicar; un estudio o analisis de los que se va a
producir (efectos del acto), entre otros.

Si a la hora de aplicar el concepto juridico indeterm nado se
incurre en errores, el acto u actuacién podrd ser controlada o
limtada por nedio de una de las distintas técnicas de control de
la discrecionalidad. En el caso de esto conceptos es nuy conun
aplicar la técnica <conocida conb el “"error manifiesto de
apreci aci 6n" que se presenta cuando resulta evidente que Ila
calificacion de | os hechos de la Administraci én ha incurrido en un
error manifiesto de apreciacion. Se indica que si el error no es
mani fiesto la decisién es innune al control judicial. Su
antecedente en el Derecho francés |lo encontranbs en el "Arrét
Lagrange", en 1961.

Dentro de este msnb temm, para calificar a |os conceptos
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juridicos indetermnados cono fuente de la discrecionalidad
adm ni strativa debenbs necesarianmente analizar su posicion dentro
del anmbito juridico y su distincidén con otros conceptos no nmenos
inportantes dentro de esta materia. A nivel doctrinal se ha
seflal ado que |os conceptos juridicos indeterm nados son propios
del Der echo Adm ni strati vo, m entras que | os concept os
i ndeterm nados tienen su origen en el Derecho Privado, y se
extiende con gran facilidad a otras ramas del Derecho, debido
esencialnente a que estos conceptos son el resultado de una
situaci 6n determ nada por el tienpo, lugar, forma y condicio6n que
se presenta en una soci edad determ nada. Es de interés resaltar en
este punto, que el condicionamento del concepto puede derivar de
la politica, de la cultura, de la sociedad nisma, del sistem
juridico aplicable, y de otros paranetros necesarios para
interpretar la situacién factica y la norma juridica desde
di versos anbi tos del quehacer hunano.

Hay otro aspecto interesante y es lo relativo a la teoria de |os
conceptos juridicos indetermnados y la indetermi nacién de |os
conceptos juridicos. Sobre esto, |a Fernando Sainz Moreno,
trat adi sta espafol indica:

"a) Bajo la denomnaci6n "teoria de los conceptos juridicos
i ndet er m nados" se ent i ende, en el ambito del der echo
adm nistrativo, la tesis segun la cual la utilizacion de tales
conceptos por una norma no significa, por si sola, la atribucion
de la facultad de elegir discrecionalnente entre varias sol uci ones
"posi bl es” aquella que en cada caso se considera conveniente u
oport una; esta tesis, por el contrari o, manti ene que la
interpretaci 6n y aplicaci 6n de todo concepto juridico, cualquiera
gue sea el grado de su indeterm nacién, no admte, si |la norma no
di spone otra cosa, nmas que una sola solucion correcta y que, por
tanto, la correccién de la decision que se tone puede ser
controlada judicialmente sin que tal control inplique una nera
sustitucion de criterios, sino el resultado de |la busqueda de |a
soluci én justa. Asi, pues, la teoria de los conceptos juridicos
i ndet er m nados reduce | a di screci onal i dad adm ni strativa

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados - Universidad de Costa Rica

elimnando |la arbitrariedad nediante el sonetimento a control
judicial de todo aquello que debe ser juzgado en térm nos de
| egalidad o de justicia, b) Pero con independencia del significado
que la "teoria de | os conceptos juridicos indeterm nados" tiene en
el canpo del derecho publico, la indeterm naci én de | os conceptos
juridicos presenta un aspecto general que debe exam narse antes de
analizar esa teoria. Desde este punto de vista general son
cuestiones a tratar: la naturaleza de la indeterm nacién de |os
conceptos juridicos; su estructura interna; el criterio de
di stincién entre conceptos determ nados e indetermnados y |as
analogias y diferencias que existen entre estos conceptos y |os
tipos y las maxi mas o principi os general es de derecho."

CARACTERES GENERALES Y FUNCI ONES DE LOS CONCEPTOS | NDETERM NADOS
EN CGENERAL

[ PEDRO HABA Enri que]

En la dogmatica de 1los juristas, esas expresiones aparecen
desi gnadas a vec sienpre ni tanpoco todas ellas, con el nonbre de
«conceptos juridicos indeterm nados». Sin em no reina un acuerdo
general sobre qué haya de entenderse bajo esa rubrica, ni suele
tal catego definida con precision. Por lo pronto, l|las diferencias
se hacen presentes ya por el hecho de utiliz; ramas distintas de
derecho. Hasta en el interior msno de cada una de estas no faltan
di screpan al nenos vaguedades, cuando se pretende delimtar |as
caracteristicas semanticas propias d categoria frente a las de
otros rubros clasificatorios que nuestran afinidades con ella.
Conp ce razén subraya BACHOF, inporta tener en cuenta «el conocido
hecho de que, unos frente a oir conceptos indetern nados son de
muy di stintas cl ases».

