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Nos place presentarles la Cuarta Edicion de la
. Revista Juridica del GRED-UNIEE. La misma

Daisy Marie Polanco Jiménez ha sido el resultado de un verdadero trabajo man-

Pedro Justo Castellanos Hernandez
: afios 20132014y 2015-2016

Diana Sanchez Ventura _ o
: En primer lugar quisieramos reconocer el arduo

comunado entre los Consejos Editoriales de los

trabajo del Consejo Editorial 2013-2014 confor-

mado por Pamela Benzan, Emily Sucart Pedro
i Castellanos, Carla Gonzdlez y Luis Alberto Anas,
J. Kir6bel Rodriguez qUIENes INICIAron en su momento, este proyecto,
i recolectando y corrigiendo los diversos articulos,
; asf como trabajando con la diagramacion de la re-
vista. En esta ocasion, el Consejo Editorial 2015-
i 2016 ha trabajado con esmero para culminar &l

; proceso iniciado por NUEestros cComparieros.

En esta Cuarta Edicion se han colocado los ar-
: ticulos seleccionados por la gesticn del 2013-
2014, pero con adecuaciones de conformidad con
. las innovaciones que ha tenido nuestro sistema
¢ quridico. Es importante resaltar que muchos de
los articulos fueron escritos por estudiantes de
; nuestra Alma Méter que, al dia de hoy, se han
i convertido en profesionales de alta calidad y re-
. conocimiento.

i Enese sentido, quisiéramos que la presente reco-
pilacion de ensayos que contempla la revista sea
; una forma de incentivar a los actuales estudiantes
! aparticipar, para de este modo lograr un fomento
: enlainvestigacicn, en la redaccicn, desarrollan-
¢ do asf el sentido critico y liderazgo que caracte-
: nizaala mayorfa de los estudiantes de Derecho.

Atentamente,
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Amaury A. Reyes-Torres: Abogado. Docente de la
Escuela de Derecho de la Universidad Iberoamericana

Margen de Apreciacion,
Control de Convencionalidad

y Derechos

Palabras Claves:

Control de Convencionalidad. Control de Constitucionalidad. Corte Intera-
mericana de los Derechos Humanos. Corte Europea de los Derechos Huma-
nos. Democracia. Derechos. Derechos Fundamentales. Derechos Humanos.

Margen de Apreciacion

Resumen:

El margen de apreciacion es extrafio en la CIDH, mas no ajeno. El Control de
Convencionalidad implica el reconocimiento de cierta discrecion a los Esta-
dos al adoptar obligaciones reconocidas por la CADH. Esto trae serios peli-
gros ante la ausencia de una teoria de derechos en el Derecho Internacional y
la inexistencia de limites para recurrir al margen de apreciacion

La Corte Interamericana de Derechos Humanos (en
lo adelante, ‘Corte IDH"), contrario a su homologa
europea, no ha admitido expresamente el margen de
apreciacion en su jurisprudencia. No obstante, ha
admitido un deber general de los Estados partes de
la Convencion Americana sobre Derecho Humanos
(‘CADH’) de realizar un juicio de compatibilidad
entre actos o normas juridicas respecto a la Conven-
cion.

Como existe la obligacion primaria de tutelar los
derechos protegidos por la CADH, es inevitable
la existencia del margen de apreciacion a cargo de
los Estados, en un determinado sentido, para hacer
efectivas sus obligaciones, a propdsito de los arti-
culos 1.1 v 2.1 del citado convenio. Sin embargo,
esto tiene implicaciones respecto a la determinacion
del contenido de los derechos, ante la inexistencia
de una teoria o una concepcion sobre los derechaos
en la CADH.

En vista de que el sistema democratico es el tinico
régimen politico compatible con las convenciones
de derechos humanos, el reconocimiento de cierta
‘1 Wéase COSTA Jean Paul The links between :!-ér'liucu'c')} and human nghts under the
case-law of the Eviopean Coutt of Human Fights 5 of June 2008 [10 de mazode 2014]
Drispomibile en: hitpiliwrerawr echcoe int IR wdonlyes'52 AR3857-00H)-4E6E-8 1FB-

deferencia a los organos politicos de cada Estado
no es mas que una manifestacion de esa combina-
cion politica. En este tenor, el margen de apreciacion
constituye la discrecionalidad reconocida a los Es-
tados en el marco del cumplimiento de las obliga-
ciones reconocidas en la convencion, a propdsito de
la Convencion Europea de los Derechos Humanos
(*CEDH’) v de la CADH. La discrecion o deferen-
cia es reconocida cuando el Estado adopta cualquier
medida administrativa, legislativa o judicial, en re-
lacion a algun derecho protegido por la convencion.
La idea es que los Estados estén en una mejor po-
sicion que la Corte supranacional para evaluar las
circunstancias y adoptar las medidas pertinentes.
Ante ello, la labor del tribunal seria comprobar la
proporcionalidad de las medidas adoptadas vy, entre
otras cosas, si el Fstado ha cumplido con las obli-
gaciones positivas derivadas del derecho involucrado
en cuestion. Usualmente, la necesidad de las medidas
que afectan un derecho protegido por la CADH sdlo
las puede evaluar el Estado, pero va de la mano de

FIF EAAR? 35410/ DiscoursHelsmaCoutsupt % C3% A AmeD5062 008 pdf

1 HARRIS, & BOYLE & VWARERICK, Law of The Emopean Convention On Human Fights,
2da Ed Cediond: Oadiond Univetsity Press, 1009, P11

3 We1, entwe otvas, Handysade v United Kingdom [Plenaty] no 5493771 ECHE. 1976,



la supervision de la Corte. Hstas medidas deben ser
proporcionales y debidamente justificadas: y, depen-
diendo del derecho, sera mas restringido, a propdsito
de su importancia, o, en base a la teoria de los princi-
pios, un derecho con mayor peso abstracto que otros.

En mi opinion, el margen de apreciacion sélo apli-
ca a cuestiones relacionadas al cumplimiento de las
obligaciones derivadas de la convencion, y cuando
las mismas implican cuestiones de politicas piiblicas
economicas y sociales. De lo contrario, supondria
vaciar de contenido ciertos derechos sobre los cuales
descansa la CADH y cualquier Estado democratico,
como el derecho a la igualdad y el principio de no
discriminacion.

Si las obligaciones al amparo de la convencion de-
ben ser asumidas y cabalmente cumplidas por los
Estados partes, ;existe discrecion alguna a favor de
los Estados partes en el cumplimiento de las mis-
mas? Por ejemplo, el control de convencionalidad,
que debe ser ejercido por todas las autoridades de
un Estado parte, es un ejemplo de dicha discrecion.
Esta, en ese tenor, no recae sobre la obligacion mis-
ma sino sobre cémo materializar dicha obligacion,
la cual deriva de la construccion de la obligacion de
realizar el control de convencionalidad.

En ese sentido, el Control de Convencionalidad no
es mas que el ejercicio de una confrontacion norma-
tiva, en sentido amplio, del acto juridico domestico
respecto al orden internacional, a propdsito de la

4 Wease, pot exemplo, en el caso del demecho a I hibertad de esrpresicn, pot todas, Coute
Euwopea de los Dewechos Humanos, caso Handyside w Und ngdom [Plenaty] wo
5493/72. % 48 - 49, ECHR 1976, caso Mouvement melien sutsse & Switzetland [GC] no
16314/06 =0 Animal Defenders Intemational v United Kingdom [GC]
na 43576/ 101, ECH 13

5 Vease Eweida and Others v United Eingdom [GC] no. 45420010, § 35, ECHR 2013

6 HARFIS O BOYLE & WARBRICK. Law of The Ewnopean Convention On Human
Fights, 2da Ed Cedfond: Cediowd University Press, 1009, P 11

T Wease AH ROBERTSON & I'G. MERRILLS, Human Rights in Ewicpe, 31d Ed Manches-
ter: Manchester University Press, 1993, 199 —200.

CADH. Este control no esta expresamente estipula-
do como una facultad dada ni a la Corte IDH ni a los
jueces domeésticos, sino que hasido una construccion
normativa del tribunal supranacional, en principio.

1 a idea detras del control reside en la consideracion
de que ante el incumplimiento de la normativa in-
ternacional, se incurre en responsabilidad interna-
cional, dando lugar a una cuestion de aplicabilidad
mas que de jerarquia, aunque ésta iltima idea esta
implicita en el contenido del control.

La Corte, luego de una evolucion en otras sentencias
v reiteraciones posteriores:, consagro el disefio ac-
tual del control de convencionalidad, a saber:

225. Este Trilimal ha establecido en su ji-
risprudencia que es consciente que las aito-
ridades internas estdan sujetas al imperio de
la ley v, por ello, estdn obligadas a aplicar
las disposiciones vigentes en el ordenamienio
Jjuridico. Pero cuando un Estado es parte de
un tratado internacional come la Convencion
Americana, todos sus organos, incluidos sis
Jueces, tambien estan sometidos a aquel, lo
cual les obliga a velar por que los efectos de
las disposiciones de la Convencion no se vean
mermados por la aplicacion de norinas con-
trarias a su objeto y fin. Los Jueces y organos
vinculados a la adninistracion de justicia en
todos los niveles estdn en la obligacion de
8 Cote IDH , Caso Almonacid Ateilano v Chile, Exrepciones Piel
ciones ¥y Costs Sentencia de 26 de Septismbre de 2006. Seve C, Mo, 154 Pank
Coute IDH, Caso Tiabajadotes Cesados del Congreso (Azuado Alfawo y Onos) v
Excepriones P mates, Fondo, Femnciones ¥y Costas Sentencia 24 de Noviemne de
I006. Sewe C, Mo 174 Pan 118 Reiterdo recientemente: Cote IDH, caso Gebwan v
Umiguay, Fondo ¥ Fepaaciones. Senfencia del 14 de Febrewo de 2011 Serie C, Moo 221
Pam 193; Corte Interamericana de los Detechos Humanos Caso Fontevecchia v D Amico

w Arpentma. Excepciones P es, Fondo, Fepanciones ¥ Costas Sentencia 19 de
Hovemte de 2011 Seuie C, Ho 238 Pan 93

& | FFINM - OTID eorpun eisiasyg
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ejercer ex officio un “control de convencio-
nalidad” entre las normas internas y la Con-
vencion Americana, evidenteinente en el mar-
co de sus respectivas competencias y de las
regulaciones procesales correspondientes.
En esta tarea, los Jueces y organos judiciales
vincilados a la adiministracion de justicia de-
ben tener en cuenta no solamente ¢l tratado,
sino tambicn la interpretacion que del mismo
ha hecho la Corte Interainericana, interprete
tiltima de la Convencion Americana. (enfisis
ariadido).
Un elemento importante de este control es que po-
dria argumentarse que solo pueden realizarlo aque-
llos organos propios del sistema de administracion
de justicia, los jueces del orden judicial o bien los
Tribunales Constitucionales.. La obligacion de rea-
lizar el juicio de confrontacion se extiende a otros
drganocs estatales, no solo a los drgancs vinculados
al sistema de justicia, como sostuvo la Corte IDH en
el caso Gelmman v. Uruguay.»