Por ej enpl o, ENA SCH distingue entre «conceptos juridicos
i ndet er mi nados», «con nor mat i vos», «concept os de libre
apreci aci 6n» (Ermessensbegriffe. conceptos discreciond «clausul as
generales». Al parecer, la prinera de estas cuatro categorias
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seria el género, la mas a |as demas serian sus especies, 0 en todo
caso constituirian algo asi conp variantes a partir de a( De
cual qui er nodo, t odas se caracterizan por acarrear un
«afl ojam ento de la vinculaci6n c tribunales y de |as autoridades
admnistrativas a la ley», esto es, ellas tienen por consecuenci
quien aplica la |l ey gana autonom a frente a esta».

Ret omando un sentido genérico que es basicanmente sinilar al
sefial ado por ENGJ SCH, aung entrar en |as distinciones que recoge
dicho autor, HENKE subraya las siguientes dos caracteri
fundanmental es: «ElI concepto indeterm nado se destaca por su
«caracter abierto» (a); con el auxi concepto indeterm nado, el
| egi sl ador puede transferirle aljuez\z |abor de concretar una
norma i

«a). El concepto indetermnado es, tal conb |o denota su nonbre,
un elemento de figura leg Ilimtes fluidos Ora de las
caracteristicas del concepto indetermnado es la remsion a
valores y extraj uridicas7 2 *.

«(b) Dando a la ley una formulacidén vaga («equi dad»,
i nt ol erabilidad, justificacién soci | egi sl ador puede crear
«lagunas intra |legem», que dan <cabida a la interpretacion
(suplencia) por ( El sienpre creciente enpleo de elenentos de
figura legal de formulaci 6n indeterm nada se e: igual nente por el
deseo de soneter el derecho, en |lo posible, al inperio de [unos]
valores éticoi dar al enfoque valorativo prioridad sobre la
deci si 6n técni co-juridi ca».

En un sentido simlar al de (b), es decir, para destacar la
funci 6n del egativa que tienen conceptos, pero ademas subrayando |a
circunstancia de que ello sirve justamente para refor: posicion
politica de | os 6rganos a qui enes esa del egaci 6n | es es efectuada,
GARSTKA examina lo i Ilama la «funcidén de politica juridica» de
las clausulas generales. Sefala, asi, que «las cla generales
conducen sienpre a un reforzamento de la posicién de las
instancias que aplican el da tratese de la Justicia o de la
Adm ni straci 6n. Estas son col ocadas en |la situacion de decidir i
criterios propios, sin tener que tomar en consideracion notas
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concept ual es gue angost en | a hi p juridica (ei nengede
Tat best andsnmerkmal e), o la falta de autorizaci ones especi al es».

NI VELES DE | NDETERM NACI ON EN GENERAL
[ PEDRO HABA Enri que] ®

En sintesis, podria decirse que el contenido semantico de un
concepto juridico indeterm nado es articulable en cuatro niveles,
orientados de nmayor a nmenor en cuanto al respectivo grado de

i ndetermi naci 6n que alli tiene el significante que se interpreta.
— Anbito | 6gi co-semanti co: lo conforman todas | as
interpretaci ones posibles de una expresién linglistica, |lanmando

«posi bl es» a aquell as que responden a reglas de uso conunes de | os
térm nos en cuestion; es decir, significados suyos que, conp
tales, son reconocidos por |a generalidad de sus |ocutores, o0 en
al gunos circul os de estos.

Anbito semantico social: de entre las interpretaciones que caben
en el anbito |d6gico, se toman en consideraci 6n solo aquellas que
aceptan |ocutores de wuna cierta colectividad, en un nonento
histérico dado; vale decir, interpretaciones reconocidas hic et
nunc, ya sea por |a generalidad de |os |ocutores de ese nedio o al
Menos por qui enes pertenecen a | os sectores social es nas

i nfl uyentes.