Implementar el control de convencionalidad, directa
o indirectamente, implica un margen de apreciacion
a favor de los Estados, en vista de que no se deriva
la forma como el control debera ser ejercido y cuales
son las consecuencias del mismo.

'Vale precisar que el control de convencionalidad, en
los términos expuestos, no es “proceso’” o “procedi-
miento”, sino una obligacion derivada de la interpre-
tacion conjunta de varias disposiciones de la CADH
y de la adscripcion normativa realizada a las mismas
por la Corte IDH mediante sus sentencias. Por lo que
el Estado tiene un grado de discrecion para imple-
mentar las formas para ejercer el control, dependien-
do de la autoridad pertinente.

En este tenor, como la Corte IDH bien expone, el
ejercicio del control sera realizado dentro del marco
de las respectivas competencias de los participantes
de la administracion de justicia y de la autoridad pu-
blica particular.

En ese mismo sentido, se puede implementar, en tér-
minos procesales, el control mediante varias vias::
mediante Reforma Constitucional o Legislativa,
otorgando competencia expresa para ello; reconoci-
miento por via pretoriana- atodos los Jueces la com-
petencia de ejercer el Control de Convencionalidad;
aca podemos citar a modo de ejemplo el caso “Ra-
dilla” en la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
de México, en €l cual se incorpordé el Control de

10 Cote IDH, caso Gelman v Umiguay, Fondo y Repataciones, Sentencia del 24 de Febiew
de 2011 Setie C, No 221 Paum 239 Asimismo, Core IDH, caso Gelman v Uniguay, Su-
pewvisicon de cum phmients de sentencias Fesolucion de b Corte del 20 de mawo de 2013,

115AGUES. Naston Pedua El Contiol de Convencionalidad como Instrumento pata la
Elabotacion de un [us Commune Intetameticana En BOGDANDY, Armin, FERRER
McGREGOR. Edwatdo & MOFRALES ANTONIAZZL Mavela. (Coouls) La Fusticia Con-
stitucional ¥ su Internacionabizacion: Hacta un Ius Constrtutionale Commune en America
Latina?. UNAM-hazx Planck Institut Mewico. 2010, Tomo IL. Pigs 454-455

12 ala tedaccion del At CADH no exchuye la posibilidad de que por wa pretouana se
adopten medidas para obtenet 1 eficaciy del tatado.

13 La wedaccion del At 2 CADH no excluye la posibilidad de que por wa pretotiana se
adopten medidas para obtenet la eficacia del tatado

Convencionalidad al Control de Constitucionalidad
existente en la federacion; o por medio de los pro-
cesos o procedimientos constitucionales existentes:,
dependiendo de la incorporacion de la CADH en el
ordenamiento juridico en cuestion.

Se evidencia que la Corte IDH no esta en posicion
de determinar cudles son las vias particulares y perti-
nentes para hacer efectivo el efecto 1til del tratado y
dar cumplimiento a las obligaciones contraidas bajo
el mismo. Si las medidas son adoptadas, estas serdn
examinadas bajo la dptica de la proporcionalidad o
la razonabilidad de las mismas, también su relevan-
cia o suficiencia+, en particular si afecten otros dere-
chos, ya que estos constituyen un limite a la discre-
cionalidad Estatal -

Otro ambito de discrecion se deriva del proceso de
adecuacion en el ordenamiento juridico interno, que
es uno de los fundamentos del control de conven-
cionalidad. En efecto, en Heliodoro Portugal v.
Bolivia,- 1a Corte sostuvo que la adecuacion del or-
denamiento juridico inferno se realiza mediante: “i)
la supresion de las normas y practicas de cualquier
naturaleza que entraiien violacion a las garantias pre-
vistas en la Convencion o que desconozcan los de-
rechos alli reconocidos u obstaculicen su ejercicio; y
ii) la expedicion de normas v el desarrollo de practi-
cas conducentes a la efectiva observancia de dichas
garantias”. La Corte ha entendido estas vertientes de
la siguiente forma:

El Tribunal ha entendido que la obligacion de
la primera vertiente se incunple mientras la
norma o prdctica violatoria de la Convencion
se mantenga en el ordenamiento juridico v,
por ende, se satisface con la modificacion, la
derogacion, o de algiin modo anulacion, o la
reforina de las norinas o prdcticas qute tengan
esos alcances, segiin corresponda” . Eso se
explica por efecto de que “[cliertamente el
articulo 2 de la Convencion no define cudles
son las medidas pertinentes para la adecua-
cion del dereclho interno a la mismma, obvia-
mente por depender ello del cardcter de la
norma que las requiera y las circunstancias
de la situacion concreta-.

De lo anterior se desprende que en el control de con-
vencionalidad, como manifestacion de la obligacion
de adecuar el ordenamiento domeéstico, el Estado
tiene un margen de apreciacion de como adecuar su
ordenamiento interno.

14id.gm. Pin 14 y sigwientes

15 Vease, por ejemplo, las Sentencias TCMO 190/13; y TCOL00/13 del Tribunal Consttucio-
wnal Dominicano, en las cuales el tribumal wealiza un contiol de convencionabdad sobwe las
disposiciones gue fueton tmpugnadas pot medio de la accion ditecta de meonstimucionalidad.

16 Vease en este enot Corte Ewtopea de los Detechos Humanos, caso Olsson v Sweden
[GC1 na 10465083, §68, ECHR 1938

17 Veass, 1 propasiio del detecho a e nacionalidad Core IDH Caso de Lis Mifias Yean ¥
Bosico Vs Republica Dominxcana Sentenci de § de septiem bre de 2005, Sede € Na. 130,
parn 140- 141 Mutatis mutandis, en oo as0, sobwe la discieciomalidad administrativa Core
IDH Caso Baena Ficawdo y ohios Vs Panama. Fondo, Repataciones ¥ Costas Sentencia de
% de febteto de 2001 Seuie C Na 72, pau 126

18 Cotte IDH. Caso Hebiodote Portugal w Panama. Excepciones Preliminates, Fondo, Fega-
raciones y Coshs Sentencia de 11 de agostode 2008, Sens C. No. 154 Part 180-181

19 Corte IDH. Caso Zambrano Veler y otos Vs Ecuadm Fondo, Fepraciones y Costas.

Sentemcix de 4 de julio de 2007, Seue C Mo, 166, pan 57
20 Iadem.



Todo dependera de las competencias de los tribuna-
les, asi como de los procedimientos juridicos o po-
litico-juridicos respecto a actos y normas juridicas,
es decir, los procesos de modificacion legislativa o
las facultades de revocacion de actos administrativos
particulares o normativos.

Dependiendo el concepto de “norma’™ utilizado por
la Corte IDH en las estrofas citadas, un tribunal pue-
de adoptar una sentencia interpretativa de forma tal
que el acto cuestionado como contrario a la conven-
cion le pueda ser adscrito una interpretacion ‘‘con-
vencionalmente correcta’.

Un ejemplo de ello lo vemos en una decision adop-
tada por el Consejo de Estado Francés en el Arrét
Federation Nationale de la Libre Pensée-. En la
misma, el Consejo de Fstado, ante la imposibilidad
de anular las disposiciones confrontadas (una dispo-
sicion constitucional y una disposicion de un trata-
do), opté por una interpretacion conforme que pudo
conciliar los contenidos normativos.

La idea es que puede darse el caso que existan tri-
bunales que no tengan competencias que permitan
declarar nulos actos contrarios a la convencion, pero
que si pueden variar el contenido normativo de la
disposicion juridica cuya “‘inconvencionalidad’™ esta
siendo cuestionada; o que bien tengan la facultad de
declarar nulos determinados actos juridicos, pero el
operador juridico opta por una interpretacion confor-
me a la CADH.

Finalmente, en cuanto al contenido de los derechos,
la practica de la Corte Europea de los Derechos Hu-
manos (‘Corte EDH), respecto al margen de apre-
ciacion, ha sido confusa y hasta cierto sentido con-
tradictoria. Mas alla que la simple deferencia hacia
los Estados para cumplir las obligaciones bajo la
convencion, ha sido deferencia para no ejercer su
control ante cuestiones propias de politicas piiblicas,
ausencia de consenso europeo y divergencias mora-
les-; situacion que trae consigo problemas respecto
al concepto de “derechos™ que la Corte EDH maneja
en su jurisprudencia, si existe alguno.

Lo mismo acontece con la Corte IDH, en especial
para determinar los limites particulares del margen
de apreciacién reconocido a los Estados partes.- De

11 Hotma en este temot puede significat no solo la disposicion. que se 1efieren ien a los
eninciados o tecctos de un acto jundico, o bien actos-fuentes Tam bien novma tene oho
sentido que es el significado que se le adsctibe a una dispasiciom. Vease en este sentido
CRISAFULLI, Vezio, “Disposicion (¥ notma)’ en POZZOLO, Susanma ¥y ESCUDERD,
Rafael (Eds ), Disposicicn vs Nomma, Lima: Palestra, 2011, 80-81. GUASTINI, Ficcardo,
Distmeuiendo: eshudics de Teona ¥ de mefateona, Batcelona: Gedisa, 2011, 100

1T CE 9 Juill 1010: Amet Fed Hat De la Lilve Pensee (Consejo de Estado Fances)

13 BRAUCH, Jeffiey & , The matgin of Appreciation and the Furisprudence of the Evrcpean
Cowurt of Human Rizhts: Threat o the Fale of Law 11 Columbia Journal of Eutopean Law,
113, 127 (2005)

14 Evans w United Kingdom [GC], no 6330/03, 5 77, ECHE 1008,

15 La Core [DH ha reconocido el matgen esios casos: 3 popcsito de los tequisitas de L
natutalizacion de exctanjeros Core IDH Propuesta de Modificacion a la Constincion
Politica de Costa Rica Felacionada con la Natuabizacion Opinds Consultiva OC-4/54
del 19 de enewo de 1984, Sens A Mo 4, Patr 57-38) 61 A proposito del derecho al tecutso:

hecho, la Corte IDH, respecto a algunos derechos,
se ha valido del principio de proporcionalidad-, pero
no asi de una teoria estructural que permita fijar un
contenido minimo de los derechos como instrumen-
to para armonizar los elementos materiales y axiolo-
gicos que se desprenden de la CADH vy del modelo
politico al cual la CADH es compatible.

Alin queda abierta la forma de establecer cuales nor-
mas o posiciones juridicas son parte del micleo del
derecho v cuadles otras no lo estan, que estan afecta-
das directamente por las actuaciones de los organos
publicos y su justificacion dependera del régimen de
proporcionalidad-.