- Anbito semantico real: de entre las interpretaci ones que caben
en el anbito social, se admiten solo las que tienen bastante
«peso» politico para ser recogi das eventual nente cono pal abra del
aparato estatal de ese pais y ejecutadas por parte de este; son
solo aquellas interpretaciones cuya puesta en practica es
pronovi da, o al nenos pueda ser tolerada, por |as fuerzas sociales
dom nant es.

- | nterpretaci 6n autorizada: es una dentro del anbito real,
escogida por wun intérprete autorizado (Ilegislador; gobernante,
juez, personal adm nistrativo), o sea, por funcionarios estatales
cuya ubicacion en el aparato del Estado hace que |a determ naci 6n
deci di da por ellos quede respal dada
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por ese aparato.

ALGUNOS CONCEPTOS JURI DI COS | NDETERM NADOS
[ GORDI LLO Agustin]*

“Los conceptos o principios juridicos indeterm nados son a veces
desarrol |l ados conb criterios de control y limte de la actividad
adm nistrativa, tales conp el standard, |a razonabilidad, |a buena
fe, la desviacion de poder, etc. Verenos mas adel ante que tanbién
para | a urgencia se postula que pueda |Ilegar a ser construida cono
un principio juridico de rango simlar, conmp urgencia en favor del
adm ni strado, pero fuerza es reconocer que hasta ahora ello no
constituye un reflejo de la legislacion ni la realidad, y quizas
tanmpoco de |l a doctrina.

La wurgencia, precisanente, es de aquellos conceptos juridicos
i ndeterm nados que funcionan conb criterios atributivos de
determ nada potestad a la admnistracion, y en tal sentido se
enparenta con la teoria de las circunstancias excepcionales, el
interés publico, la utilidad puablica,etc.; en estos casos cabe
sienpre estar advertido contra |a posibilidad de que dichos
conceptos juridicos indeterm nados se transfornen de hecho en
poderes o potestades seudonormativas, por |o tanto extranornmativas
y extrajuridicas.”
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CONCEPTO JURI DI COS | NDETERM NADOS COMO FUENTE DE DI SCRECI ONALI DAD
[ CORDOBA O Jor ge] ®

Pese a que un sector de |la doctrina espafola y al emana, consideran
qgue |los conceptos juridicos indetermnados no son fuente de
di screcionalidad, nuestro criterio es que estos si constituyen
fuente de discrecionalidad, pues anerita para su aplicaci 6n de un
juicio, valoracién o nargen de apreciacion de parte de la
Admi nistraci 6n para su respectiva aplicacién al caso concreto,
aspecto que henpbs observado presentando |as diversas tesis sobre
la materia. |gual nente debenpbs recal car que esta discrecionalidad
derivada de |os <conceptos juridicos indeterm nados debe ser
anal i zada caso por caso, pues consideranbs que no es tan radica
| a posicibén de si estos constituyen fuente o no, pues en al gunos
conceptos se da claranente esta discrecionalidad pero en otros
pareci era que no es tan evidente.

Para reafirmar este idea, citanps brevenente a Sanchez Mrén que
sobre la aplicacién de estos conceptos a |la nornma juridica explica
certeramente: "Dado que esta operaci 6n conporta de ordinario una
valoracion de |los hechos a la luz del concepto | egal
correspondiente y en atencion al interés publico a tutelar en cada
caso, no se puede dudar de que esta atribuida a |la Adm nistracion.
Y, Si esta puede |legar a varias soluciones distintas
juridicanmente aceptables, es que estd ejerciendo una potestad
di screcional ." 22

En términos generales nuestro criterio es que |os conceptos
juridicos indeterm nados son fuente de discrecionalidad y conp
toda discrecionalidad tiene limtes que son nanejados por nedi o de
las técnicas de control (error nmanifiesto de apreciacion, por

ej enpl o).
En cuanto a si |os conceptos juridicos indeterm nados son una

t écnica de control, debenps sefal ar que tanpoco hay unani m dad en
| a doctrina, pues algun sector de la doctrina |o ubica dentro de
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|as técnicas de control de nmayor desarrollo, junto a |os hechos
determ nantes y | os principios generales del Derecho 23. En canbio
otros, conp el Profesor Al ejandro Batalla considera que estos
conceptos son fuente de discrecionalidad admnistrativa y no
t écni cas de control 24.

Dentro de esta l|linea de pensamiento, |os conceptos juridicos
i ndet ermi nados deben tener un contenido razonable, proporcional,
al fin publico que se pretende conseguir con su utilizacién.