Es por ello que el margen de apreciacion no puede
constituir un método para que los Fstados partes de-
finan el contenido de los derechos al margen del am-
bito que estos mismos prescriben. Aqui es donde el
argumento de la Corte IDH en el caso Gelman sobre
lo “indecidible’ es pertinente, pero no de otra forma;
no se debe interpretar de ello que los derechos son
elementos dados al margen o antes del proceso de-
mocratico que ha dado lugar a la CADH-.

Es importante no confundir aquello que es “indecidi-
ble” (lo cual es imposible en vista de que aquello es
en si una decision) respecto a aquello cuya decision
depende de procedimientos que legitiman la forma
de adoptarla. El margen de apreciacion no alcanza
estos topicos y sobre ello cae el control de conven-
cionalidad, sin embargo, la ausencia de una teoria
adecuada sobre la naturaleza juridica de los derechos
en la convencion, impide determinar la extension-
limite del margen de apreciacion y por ende del con-
trol de convencionalidad.

{Te interesa publicar en la Revista Juridica?
Envi tu articulo a

3
s
P
od)
- ?)
N
=
e

Corte IDH Caso Baneto Letva Vs Vemeruela. Fondo, Fepanciones ¥ Costas. Sentencia
de 17 de noviembre de 2009. Seve C Mo 206, Part 90; vease en el mismo sentido Coue
IDH CasoHerera Ulloa Vs, Costa Fica Excepciones Preliminates, Fondo, Fepataciones
v Costas Sentencia de 2 de julio de 2004 Sede C Mo 107, pu 158, Sobwe I pena de
muette ¥ la deferencia al juez pata imponet la condena: Corte IDH Caso Raamaco Reyes Vs
Guatemala. Fondo, Feparaciones y Costas. Sentencia de 15 de septemne de 2005, Seus C
Mo 133, Pam 70-72

26 Pot ejempio: Cotte IDH. Kimel v Argentina. Fondo, Repataciones vy Costas Sentencia de
3 de mayo de 2008 Pan 51 ysztes

27 Sobwe los problemas ente el principio de propmcionalidad, contenido esencial ¥ detechos
fundamentales: PULIDD, Catlos Bemal El Puncipio de Propowionatidad y los Detechos
Fundamentales, Jeta Ed Madod: Cento de Estudics Politicos Constitucionales, 2007, B
403 - 447

18 Corte IDH | caso Gelman v Uniguay Fondo y Repataciones, Sentencia del 14 de Febwemo
de 2011 Sevie C, Mo 221 Pam 230
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Breve Resena sobre la Arquitectura
del Debido Proceso Administrativo en
la Republica Dominicana

Resumen: En este trabajo se analiza brevemente la configuracién normativa
del debido proceso administrativo en Republica Dominicana hasta la promul-
gacion de la Ley 107-13, constituyéndose en una garantia findamental para la
proteccion de los derechos de los ciudadanos, y para la Administracion Publi-

ca un nuevo paradigma en su actuacion.

Palabras claves: Administracion Publica, Buena Administracion, Derecho
Administrativo, Debido Proceso Administrativo

En los 1ltimos afios, el derecho ptblico domini-
cano se ha transformado para bienestar de todos
los ciudadanos. La dedicacion de los ius publi-
cistas dominicanos en la transformacion de esta
rama de transcendental importancia para la vida
de un Estado Democratico y de Derecho ha sido
fundamental. En especial, cabe hacer mencién
a los profesores Manuel de Jestis Troncoso de la
Concha, Juan Manuel Pellerano Gémez, Eduardo
Jorge Prats, en Derecho Constitucional; v a Ray-
mundo Amaro Guzman, Rosina De la Cruz Alvara-
do, y Olivo Rodriguez Huertas, en Derecho Admi-
nistrativo.

Recuerdo que a finales de los afios noventa, en
Repuiblica Dominicana no era muy comun hablar
de debido procedimiento administrativo ;, solo
unos pocos estaban plenamente conscientes de
su implicacién para el Estado Democratico y de
Derecho, asi como su importancia de cara a las
garantias que brinda a los ciudadanos.

PROCESC FRENTE A LOS DERECHOS HUMANOS CONSTITUCIONALES ¥ CON-
VENCIONALES (LA EXPERIENCIA DE MEXICO, AMERICA LATINA Y ESPANA),
demominado: "Antecedentes v Evolucion del Debido Proceso Admindstrativo en Repiblica
Dominicana”.

En loadelante denominatemos debido procedimiento administiativo como “debido pioceso
admistmatvn”, debado a la consttucionalizacion de del debido proceso administativo, Rly
como establece el attculo 69 v 69,10 de la Constinecion Dominicana.

2 Enloadelante denom inaremos debido procedim iemto administrativo como “debido proceso
admmistatvo”, debado a la constitucionabizacion de del debido proceso administativo, &1y
como esta blece el artculo 69 y 69 10 de la Constincion Dominicana.

En esa época era muy dificil, vy atn lo es para al-
gunas instituciones de la Administracion Puablica
e incluso para Tribunales, entender que el debido
proceso se exigia igualmente en los procedimien-
tos administrativos, en aplicacion del Art. 8.1 de
la Convencién Americana de Derechos Humanos,
que establece:

“Toda persona tiene derecho a ser oido, con
las debidas garantias y dentro de un plazo ra-
—onable, por un juez o tribunal competente,
independiente e Imparcial, establecido con
anterioridad por la ley, en la sustanciacion de
cualguier acusacion penal formulada contra
ella, o para la determinacion de sus derechos
y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o
de cualquier otro cardcter”.

En aquel momento se sostenia que, al formar la Con-
vencion Americana de Derechos Humanos parte del
bloque constitucional, el debido proceso aplicaba
igualmente a los procedimientos de la Administra-
cion Pablica. Como sostiene el Prof. Araujo Judrez,
entendiéndose por garantias constitucionales las ins-
tituciones o procedimientos de seguridad creados a
favor de las personas para que dispongan de los me-
dios que hacen efectivo el disfrute de sus derechos
fundamentales y legales.



Estas normas procuran evitar que la administracion
dicte actos ilegales, arbitrarios, irregulares o inco-
rrectos v de garantizar 1a legalidad, 1a regularidad y
la correccion, con resultados idoneos.

No fue sino hasta la Resolucion No. 1920-2003, dic-
tada por la Suprema Corte de Justicia de 1a Republi-
ca Dominicana en fecha 13 de noviembre de 2003,
que se reconocié expresamente en nuestro sistema
juridico el debido proceso administrativo, en los si-
guientes términos:

“a fin de asegurar un debido proceso de ley,
la observancia de estos pi z-z;.p.m y normas
es imprescindible en toda materia, para que
las personas puedan defenderse adecua-
damente y hacer valer sus pretensiones del
mismo s.‘-ma‘a ante todas las mstancias del
proceso”, al tiempo de establecer que “estas
garantias son reglas n sz nmas que deben ser
ﬂ)‘w vadas no solo en los procesos t?”’a-_f'fé.‘.?,

sino, ademas, en los ci_ue conciernen a la de-
ternuinacion de los derechos u obligaciones
de orden civil, laboral, administrativo, ‘?Sﬁ..

disciplinario o de cualquier otro car f.fc“fc-

A partir de esa fecha, no golo unos pocos exponian
estos criferios, sino que aumentaba en la practica ju-
ridica dominicana, requerir que el debido proceso se

ez, Jose. Tando de Detecho Administntvo Formal, Vadell hetmanos Editoes

aplicase igualmente a las actuaciones y al compor-
tamiento de la Administracion Publica, tal ¥ como
ocurria en los procesos judiciales, ya no solo funda-
mentada en la docfrina universal del Derecho Admi-
nistrativo, gino en una norma juridica interna.

No obstante ese avance, no existia alin una norma
que regulara objetivamente el procedimiento admi-
nistrativo en la Republica Dominicana. Hubo varios
intentos para lograr tal objetivo, y muchas horas de
trabajo por los promotores de la transformacion del
Derecho Administrativo Dominicano. Quizas el pro-
yecto no concretado mas i111p01'tante lo fue el an-
teproyecto de “Ley Reguladora de la Actividad de
la Administracion y su Control por los Tribunales”,
bajo la coordinacion del Programa de Apoyo ala Re-
forma v Modemmizacion del Estado (PARME) por el
afio 2005.

Finalmente, todo el esfuerzo y trabajo de muchos
aflos tuvo frutos. A raiz de la Constitucion Domini-
cana del 26 de enero del 2010, el debido proceso ad-
ministrativo quedo constitucionalizado, a traveés del
articulo 69  que dispone la tutela judicial efectiva y
debido proceso, y de manera expresa en su numeral
(10) al establecer lo siguiente: “Las normas del de-
bido proceso se aplicardn a toda clase de actuacio-

o 77

FEQS_,‘I:QI".’{I.'E’S ¥y administrativas

las garantias estalbl
rles 1-9, o aplican izualmente al mucce
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El Derecho Administrativo Dominicano tiene consti-

fucionalizada las garantias del debido proceso o de-
bido procedimiento. Asi pues, tal v como apunta el
Profesor Brewer-Carias uno de los principios en que
se sustenta el debido proceso deriva del principio del
contradictorio, que también rige en el procedimiento
administrativo, y se expresa en la necesaria confion-
tacion de criterios que debe existir antes de que la
Administracion decida, entre la Administracion y los
administrados:.

Conforme a estas disposiciones, toda persona tiene
el derecho de ser oido previamente por la Adminis-
fracion antes de decidir un asunto que pueda afectar
sus derechos e intereses. Es el principio recogido en
la maxima juridica latina “audi alteram partem ™.

Dentro de los antecedentes al debido proceso admi-
nistrativo, es importante hacer referencia a la Ley
General de Libre Acceso a la Informacion Publica,
No. 200-04, de fecha 28 de julio del afio 2004, la
cual establecio por primera vez el deber de que fe-
nian la Administracion Publica de publicar proyec-
tos de reglamentos y de ofras disposiciones de carac-
ter general. Especificamente, el articulo 23 dela Ley
No. 200-04 establecio lo siguiente:

“Las entidades o personas que cumplen fum-
ciones puiblicas o que administran recursos
del Estado fienen la obligacion de publicar a
traves de mmedios oficiales o privados de ain-
plia difusion, incliuyendo medios o mecanis-

5 Brewer Carias, Allan F. Principios del Pocedimiento Administativo en America Latina,

Editonal LEGIS, pag 262

mos electronicos v con sificiente antelacion
a la fecha de su expedicion, los proyectos de
regulaciones que pretendan adoptar median-
te reglamento o actos de cardcter general,
relacionadas con requisitos o formalidades
que rigen las relaciones enire los particila-
res v la administracion o que se exigen a las
personas para el ejercicio de sus derechos y
actividades” .

La Ley No. 200-04, fue un gran avance en términos
y de transparencia y del inicio de lo que posterior-
mente se converfiria en nuestra ley de procedimien-
tos administrativos, en lo referente al debido pro-
cedimiento de elaboracion de reglamentos y planes
generales,

Finalmente, todo el esfuerzo y trabajo de muchos
afios fuvo frutos. A raiz de la Constitucion Domini-
cana del 26 de enero del 2010, el debido proceso ad-
ministrativo quedo constitucionalizado, a traves del
articulo 69 -, que dispone la tutela judicial efectiva y
debido proceso, y de manera expresa en su numeral
10 al establecer lo siguiente: “Las normas del debido
proceso se aplicaran a toda clase de actuaciones ju-
diciales y administrativas”.

A mediados del afio 2013, luego de transcurrida mas
de una década de arduo trabajo y esfuerzo, en espe-
cial del entonces Senador Francisco Dominguez Bri-

6Thdas las gatannas establecidas en Ia Constitucion Dominicana en el aticulo 69 en los
numenales 1-9, sa aplican igualmente al procedimiento adm inistn tvo,



to y el Prof. Olivo Rodriguez Huertas, quienes dedi-
caron mucho tiempo para la materializacion de una
Ley que establezca los procedimientos que debia se-
guir la Administracion Publica en su actuar. Asi pues
fue promulgada en fecha 6 de agosto del 2013, la
Ley 107-13 sobre Procedimientos Administrativos -,

Con la Ley No. 107-13, se transforma radicalmente
la concepcion de la omnipotencia de la Administra-
cion para llevarla al servicio objetivo de las perso-
nas, lo cual es la razon de ser de la Administracion
Publica. Su verdadero objetivo. El Profesor Jaime
Rodriguez-Arana Muiioz, sostiene que el Derecho
Administrativo debe ser concebido desde la cenira-
lidad del ciudadano y sus derechos fundamentales, y
por ende, desde la participacion democratica, abierta
y plural de los ciudadanos en toda la actividad admi-
nistrativa. Creemos que la aprobacion de la Ley No.
107-13, nos aproxima mas a esa vision.

El objeto principal de la Ley 107-13, es tal y como
establece su articulo 1, regular los derechos y debe-
res de las personas en sus relaciones con la Admi-
nistracion Publica, y establecer los principios que
sirven de sustento a esas relaciones, asi como las
normas de procedimiento administrativo que rigen
a toda actividad administrativa de la Administracion
Publica.

El procedimiento administrativo seria el conjunto
de actos y diligencias tramitados por ante la Admi-
nistracion Pihblica, con el objetivo de que esta desa-
rrolle su actuacion, a fravés de las distintas formas
que tiene de actuar: resoluciones unilaterales o actos
administrativos, normas o reglamentos generales, y
contratos administrativos, que produzcan efectos ju-
ridicos individuales sobre intereses, derechos u obli-
gaciones de los particulares.

La Ley 107-13 establece un catalogo de principios
de la actuacion administrativa, asi como todo un aca-
pite respecto de lo que se establece hoy dia como un
derecho fundamental de los ciudadanos, el Derecho
ala Buena Administracion, y es que de alli se podria
caranfizar el acierto de la actuacion administrativa.
Tal y como sefiala el Prof. José Ignacio Hernandez
G., que el procedimiento administrativo en la garan-
tia de que la Administracion Pliblica cumpla su obli-
gacion de Buena Administracion .

Cabe destacar que uno de los principales pionero y
maestro del derecho puiblico dominicano, el Profesor
Manuel de Jesus Troncoso de la Concha, en sus ca-
tedras de Derecho Administrativo -, alla por los afios

T La cual insciatmente se demominaba Proyecto de Ley de Dewechos de las Personas en su
1elacicn con la Adm inistacion y de Procedimisnto Administative, pot la mpottancia ¥
televancia de dos principios ¥ detechos est biscidos en Ja misma.

& Hemandez ., Jose Ignacio Lecciones de Procedimienio Adwministative FUNEDA Cata-
cas, 2012,

9 Tal y comuo sefiala, el Profesor Americo Morets Castillo, sus catedtas de Detecho Admin-
istia tive fueton publicadas, convertidas en tratado, bajo el trulo de Elementos de Detecha
Administative con aplicacion 4 las Leyes de Republica Dommicana, editado en 1935,

& Mmantuvo como obta Unica en s geneto en el pas, dutante décadas, siendo un tabao
teconcoido mermacionalments, a tl grado, que se wtilizo ambisn como e en la Undver-
sidad de La Habana

1930 hablaba de 1a buena administracion, aunque no
desarrollado y estudiado como la concepcion actual
de la Buena Administracion.

Todavia falta mucho camino por recorrer para con-
figurar, una verdadera aplicacion del debido proceso
administrativo en la Republica Dominicana. La Ley
107-13 es de reciente aplicacion vy todavia no exis-
te una jurisprudencia marcada ni doctrina sobre la
misma.

En este periodo de construccion del debido proce-
g0 administrativo, no faltan los criterios enconfra-
dos. Recientemente, hemos tenido un retroceso en
lo que respecta a la correcta interpretacion del debi-
do proceso administrativo. Se frata de la Sentencia
TC/201/13 del Tribunal Constitucional, dictada en
fecha trece (13) de noviembre del afio dos mil frece
(2013).

Aunque, no es objeto de este escrito, realizar un
analisis de dicha decision, consideramos oportuno
dentro del marco de esta breve reflexion sobre la
construccion del debido proceso administrativo do-
minicano, acofar lo que a nuestro entender ha sido
una erronea interpretacion por la mayoria del Tribu-
nal Constitucional, con excepcion de los vofos disi-
dentes de dicha decision.

Argumenta la mayoria del Tribunal Constitucional que:

“104. Las garantias minimas que, de acuer-
do con el articulo 69 de la Constitucion domi-
nicana, conforinan el debido proceso, sirven
para definir el tipo de proceso respecto del
cual debe exigirse su aplicacion. Su andlisis
permite la conclusion, en consonancia con
la jurisprudencia constitucional comparada,
de que en sede administrativa su aplicacion
deberd” ser exigida en los procedimientos
administrativos sancionatorios y en aquellos
que puedan tenier como resultado la pérdida
de derechos de las personas”.

Igualmente, sefiala que: “10.5. En el presente caso,
que los accionantes le imputan a la DGII haber vio-
lado el articulo 69.10 de la Constitucion, al no haber
aplicado las normas del debido proceso en la fase
de elaboracion de la norma impugnada, obviando la
publicacion prevista en el articulo 23 de 1a Ley mim.
200-04, el analisis para determinar si era obligatoria
la aplicacion del debido proceso en la fase previaala
emision de la norma impugnada se debe enfocar tni-
camente, puesto que no se trato de un procedimiento
sancionatorio, en la determinacion de si la misma de
alguna manera tuvo como resultado la afectacion de
algin derecho en sus destinatarios™.

La mayoria del Tribunal Constitucional en dicha de-
cision se olvidd que una de las garantias del debido
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proceso o debido procedimiento implica el confra-
dictorio, v se expresa como se dijo anteriormente en
la confrontacion de criterios que debe existir antes
de que 1a Administracion Publica actiie, y este nece-
sariamente aplica en las normas o planes generales,
tal v como ha quedado establecido expresamente en
la Ley 107-13.

En conclusion, el criterio mayoritario del Tribunal
Constitucional entendio en esta ocasion que en sede
administrativa la aplicacion del debido proceso ad-
ministrativo, inicamente “deberd ser exigida en los
procedimientos sancionatorios y en aquellos gue
puedan tener como resultado la pérdida de derechos
de la persona”.

Consideramos que esta decision no es compatible
con los principios establecidos en la Constitucion
Dominicana, en especial el debido proceso admi-
nistrativo. La restriccion realizada por la mayoria
del Tribunal Constitucional constituye un enfoque
equivocado, restrictivo y significa un retroceso en la
configuracion del debido proceso administrativo en
la Republica Dominicana, como garantia v derecho
fundamental de los ciudadanos frente a la actuacion
de la Administracion Publica.

Nos parece que en la medida se aplique cada vez
mas la Ley 107-13, el Tribunal Constitucional revi-
sara dicha decision, ya que no es compatible con los
principios y disposiciones establecidos en dicha ley.
Agsi pues, creemos que en poco tiempo los votos di-
sidentes de la Sentencia TC/201/13 se convertiran en
el criterio mayoritario del Tribunal Constitucional,
a fin de que efectivamente se garantice en materia
administrativa la proteccion establecida en el articu-
lo 69.10 de la Constifucion Dominicana y en la Ley
107-13.

Dentro de este corto tiempo en esta etapa de confi-
guracion y fortalecimiento del debido proceso admi-
nistrativo han existido acierfos por parte del Tribunal
Constitucional. Nos referimos a la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional Dominicano, de fecha 22 di-
ciembre 2014. TC/0322/14, mediante la cual, nues-
tro mas alto Tribunal ha establecido que el derecho a
la buena administracion se encuentra implicitamente
contenido en nuestra Constitucion, al sefialar que:

“(.. ). Todo procedimiento administrativo debe lo-
grar su finalidad y evitar dilaciones indebidas. Este
mandato normativo da existencia actual a lo que se
ha configurado como un derecho fiindamental nuevo
entre nosotros, denominado “derecho al buen go-
bierno o a la buena administracion.



Este derecho se encuentira implicitamente en el texto
de nuestra Constitucion, especificamente en los arti-
culos 138, 139,y 146, los cuales se han concretizado
legalmente en la referida ley orgdnica, plasmando
de forma mds concreta en nuestro oidenamiento este
principio constitucional ™.

Los mandatos precedentemente resumidos configu-
ran el denominado «derecho a la buena adninis-
tracions, designacion que hace taxafivamente la
Ley num. 107-13, cuya vigencia ha sido postergada
hasta el dos mil quince (2015), pero que debe con-
siderarse, en relacion con el asunto de que se tra-
ta, como un derecho actualmente dimanante de las
obligaciones puestas a cargo de la Administracion
Publica por la Constitucion de la Republica y otras
normas” «,

Lamentablemente durante la vacatio legis, que tuvo
la Ley No. 107-13, no se realizaron los manuales y
normas de mejores practicas para los distintos orga-
nos de la Administracion Publica, lo que a mi enten-
der ha ocasionado que ante el inicio de la aplicacion
plena dela Ley 107-13, el pasado ocho (8) de febrero
del aiio dos mil quince (2015),1a Administracion Pi-
blica no ha podido cumplir con las disposiciones y
procedimientos establecidos en dicha Ley. Fue una
oportunidad pérdida, al dejar para iltimo momento
las diligencias que habia que realizar, incluso se so-
meti6 al Congreso Nacional un proyecto de ley para
ampliar el plazo de la vacatio legis, por suerte no fue
aprobado y hoy dia contamos con la plena aplicacion
de las disposiciones de la Ley 107-13.