Consi deranbs que dentro de |a discusién de si son o no fuente de
di screcional i dad, debe de observarse que hay un cierto margen de
apreciacion o criterio de actuacion, en su aplicacion dentro de
los elenentos del acto admnistrativo 'y consecuentenente
| | amér sel e cono qui era a esta deci si 6n, trae consi go
necesari anente una eval uaci 6n o em si6n de un juicio de valor que
i nplica discrecionalidad.

El Dr. Piza25 coincide con Garcia Enterria en que no hay
di screcionalidad en la "realidad de |os hechos determ nantes" (es
entendible, pues no estanbs frente a un concepto juridico
i ndet ermi nado propianmente ), ya que estos hechos ocurren o no, de
ahi que no haya discrecionalidad. Don Rodolfo considera que la
di screcionalidad si se podria dar en algunos otros conceptos
juridicos indetern nados.

El tema en estudio reviste gran interés, pues el fondo del asunto
| o podenos observar tanbi én en el hecho de cual sera el anbito de
control judicial sobre la discrecionalidad de |a Adm nistraci6n?
Consi deranbs que entre mas capaz y eficiente sea | a Adm nistraci 6n
menor debera ser el control j udi ci al , i gual mente  si | a
Admi nistraci én es ineficiente el control judicial deberd ser nas
anpl i o. Esto incunbe necesarianente la utilizacion de |os
conceptos juridicos indeterm nados, pues el juez podria entrar a
determinar con un criterio mas técnico cual es la posicidén de la
Admi ni straci 6n con su deci si 6n.

Lo anterior nos da lugar a dos interpretaci ones sobre el tenma
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-La existencia de un grupo |os conceptos juridicos indeterm nados
gue no son fuente de la discrecionalidad adm nistrativa (esto da
lugar a que el juez féacilnmente puede controlarlos en form
precisa). Estos son |os rel aci onados directanente con la ciencia y
con técnica, o |os hechos determ nantes (que conp sefial anbs se |le
i ncl uye err 6neanent e, per o no es un concepto juridico
i ndet er m nado).

Mentras que otro grupo de conceptos juridicos indetern nados si
pueden constituirse en fuente de discrecionalidad admnistrativa
conbp la determinacion el interés publico, el justo precio y la
buena fe, entre otros, que nos |levan a aplicar todas |as técnicas
de control de la discrecionalidad admnistrativa, conb lo
seflal anbs anteriornente y en donde se habla del margen de
apreci aci 6n o de actuaci ones, que no son mas que |la aplicaci 6n de
criterios de valoracion y consecuentenente |ibertad de eleccién o
ejercicio de la discrecionalidad adm nistrativa.

(...)

Para abordar este punto debenos hacer referencia a |os el enmentos
gue pueden ser objeto de discrecionalidad adm nistrati va.

Ahora bien, sobre la aplicacién de 1los conceptos juridicos
i ndet ermi nados en estos el enentos del acto administrativo en Costa
Rica, sefiala el Lic. Otiz lo siguiente: "Cuando cual quiera de

di chos el enent os est a regl ado, aunque son expr esi ones
i ndeterm nadas  (urgenci a, desor den, escandal o, benefi ci enci a
publica, innoralidad, industria nueva, tierra inculta, etc). la
conexi 6n entre los tres elenmentos dichos, se hace nas patente
porque se conserva casi integra: subsiste sienmpre entre el
elemento reglado y el fin; y eventualnente, tanbién entre el
elenento reglado vy el i ndet er m nado, porque el concepto

indeterminado encierra un mninb de precisién que pernmite
considerarl o tanbi én cono tipico.

2 NORVATI VA
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LEY GENERAL DE LA ADM NI STRACI ON PUBLI CA®

Articulo 133.-

1. El nmotivo deberd ser legitino y existir tal y conbp ha sido
tomado en cuenta para dictar el acto.

2. Cuando no esté regul ado deberé ser proporcionado al contenido y
cuando esté regulado en forma inprecisa debera ser razonabl enente
conforme con |os conceptos indeterm nados enpleados por el
or denam ent o.