Finalmente, aunque es una obligacion de la Admi-
nistracion Publica cumplir con la Ley 107-13, los
Tribunales de la Jurisdiccion Contenciosa Adminis-
trativa tendran un papel fundamental en 1a construc-
cion v transformacion del Derecho Administrativo
dominicano, en la medida que cuando comprueben
la inobservancia del debide proceso administrativo,
entre ofras actuaciones y comportamientos contrario
a Derecho que pueda cometer 1a Administracion Pu-
blica, sean lo suficientemente responsables y cum-
plan con su obligacion y deber de declarar 1a nulidad
de esas actuaciones o decidir en confra de la Admi-
nistracion Pablica e incluso retener la responsabili-
dad de esta o de sus funcionarios.

El tiempo nos establecera el comportamiento adop-

tado por la Administracion Publica, asi como los Tri-

bunales de la Jurisdiccion Contenciosa Administrati-

va en esta importante etapa de la vida y construccion

del Derecho Administrativo dominicano. La historia

10Tl 5 come sefala, el Profesot Ameético Motet Casulln, sus citedms de Detecho
Administrativo fueton publicadas, convertidas en mtado, bajo el t¥ulo de Elementos de
Detecho Administiative con aplicacion a las Leyes de Repaiblica Dominicana, editado en
1938, se mantivo como obi inica en su geneto en el pais, dutante décadas, siendo un

taajo econocido mtetnacionalmente, a Al grado, que se utilizo tam biem como Exioen la
Universidad de La Habana

determinara la cuota de responsabilidad de estas ins-
tituciones en el fortalecimiento del Estado Social
Democratico y de Derecho. Ojala que la actuacion
de estas instituciones se encuentre apegada al De-
recho, aunque la realidad y practica dominicana nos
indica que para estas instifuciones y para muchos
de nosotros es dificil cumplir las normas, por ello
debemos continuar estudiando y trabajando para un
cambio de consciencia, estructural, y efectivamente
apegarnos al complimiento del Derecho.
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La buena gobernabilidad en las
asoclaciones sin fines de lucro

Resumen: La implementacion de una buena gobernabilidad en las aso-
ciaciones sin fines de lucro, a través del desarrollo de una estructura in-
terna organizada, constituye un requisito esencial para satisfacer las nece-
sidades de las comunidades y de sus integrantes.

Palabras claves: Asociacion Sin Fines de Lucro, Buena Gobernabilidad,
Asociacion, Sociedad, Responsabilidad Social, Rendicion de cuentas, Or-
ganizacion interna, Organizaciones no Gubernamentales, Organos Diri-

gentes.

Conforme el articulo 47 de la Constitucion, “toda
persona tiene derecho de asociarse con fines licitos,
de conformidad con la ley”'. Esta disposicion fue
adoptada a traves de la Declaracion Americana de
los Derechos v Deberes del Hombre, que establece el
derecho de toda persona de asociarse con otras para
“promover, ejercer, v proteger sus intereses legiti-
mos de orden politicos, economico, religioso, social,
cultural, profesional, sindical o de cualquier otro
orden™ . En tal sentido, surge la facultad de las per-
sonas de poder constifuir agrupaciones permanentes
encaminadas a la consecucion de fines especificos.

Esta capacidad de las personas de poder colabo-
rar conjuntamente con otras para la ejecucion de
una actividad determinada fortalece el desarrollo
del Estado Social y Democratico de Derecho, toda
vez que contribuye con el desarrollo de uma so-
ciedad civil plural, democratica y participativa, a
través de la consecucion de objetivos de interés
publico o de beneficio para toda la sociedad y, so-
bre todo, mediante estas agrupaciones se consa-
gra un resguardo de los derechos fundamentales
a traves de las manifestaciones sociales, que en la

1 Constitucion de la Republica Dominicana de fecha 26 de enero de
2010 Art 47

: Declaracion Amenicana de los Derechos y Deberes del Hombre, adop-
tada mediante la [ Conferenaa Intemacional Amencana en B ogofa,
Colombia: Afio 1948, Art. 21

mayoria de los casos propician procesos de cam-
bios democratizadores en las practicas politicas
que influyen directamente sobre las acciones de
los representantes politicos.

En ese sentido, debemos establecer que las aso-
ciaciones compuestas por la sociedad civil permi-
ten una participacion constante de las personas
en la vida comunitaria y garantizan la voluntad
de la ciudadania a través del fomento de las con-
diciones sociales que aseguran a la poblacidn el
disfrute de los derechos y deberes que le confiere
el ordenamiento juridico, tales como los derechos
politicos, econdmicos y sociales.

En cuanto a este aspecto, es preciso resaltar que
en muchas de las manifestaciones sociales reali-
zadas en nuestro pais, las asociaciones han tenido
una participacion fundamental para alcanzar ob-
jetivos positivos que limitan el poder discrecional
que tienen los 6rganos del Estado.

No obstante, en muchos casos las asociaciones
contienen un control organizacional tan amplio y
genérico que no logran cumplir con sus objetivos,
¥ sus actuaciones se disuelven en la nada, por lo
que se distorsiona su finalidad y, por consiguien-
te, sus acciones no inciden en las decisiones p1i-
blicas que afectan a la comunidad en su conjunto.



Por tal motivo, surge la necesidad de que se im-
plementen politicas internas de buena goberna-
bilidad, con el objetivo de fortalecer la institu-
cionalizacién de sus organizaciones. En cuanto a
este aspecio, es necesario destacar que el Centro
Europeo sobre Entidades Sin Fines de Lucro (en
adelante “CEESF)’, ha consagrado que:

La gobernabilidad interna es un requisito para
mantener la confianza de los miembros de la or-
ganizacion respecto al rumbo que se ha decidi-
do seguir con las actividades quie se realizan dia
con dia, para asegurar la relevancia social de
su Mision, v para preservar una buena imagen
Jfrente a sus aliados, contrapartes, financiado-
res v ante la sociedad en general. Incluso es im-
portante también para tener un posicionaniien-
to solido frente a quienes pueden cuestionar el
quehacer de la sociedad civil.

Las Asociaciones sin fines de lucro (en adelante
"AFL") pueden conceptualizarse como:

Las entidades juridicas o sociales creadas para
producir bienes o servicios, cuyo estatuto juridi-
co no les permite ser filente de ingresos, benefi-
cio u otra ganancia financiera para las unidades
que las establecen, controlan o financian. En la
practica, sus actividades productivas tienen que
generar excedentes o déficit, pero los posibles
excedentes que obtengan no pueden traspasarse
a otras instituciones-.

De esta manera lo ha consagrado la Ley No. 122-
05 para la Regulaciény Fomento de las Asociacio-
nes Sin Fines de Lucro en la Reptiblica Domini-
cana (en adelante “Ley 122-05"), al establecer en
su segundo articulo, que se considera como una
asociacion sin fines de lucro:

El acuerdo entre cinco o mdas personas fisicas
o morales, con el objeto de desarrollar o reali-
zar actividades de bien social o interés puiblico
con fines licito v que no tengas como proposi-
to u objeto el obtener beneficios pecuniarios o
apreciables en dinero para repartir entre suis
asocidaciones:..

La estructura de gobernabilidad interna en las
AFL constituye el primer paso para la creacion
de un marco estable y predecible de rendicién de

3 CenTRo Evrorec pE DERECHO $0BRE EWTIDADES S FINES DE
Lucro. Mamual de gobernabilidad para ONGs Hungria: Afio 2004
Disponible en http:/wanwicnl orglprogramsflacimend co/manual-de-
gobemabilidad-final pdf, vltima visita en fecha 13 de enero de 2014
2 e .

4 Unrren Narion Manual sobre las Tstifuciones sin Fines de Lucro en
el Sistema de Cuentas Nacionales United Mations Publications, 2007
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5 Ley Mo 122-05 pare la Regulacon v Fomento de las Asociaciones
Sin Fines de Lucro en la Republica Dominicana, de fecha 22 de fe-
brero de 2004, Art 2

cuentas en las organizaciones no gubernamenta-
les, v sobre todo, otorgan la confianza necesaria
entre los miembros que componen a la asocia-
cidn, lo que permite el fortalecimiento institucio-
nal, y la incidencia de sus actividades en las deci-
siones publicas.

En consecuencia, las AFL al momento de desarro-
llar sus estatutos, no solo deben tomar en cuenta
las disposiciones consagradas en los articulos 34
v 35 del Reglamento de Aplicacién de la Ley No.
122-05, de fecha 16 de enero de 2008 (en adelan-
te “Reglamento de Aplicacién”), sino que ademas,
deben implementar un conjunto de principios ba-
sicos para el fortalecimiento del gobierno interno
de la asociacion, con el objetivo de promover una
mayor estabilidad organizacional y un proceso
equilibrado de tomas de decisiones, que al final
de cuentas, se traduce en una mayor incidencia en
las actividades desarrolladas por los érganos del
Estado, y las demas instituciones que componen
una comunidad en determinado.

Estos principios permiten una distribucién efi-
ciente de la toma de decisiones de los 6rganos di-
rigentes a fin de que el poder y losrecursos de la
asociaciénno sean distorsionados y no queden en
manos de un solo individuo o grupo de miembros,
permitiendo asi, el desarrollo sostenible e insti-
tucional de la asociacion a través de una buena
gobernabilidad. Dichos principios basicos deben
estar compuestos por los siguientes aspectos:

a) La responsabilidad de la asocia-
cion ante sus comunidades.

Las AFL se diferencian de las sociedades civiles y
comerciales, toda vez que son constituidas para
satisfacer una necesidad de la comunidad o de
sus integrantes. En tal sentido, las actuaciones de
las AFL deben estar destinadas a identificar, arti-
cular, salvaguardar y promover la misién u objeto
de la asociacién con el objetivo de garantizar que
sus acciones se encuentren estrechamente vincu-
ladas con el bienestar de la comunidad, y sobre
todo, con el interés general de sus integrantes.

En consecuencia, las AFL deben fomentar el res-
peto del orden puiblico, la seguridad nacionaly la
aplicacion de las disposiciones consagradas en
las normas juridicas, a fin de que la comunidad
pueda disfrutar de un estatus social amparado en
el ordenamiento juridico, sin la vulneracién por
parte de los 6rganos del Estado, y las demas ins-
tituciones.
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En cuanto a este aspecto, es preciso aclarar que
las AFL deben tener como objetivo esencial, inde-
pendientemente de la mision consagrada en los
documentos constitutivos, desarrollar iniciativas
ciudadanas, mediante las cuales se construya una
sociedad, caracterizada por los principios funda-
mentales de la dignidad humana, 1a libertad, la
igualdad, el imperio de la ley, la justicia, la soli-
daridad, la convivencia fraterna, el bienestar so-
cial, el equilibrio ecolégico, el progreso y la paz,
factores, que como bien consagra el Preambulo
de nuestra Constitucion, son esenciales para la
cohesion social.

Estas iniciativas deben ser implementadas sin
buscar ninguna fuente de ingresos, beneficio u
otra ganancia financiera, por lo que las AFL. deben
desarrollar politicas claras encaminadas a consa-
grar una distribucion detallada de los excedentes
o déficit que pueden generar en el ejercicio de sus
actuaciones.

b) Una estructura formal de buena
gobernabilidad.

El Reglamento de Aplicacién establece los ele-
mentos esenciales que deben ser implementa-
dos en la estructura institucional de uma AFL.
En tal sentido, los drganos de gobierno y las dis-
posiciones que regulan a los mismos, deben ser
identificados detalladamente en los documentos
constitutivos, es decir, en el acta constitutiva, los
estatutos, y los demas documentos oficiales de la
asociacién, con la finalidad de establecer un pro-
cedimiento adecuado de toma de decisiones que
permita evitar posibles confusiones con respecto
a los 6rganos dirigentes de la asociacion.

Por consiguiente, con la finalidad de que estos
documentos puedan consagrar una buena base
de gobernabilidad, el CEESF ha establecido que
es necesario que éstos consagren detalladamen-
te, a parte de los datos requeridos por la ley, los
siguientes aspectos: a) nombre del érgano u or-
ganos de gobierno.

En cuanto a este aspecto, debemos resaltar que
la estructura recomendada para el desarrollo de
una buena gobernabilidad por parte de las AFL,
es la estructura dual, mediante la cual existen dos
o6rganos de gobierno que desarrollan sus funcio-
nes conjuntamente; b) maximos dérganos de go-
bierno y su relacién con las demas entidades de
la organizacién, asi como sus responsabilidades
y facultades basicas; c) obligaciones de los miem-
bros de la asociaciéon, como por ejemplo lealtad
v confidencialidad; d) niimero minimo requerido
de miembros del consejo, y 1a cantidad minima de
reuniones que éste debe efectuar anualmente; e)
reglas de membresia (incluidos criterios de elegi-
bilidad, suspension y expulsion).

En cuanto a este aspecto, debemos resaltar que el
Reglamento de Aplicacién consagra los principa-
les requisitos para la adquisicion de la membresia
de una AFL; f) método para convocar las reunio-
nes (responsables de la convocatoria, como fijar
las fechas, quién decide los puntos de la agencia,
entre otros), asi como los procedimientos de toma
de decisiones; y, por dltimo, g) las disposiciones
relacionadas con conflictos de intereses.

c) Una forma basica de rendicion
de cuenta.

Entre los principios basicos para la buena gober-
nabilidad de las AFL, podemos destacar el desa-
rrollo de una estructura adecuada y simplificada
derendicion de cuenta. En tal sentido, es preciso
indicar que uno de los aspectos mas importantes
en el desarrollo de una buena gobernabilidad es
la transparencia en el manejo de los libros de
registro de la asociacion, toda vez que una or-
ganizacion que rinde cuentas tiene un sistema
efectivo de gobernabilidad interna, y sobre todo,
genera una gran credibilidad para sus miembros
y la comunidad en general.

En tal sentido, debemos destacar que el Tribu-
nal de Cuentas en Espafia ha conceptualizado la
rendicion de cuentas como “‘el acto mediante el
cual los responsables de la gestion de los fondos
informan, justifican v se responsabilizan de la
aplicacion de los recursos puestos en un ejercicio
econoniico™. Es decir, que la redicion de cuen-
tas puede conceptualizarse como la obligacion o
disposicion de aceptar la responsabilidad o a dar
cuenta de sus propias acciones.

En virtud de esto, debemos aclarar que para ga-
rantizar una adecuada gobernabilidad en las AFL,
s necesario que éstas contengan en los documen-
tos constitutivos un sistema transparente de redi-
cion de cuentas, determinando los responsables
y el procedimiento correspondiente para llevar
adecuadamente estos registros. Por tal motivo, el
Reglamento de aplicacion establece la obligacion
de las AFL de llevar “una contabilidad que per-
mita obtener la imagenfiel del patrimonio, del re-
sultado v de la situacion financiera de la entidad,
asi como de las actividades realizadas’™.

En consecuencia, es recomendable que los do-
cumentos basicos de la asociacion consagren
detalladamente el organo responsable para el
manejo y la utilizacion de los bienes de la aso-
ciacion, y sobre todo, las posibles sanciones en

httpc/hwenar rendi ciondecuentas. es/esfinformaciongeneral/cuentagen-
eral/FendicionCuentas html | ultima visita en fecha 14 de enero de
2014

7 Reglamento No. 40-08 de fecha 16 de enero de 2008, para la apli-
cacion de la Ley MNo. 122-05, sobre Regulacion y Fomento de las Aso-
ciaciones sin Fines de Lucro en la Republica Dotrumcana Art 10




caso de practicas fraudulentas con el manejo de
dichos bienes, garantizando asi, una administra-
cion y movilizacion responsable de los recursos
de la asociacion.

d) La separacion de las funciones
gerenciales de las practicas de
gobernabilidad.

Por otro lado, es necesario destacar que un prin-
cipio de buena gobernabilidad radica en conside-
rar que las fuinciones gerenciales son distintas a
las practicas de gobernabilidad. De esta manera
lo ha consagrado el CEESE, al establecer que:

Con la separacion de las finciones geren-
ciales de las practicas de gobernabilidad
se implementa un sistema de frenos v con-
frapesos que garantizan la adecuada di-
reccion de la organizacion, v sobre todo,
asegura el interés puiblico en la toma de
decisiones importantes.
En efecto, en los casos en que el consejo no se
encuentra separado de la direccion, funciona en
un estado perpetuo de conflictos de interés, rea-
les o percibidos, debido a la superposicion de
roles ejecutivos y de supervision, toda vez que
como este adquiere un poder absoluto puede de-
sarrollar politicas y tomar decisiones en base a
sus beneficios, ¥ no a los intereses de las partes
involucradas.

En tal sentido, es preciso resaltar que con la in-
dependencia del consejo de las decisiones toma-
das por la gerencia, se evita automaticamente
la sospecha de que sus acciones no obedecen
al bien publico, toda vez que el consejo, en ese
caso, actuaria como un freno al control geren-
cial sin dirigir a la organizacién ni disponer di-
rectamente de los fondos. La existencia de un
consejo activo e independiente garantiza a los
donantes, a la poblacion beneficiaria y a otras
partes interesadas que la direccion de la asocia-
cion se realiza de manera profesional, y le otor-
ga la confianza de que en el gobiemo interno de
la asociacion no existen conflictos de intereses:.

cro. op cif. p. 28,
o Jhid ,p. 29.

e) El desarrollo de politicas éticas y
profesionales.

El numeral 4 del tercer articulo del Reglamento
de Aplicacion establece que:

La organizacion interna y el funcionamiento
de las asociaciones sin fines de lucro deben ser
democraticas, respetando el pluralismo v la di-
versidad de opinion, la no discriminacion por
razon de nacimiento, raza, sexo o cualquier otra
condicion o circunstancia personal o social, y
serdan milos de pleno derecho las disposiciones
estatutarias v los acuerdos contrarios a tales re-
quisitos-.

Ental sentido, con el objetivo de garantizar una co-
rrecta gobernabilidad en las AFL, es necesario que
éstas desarrollen un conjunto de politicas éticas y
profesionales, a fin de que los miembros desarro-
llen un comportamiento ejemplar (que vaya mas
alla de cumplir con la misién dela asociacion), ase-
gurando que aquellos valores y prioridades que
transmite la asociacion sean los que la organiza-
cion desea que la identifiquen.

Entre las politicas que pueden desarrollar las AFL
se encuentra el cédigo de conducta de sus miem-
bros, mediante el cual se establecen las disposi-
ciones que regulan el comportamiento que deben
asumir los miembros de la asociacién, con el ob-
jetivo de que no exista ningim tipo de discrimina-
cion, parcialidad o preferencia dentro del gobierno
interno de la organizacion

wReglamento No. 40-08. Ob. Cit. Art. 3, numeral 4
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f) La responsabilidad civil con las
comunidades que sirve.

Finalmente, aunque no menos importante, las AFL,
deben establecer politicas claras sobre su respon-
sabilidad civil con las comunidades a las que sir-
ven. En tal sentido, tomando en cuenta, que las AFL
a través de sus actuaciones no buscan obtener nin-
guna fuente de ingresos, beneficios uotra ganancia
financiera, deben asegurarse de que sus actuacio-
nes tienen como finalidad primordial garantizar la
satisfaccion de una necesidad basica dentro de la
comumnidad o de sus integrantes.

En cuanto a este aspecto, debemos destacar que a
través de las diferentes politicas internas desarro-
lladas por la asociacion, se garantiza la proteccién
de los derechos y los interés de la comunidad, a
través de la participacion de la vida comunitaria
en las decisiones publicas llevadas a cabo por los
organos del Estado, por lo que se protegen los de-
rechos y deberes de la comunidad en general.

Es preciso aclarar que por comunidad se debe
entender a los miembros de la organizacidn, la
poblacion beneficiara, los donantes, el gobierno
v demas partes interesadas o grupos de apoyo.
Es decir, que la buena gobernabilidad no sélo se
limita a influenciar la credibilidad de los miem-
bros de la asociacién, sino que contribuye con el
afianzamiento de las relaciones de la asociacion
con las demas instituciones y 6rganos del Estado.

Ental sentido, debemos resaltar que con la imple-
mentacién de estos principios, las AFL irradian
una estructura de responsabilidad y compromiso
con la comunidad, lo que permite que sus deci-
siones sean valoradas v sean mas efectivas con
relacién a las decisiones tomadas por los érganos
del Estado.

En conclusion, es necesario aclarar que las aso-
ciaciones antes de intentar organizar y satisfacer
las necesidades de las comunidades y de sus in-
tegrantes, deben organizar su estructura interna
a través de la implementacion de una buena go-
bernabilidad, para que sus actuaciones puedan
influir en el orden ptiblico, v puedan garantizar
los intereses y los derechos de los ciudadanos.
Por lo que, aunque parezca dificil o complicado,
una buena gobernabilidad es la (inica manera
para que la asociaciones puedan alcanzar sus ob-
jetivos.
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La aplicabilidad de la exceptio non
adimpleti contractus en materia de
contratacion publica dominicana y
el principio de continuidad de los
contratos administrativos

Resumen: Analisis de la compatibilidad y alcance de la excepcion de
ingjecucion en materia de contratacion publica dominicana, de cara al
principio de continuidad de los contratos administrativos.

Palabras claves: Excepcion de inejecucion, contratos administrativos,
derecho administrativo, principio de continuidad, interés publico.