JURI SPRUDENCI A

[SALA CONSTI TUCI ONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICl A]’

“F - Las Limtaciones Legitinmas de |a Libertad:

XVI1 - Desde luego, |os derechos y libertades fundanental es estéan
sujetos a determ nadas restricciones, |las necesarias, pero nhada
mas que |las necesarias a la vigencia de |os val ores denocréaticos y
constitucionales. No obstante, cono han dicho el Tribunal Europeo
(caso The Sunday Tines, pgr. 59) y la Corte Interanericana de
Der echos Humanos (OC-5/85, pgr. 46), para que una restriccién sea
"necesaria" no es suficiente que sea "util", "razonable" u
"oportuna", sino que debe inplicar la "existencia de una necesi dad
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social inperiosa" que sustente la restriccion. Por ello, para que
las restricciones a la libertad sean licitas constitucional e
i nternaci onal nente, "deben estar orientadas a satisfacer un interés
publico inperativo. Entre varias opciones para alcanzar ese
obj etivo debe escogerse aquella que restrinja en nenor escala el
derecho protegido. a restriccién -por otra parte- debe ser
proporci onada  al i ntereés gue la justifica vy aj ustarse
estrechanente al logro de ese legitino objetivo" (Corte Interam,
OC- 5/ 85, id.). Estos «criterios de interpretacion, gue han
mant eni do t anmbi én | os gr andes tribunal es supr enos o]
constitucionales -por ejenplo, |os europeos, el de |os Estados
Uni dos de Anmérica, el de la Argentina-, son una aplicaci 6n noderna
de la vieja regla de las Partidas, segun |a cual

"Cuando en pleito sobre libertad o servidunbre discorden |os
j ueces, siendo tantos |os que sentencien por |la prinmera cono |os
gue sentencien por |a segunda, valdra lo favorable a la |ibertad"
(Partida I'll, titulo 32, ley 18).

XVI1l - Ello inplica, por una parte, que la restriccion debe ser
i nperiosa socialnmente y, por ende, excepcional, conb tal de
interpretaci én restrictiva, de nanera que en caso de duda debe
preferirse sienpre la libertad; por la otra, que la msm

interpretaci 6n del "bien conmin" ha de hacerse en el contexto del
orden constitucional comb un todo, de conform dad con su sistemn
de valores fundanmentales -en Costa Rica, en resunen, los de la
denocracia, el Estado de derecho, la dignidad esencial del ser
humano y el "sistema de la libertad"-. No fue por nero accidente
que la Ley GCeneral de la Admnistracion Pablica, cuyo sentido
principista es evidente, definiera el interés pablico conp

"la expresion de los intereses coincidentes de |os adm ni strados”
(art. 113.1); inponiendo, conb criterios para su apreciacion,

"l os valores de seguridad juridica y justicia para |la conunidad y
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el individuo, a los que no puede en ningln caso anteponerse |a
nmera conveniencia" (art. 113.3),y distinguiéndolo claranmente del
interés transitorio o subjetivo de |la Admnistraci 6n, valga decir,
del de | os adm nistradores publicos (art. 113.2).

XVI1l - Ello inplica, por una parte, que la restriccion debe ser
i nperiosa socialnmente y, por ende, excepcional, conb tal de
interpretaci én restrictiva, de nanera que en caso de duda debe
preferirse sienpre la libertad; por la otra, que la msm

interpretaci 6n del "bien conmin" ha de hacerse en el contexto del
orden constitucional comb un todo, de conform dad con su sistemn
de valores fundanmentales -en Costa Rica, en resunen, los de la
denocracia, el Estado de derecho, la dignidad esencial del ser
humano y el "sistema de la libertad"-. No fue por nero accidente
que la Ley GCeneral de la Admnistracion Pdblica, cuyo sentido
principista es evidente, definiera el interés puablico conp

"la expresion de los intereses coincidentes de |os adm nistrados”
(art. 113.1); inponiendo, conb criterios para su apreciacion,

"l os valores de seguridad juridica y justicia para |la conunidad y
el individuo, a los que no puede en ningldn caso anteponerse |a
nmera conveniencia" (art. 113.3),y distinguiéndolo claranmente del
interés transitorio o subjetivo de |la Admnistraci 6n, valga decir,
del de | os adm nistradores publicos (art. 113.2).

XIX - En verdad, |os conceptos de noral, de orden publico o de la
necesaria proteccion de los derechos de terceros, cono
i ndet erm nados, autorizan una cierta flexibilidad, pero que no
inplica en ningln caso arbitrariedad y que estd sujeta, conpb |lo
estd la msma discrecionalidad, al ~contralor jurisdiccional;
contralor que, segun 1lo han reconocido invariablemente Ia
jurisprudencia y la doctrina, tiene que ejercerse segun criterios
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de racionalidad y razonabilidad (arts. 15 y 16 L.GA P.);
flexibilidad, o discrecionalidad, pues, que en ningln caso pueden
inplicar arbitrariedad.”
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