En el ambito del derecho privado dominicano —a di-
ferencia de otras legislaciones—, el medio de defensa
objeto del presente estudio no se encuentra expresa-
mente integrado al ordenamiento juridico. Sin embar-
go, al dia de hoy no se discute su conceptualizacion,
normativizacion y aceptacion por parte de la doctrina
v la jurisprudencia local, con base a la interpretacion
de varios fextos legales , siendo de aplicacion general
el articulo 1184 del Codigo Civil, el cual, copiado ver-
batim, reza de la manera siguiente:

La condicion resolutoria se sobreentien-
de siempre en los contratos sinalagmditicos,
para el caso que uma de las partes no cumpla
si obligacion. En este caseo no queda disuel-
to el contrato de pleno derecho. La parte a
quien no se cumplio lo pactado, serd drbi-
fra de precisar a la ofra a la ejecucion de Ia
convencion, siendo posible, o de pedir la res-
cision de aquella y el abono de darios v per-
Juicios (...). (énfasis anadido).

1 Articulos 1612, 1613, 1616, 1652, 1653, 1704 v 1748 del Codipo Civil de la Repiblica
Dominicana; attewlo 851 del Codigo de Procedimiento Civil, artowlo 577 del Codiso de
Comecio

En tal sentido, la Suprema Corte de Justicia de Rep-
blica Dominicana ha definido la exceptio non adim-
plefi contractiis o excepceion de inejecucion, comao:

La prerrogativa que se reconoce a una de
las partes de un contrato sinalagmdtico de
no ejecutar su obligacion con la otra parte
mientras ésta no ejecitte la swya (..) excepcion
[que] permite al contratante demandado por
incianplimiento de su obligacion, suspender
el cumnplimiento hasta que el demandante
cumpla la suya, por lo que constititye un de-
recho que tiene la parte a la que se le exi-
ge el pago de negarse a cumplir mientras el
otro contratante no cumpla sus obligaciones
correlativas ; que, adends, esta excepcion qiie
tamnbien es llamada de inejecucion, sanciona
la regla segiin la cual en toda relacion sina-
lagindrtica obligatoria, cada parte no puede
reclamar de la otra la ejecticion de sus obliga-
ciones, si de sitlado ella no ejecuta o no ofrece
la ejecucion de sus propias obligaciones -.

2 5CT, 1" Cam., § de dicsembee de 2010, No 481 B.J 1201
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De la lectura de la jurisprudencia que antecede, en
adicion a ofros precedentes similares fijados por el
Tribunal Supremo en esta materia, se deriva que la
exceptio non adimpleti contractits solo es aplicable a
los contratos sinalagmaticos vy bajo determinadas con-
diciones, siendo éstas: a) que las obligaciones discu-
tidas sean interdependientes y correlafivas entre si |
b) que el incumplimiento de una de esas obligaciones
conlleve una afectacion grave al contrato, impidiendo
la gjecucion de la obligacion que se procure suspender
con la excepcion; v c) que se compruebe la buena fe
de 1a parte que invoca la excepcion -

En atencion a estos supuestos, corresponde verificar la
compatibilidad de la exceptio non adimpleti contrac-
fis con el régimen de la contratacion administrativa
dominicana, considerando la condicion de exorbitan-
cia del derecho administrativo hacia el derecho comiin
y, muy especialmente, en contraposicion al principio
de continuidad en la ejecucion de este tipo de contra-
tos, en virtud de la cual se coloca en manos del con-
tratista la obligacion de dar curso a la prestacion del
objeto pactado indistintamente de las coyunturas que
puedan suscitarse, salvaguardando asi la safisfaccion
del interés de la colectividad.

3 5CI 1" Cam. 10 de juliode 2002, No 6, B.J Z3000 ') como mece deducise de si
contexto, e insciilza walmente dentio de los convenios sinalagmaticos, con oblizaciones
ecpiocas ¥ de ejecucion inmediat consecuentes de la mterdependencia de las prestaciones
convenidas, susceptible de admitit 1a aplicacion de 1a wegla “nom adim pleti confractus”, que
nene su fundan del Codigo Civil; {... ) cuye wo, pox
cietto, no esti com L TeTminos fan espeaficos, m excluye tatvamente ki notma

de “no cumplimiento contractual” de gue se trafa, Ia cual tesulta mhy e a todo contrato
sinalagma tico de eje ediat al format mite megmnie de las

1183y 1

eota de U527 500.00, prevista en el conta o suscuim

, 51 bien es un medic de defensa admitido en wodos
sinalagmaticos, al cual puede tecutri el contatante a quen 5 demanda Ia

=u obligacion cuamdo el demandante no ha ejecutado 1a gue a su wspecto le

nde ¥ que puede s81 puest en obta Sin previa peesta en mota ni decision del juer

5 esopuest pot el contaante gue estima que I otta parte no ha cumplido sus oblipaciones
cortelativas, Io hace a sus mespos ¥ peliztos. ya aue los jueces del fondo
mente 51 la mejecucion invocada s de natutaleza a justificat suacttad” (Enfasis afadida)

O

Tradicionalmente ha sido expresado por la docfrina
que el principio de continuidad se sostiene sobre los
signientes fundamentos: a) el cumplimiento y safis-
faccion del interés publico, presente en todo contrato
administrativo; b) la subordinacion juridica en que se
encuentra el contratista frente a la Administracion Pu-
blica; c) el rol de colaborador que asume el contrafista
particular en este tipo de confrataciones .

Asi, la prevalencia del interés publico sobre el inte-
rés privado en los confratos administrativos, se reduce
principalmente a una vision utilitarista segin la cual
adquiere mayor relevancia asegurar el bienestar ge-
neral que evitar 1a ruina del particular conminado a
mantener la prestacion comprometida.

En cuanto al denominado rol colaborador del confra-
tista, ha sido aseverado que éste: “(...) debe aportar
en todo momento su esfuerzo para que se alcance la
finalidad del contrato, alcanzando su objeto y partici-
pando del interés que tiene la Administracion en ase-
gurar sus actividades, la prestacion de los servicios y
los intereses generales que estén comprometidos™ ..

wiidad o sl._'rge-::m de la ejecucion?” En Confratos Admimistat-
nos Anes: LecrisMeons Arzentina, 5.4 1002, p 460
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El derecho dominicano, sostenido por 1a necesidad de
satisfaccion del interés colectivo, reconoce el princi-
pio de continuidad en el texto del numeral segundo
del articulo 147 de la Constitucion, mismo que lee
como sigue:

Los servicios piiblicos prestados por el Esta-
do o por los particulares, en las modalidades
legales o contractuales, deben responder a
los principios de universalidad, accesibili-
dad, eficiencia, transparencia, responsabili-
dad, continuidad, calidad, razonabilidad y
equidad tarifaria .
El principio ha sido igualmente previsto por la legis-
lacion especial sobre la materia, esto es, la Ley No.
340-06, sobre Compras v Confrataciones de Bienes,
Servicios, Obras y Concesiones, modificada por la
Ley No. 449-06, seglin se observara mas adelante.

Empero, debe destacarse que el principio de continui-
dad no es —ni debe ser— de aplicacion absoluta, ya que
en caso de mediar una situacion de fuerza mayor o caso
fortuito, o bien un hecho de la Administracion cue im-
posibilite de lleno al contratista la ejecucion del contrato
o que impida su ejecucion oportuna, éste tiltimo queda
eximido de responsabilidady, por extension, de las san-
ciones que de otro modo le hubiesen correspondido .

Es precisamente a raiz de lo anterior que se desprende
la discusion de que se frata sobre la aplicacion de la
excepcion de inejecucion como mecanismo de defen-
sa del contratista ante el incumplimiento de la Admi-
nistracion de 1as obligaciones puestas a su cargo (v.gr.,
falta de pago o pago a destiempo), a proposito de la
cual se percibe una division doctrinaria.

Mientras algunos académicos —al amparo del principio
de continuidad-rechazan por completo su oponibilidad
en €l ambito de la contratacion administrativa, otros
la entienden procedente en los supuestos de incumpli-
miento por parte de la Administracion Publica.

Como soporte para la imposibilidad de recurrir a
la exceptio non adimpleti contractus, los detracto-
res —entre ellos Escola v Bercaitz— han aducido las
siguientes premisas, someramente identificadas por
Mairenhoff, a saber: a) que el servicio publico no debe
ser inferrumpido, lo que impide aplicarla a favor del
confratista; b) que el contratista acepto la tarea de sa-
tisfacer una necesidad publica, debiendo efectuarla de
cualquier manera v no obstante cualquier sacrificio,
aun ante el incumplimiento de la Administracion Pu-
blica .

Se observa enfonces que, tanto el fundamento como
los razonamientos esgrimidos por la corriente oposi-
tora a la exceptio non adimpleti contractus giran en
torno a la nocion de servicio publico e inferés colecti

7 Comstitueion de Reji[b!:u:a Dominicana, athouln 147

5 DROMI, E. Detecho Administativa Novena edicion Maduid: Editotial Coedad Arzenting
1001, p 430

? MATRENHOFF, M. Ttatdo de Dewecho Admintstativo. Tomo II-A Cuata Edicion
Buenos Aies. Abeledo-Periot, 54 1998, p 373

10Tadem, p 379

vo, sin advertir, en primer lugar, que no todos los con-
tratos administrativos tienen por objeto la prestacion
de un servicio pliblico ' v que, aim cuando la conce-
sion otorgada tenga tal finalidad, ello no justifica la
inaplicacion de la excepcion de inejecucion cuando
queden configurados los requisitos juridicamente exi-
gidos, salvo que, por ejemplo, el pago del servicio sea
efectuado por los usuarios en lugar de la autoridad
concedente.

A favor de la postura antitética, el propio Mairenhoff
propone que cuando el incumplimiento del Estado
fuere de tal magnitud que practica y razonablemente
el contratista no pueda llevar a cabo sus obligaciones,
el incumplimiento de éste iltimo debe considerarse
un derecho, sirviéndole de titulo idoneo para revelarlo
de sus compromisos contractuales .

De la misma forma, Dromi ha favorecido el empleo
de la excepcion de inejecucion en los casos en que una
conducta estatal haya dado lugar a una situacion de
hecho que imposibilite al contratista de sus obligacio-
nes, siempre que dicha imposibilidad sea razonable,
v que a la vez no pueda ser superada luego de haber
realizado un esfuerzo diligente.

Cuando la Admimstracion Piiblica inciorra en
incumplimiento de sus obligaciones, podrd el
contratista hacer uso de la exceptio y sus-
pender la ejecucion de las prestaciones a si
cargo. Sin emmbargo, no se admite tal excep-
cion en todos los casos, ya que para que ella
proceda, el hecho de la Administracion tiene
que producir una razonable iinposibilidad de
cumplir con las obligaciones contractuales.
(...) Ademds, el incumplimiento de la Admi-
nistracion debe serle imputable juridicainen-
te a aquella, pues no procederd tal defensa
cuando el incumplimiento de la Administra-
cion obedezca a fuerza mayor, o a heclhos
producidos por el contratista particular. Ni
tampoce podrd ser invocado ante cualquier
dificultad que se presente al contratista.

A partir de los planteamientos descritos ut supra, y
previo examen de la aproximacion de la legislacion
dominicana a esta controversia, conviene sefialar que
si bien lo proximo no constifirye una excepiio adini-
plefi contractiis, ante un escenario de incumplimiento
contractual no del Estado, sino del contratista, el nu-
meral noveno del articulo 31 de la Ley No. 340-06,
concede a la entidad contratante de la Administracion
Piblica, 1a “prerrogativa de proceder a la ejecucion
directa del objeto del contrato, cuando el proveedor o
11 "La diversidad de Ios tipos conmctiales gue puede wtihzar la Administacion en elambito
de su gito o tafico peculiat al ampato de la libeitad de pactos () tmpide disefiat un tégimen
fundico wnitario para todas los contatos administativos” (vt de obias, de geston de
sevicio ublco, de concesion de obra p1ii:;'1ca de summistos, de servicios, de colabotacion
piblico-pavada), GARCIADE ENTERFIA, E y RAMON FERNANDEZ. T Curso de
Detecho Administa tvo [ Decimoguint edicion. Mavarta: Editomal Annzadi, 54 2011
p. 763

12 MAIRENHOFF op cit, p 382
13 DROMI, op. cit, p 439
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contratista no lo hiciere dentro de plazos razonables y
proceder al encausar al incumplidor ante la jurisdic-
cion correspondiente” .

De tal modo que ante un incumplimiento del contra-
tista en 1a ejecucion del objeto del contrato, se ha re-
servado a la Administracion la facultad de avocarse
para si misma la
prestacion de la
obra, bien o servi-
cio de que se trate,
con el fin exclusi-
vo de preservar el
interés general.

Por otra parte, re-
sulta directamente relevante al presente comentario
el analisis del numeral tercero del articulo 32 de la
misma ley, que establece en manos del contratista la
obligacion “de cumplir las prestaciones por si en todas
las circunstancias, salvo caso fortuito o fuerza mayor,
o por actos o incumplimiento de la autoridad adminis-
trativa, que hagan imposible la ejecucion del contrato”
, de donde es evidente que el legislador dominicano
ha utilizado la misma formula de dispensa de respon-

14 Ley Hao 340-06 soine Compas ¥ Contmanciones de Bienes, Servicios, Obns y Concesio-

nes, modificada por la Ley Mo 449-06; aticulo 31,
15 Idem, atweulo 32

nada impide el reconocimiento legiti-
mo y expreso de la exceptio non adim-
pleti contractus por via de su inclusion
en el propio contrato, o bien en el plie-
go de condiciones redactado al efecto

sabilidad previamente aludida a favor del contratista,
impidiendo la aplicacion arbitraria y desmedida del
principio de continuidad ante la existencia la fuerza
mayor, el caso fortuito o el hecho de la Administra-
cion que razonablemente estorbe el cumplimiento de
las obligaciones de las obligaciones del contratista.

En efecto, el propio articulo 147
constitucional que instituye el
principio de continuidad en las
contrataciones administrativas, se
encarga en la misma medida de
incorporar el principio de razona-
bilidad en la prestacion de los ser-
vicios publicos, principio el cual
asiste al contratista, siempre que la
autoridad estatal pretenda imponer
abusivamente su condicion ventajosa en la ejecucion
contractual, aun en inobservancia de su propio incum-
plimiento.

Sumado a lo anferior, al margen de cualquier exe-
gesis de los textos legales correspondientes, lo cier-
to es que nada impide el reconocimiento legitimo y
expreso de la exceptio non adimpleti contractus por
via de su inclusion en el propio contrato, o bien en el
pliego de condiciones redactado al efecto, al tenor de
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lo dispuesto en el articulo 61 de la Ley No. 340-06,
que permite la suspension temporal de la concesion
en caso de que “se hubiere establecido en el pliego de
condiciones o el contrato” .

No puede ser de otra forma, y es que a pesar del infiu-
jo manifiesto del principic de continuidad —de rango
constitucional en el ordenamiento juridico dominica-
no—, generado a traves del receloso interés de la Ad-
ministracion en preservar el interés general (y el suyo
propio) por encima del particular, lo cual se traduce
a su vez en una prerrogafiva en el ejercicio de la fun-
cion administrativa, pretender que pueda conservarla
en términos absolutos no solo seria incompatible con
los principios de justicia ¥ razonabilidad del Estado
Social y Democratico de Derecho, sino que provoca-
ria ademas el distanciamiento de importantes capita-
les nacionales y extranjeros, como consecuencia de la
reduccion en los avales de la seguridad juridica del
potencial inversionista.
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Generalidades sobre la responsabili-
dad de la administracion: un vistazo
desde nuestro ordenamiento juridico

Resumen: La responsabilidad de la Administracion, tal y como
se encuentra configurado en nuestra Constitucion y legislacion
adjetiva, es una innovadora institucion de Derecho Publico que se
erige como una garantia a la proteccion efectiva de los derechos
fundamentales, ya que procura la reparacion integra de los daiios
causados a la esfera juridica de los particulares en ocasion a las
actuaciones y actividades de los poderes puiblicos.

Palabras claves: Responsabilidad administrativa, Estado de De-
recho, reparacion, dafios, actuacién, omision, causalidad, crite-

rios de imputacion.

» Breve aproximacion al concepto de
la responsabilidad administrativa.

El Principio de Legalidad, en el ambito del Derecho
Administrativo, surge de la evolucion que sufren los
Estados Naciones europeos donde regia el denomina-
do “Estado Absoluto™, en el cual el monarca ejercia
su poder sin que su voluntad estuviera supeditada a
ley (rex legibus solutus); por lo que no existia ninguna
garantia que protegiese los derechos de los sfibditos
frente al poder omnimodo y arbitrario del rey.

Producido el colapso del Ancien Régime, el triunfo
de los ideales de 1a Revolucion Francesa es un hecho
indetenible. Inicia pues, el periodo de transicion a los
Estados liberales (Estado de Derecho) donde se intro-
ducen los principios del imperio de 1a ley, de 1a sepa-
racion de los poderes, el reconocimiento y respefo de
las libertades individuales, asi como la proclama del
sometimiento irrestricto de las actuaciones del Estado
al Derecho.

Sin embargo, a pesar de la progresiva consolidacion
de la legalidad, el incipiente Estado liberal absorbe
paulatinamente algunas prerrogativas de corte monar-
quico, permeando, con afenuados matices, el princi-
pio the king can do not wrong = en el ambito de la
propiedad privada y su expropiacion, previa justa in-
demnizacion. Es decir, el Estado garantizaba la accion
resarcitoria por los daiios causados en detrimento del
patrimonio de un particular a causa de la declaratoria
de utilidad publica, pero se mantenia irresponsable
ante los dafios generados en ocasion a actos adminis-
trativos ajenos a la institucion expropiatoria.

Francia, a traveés del Arrét Blanco de 1873, es quien
plantea con mayor brillantez los supuestos sobre los
cuales se debe determinar y, posteriormente, cuantifi-
car el dafio causado a un ciudadano. Este fallo consti-
tuye la piedra angular del instituto de la responsabili-
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dad del Derecho Piiblico, al establecer que:

(...) la responsabilidad que puede incuanbir al
Estado por los davios causados a los particu-
lares por hechos de las personas que emplea
en el servicio publico, no puede regirse por
los principios establecidos en el Cadigo Civil
para las relaciones de particular a partici-
lar, que esta responsabilidad no es ni general
i absoluta; que tiene reglas especiales que
varian se gitrnt las necesidades del servicio y la
exigencia de conciliar los dereclios del Esta-
do con los derechos privados

El razonamiento anterior, da pie a la construccion de
una teoria propia de la responsabilidad patrimonial de
la Administracion. En primer lugar, porque entendio
que la Administracion debe ser juzgada conforme a
reglas especiales, sin necesidad de acudir para su in-
terpretacion, al auxilio de los presupuestos planteados
en el codigo civil francés sobre la nocion precaria de
culpa o falta personal. Y, en segundo lugar, porque a
partir de entonces, los asuntos administrativos serian
dirimidos bajo procedimientos jurisdiccionales parti-
culares.

* El régimen de la responsabilidad
de la Administracion establecido
en el ordenamiento juridico de la
Repuiblica Dominicana.

A raiz de 1a proclamacion de la Constitucion del afio
2010, nuestro ordenamiento juridico sufre modifi-
caciones trascendentales que obligan a reformar las
bases sobre las cuales estaban edificados los poderes
publicos, y armonizar sus actuaciones conforme al es-
piritu neo constitucionalista que ella misma consagra.
Y es que la insercion de la clausula del Estado Social
y Democrifico de Derecho, redimensiona la nocion
tradicional a la que estaba ligada la funcion y el ac-
cionar de la Administracion Publica frente a los ad-
ministrados.

Larealidad es tan palpable, que hoy sdlo se puede con-
cebir una Administracion que despliegue su imperium
“partiendo del dato fundamental de la constituciona-
lizacion del Derecho, que obliga necesariamente a
estudiar la Admimistracion mediante la adecuacion

de las instifuciones administrativas al deber ser cons-
titucional” . Es decir, la Administracion debe actuar
en garantia de la efectiva proteccion de los derechos
fundamentales de los ciudadanos (articulo 8 de la
Constitucion).




En efecto, esta adecuacion impone al Estado la obli-
gacion de organizar todo el aparato gubernamental y
en general, todas las estructuras a traves de las cuales
se manifiesta el ejercicio del poder piiblico, de mane-
ra tal que sean capaces de preservar juridicamente el
libre vy pleno goce de 1os derechos humanos. Bajo este
esquema, es preciso concluir que, resulta obligatorio
interpretar el ordenamiento juridico desde una pers-
pectiva constitucionalizante que suprima todo reducto
de irresponsabilidad de la Administracion.

El reconocimiento de los preceptos que regulan la res-
ponsabilidad patrimonial de 1a Administracion recibe
pleno respaldo en el articulo 148 de la Constitucion.
Su fundamento juridico se encuentra diseminado en
el corpus constitucional, ya que existen presupuestos
que imponen a toda la estructura estatal el deber de
restituir lo suyo a cada quien cuando le ocasione un
dafio que la victima no estaba obligada a soportar, y
que, por ende, no solo le ocasiona un menoscabo sino
que implica una desigualdad ante las cargas.

El constifuyente encomienda al legislador ordinario
la labor de establecer el marco juridico de Ia respon-
sabilidad administrativa, consignando en log articulos
57 y siguientes de la Ley No. 107-13, los criterios de
imputacion indispensables para retener la responsabi-
lidad:

El derecho fimdamnental a la buena Adminis-
tracion comprende el derecho de las personas
a ser indemnizados de toda lesion que sufran
en sus bienes o dereclios como consecuencia
de una accion u omision administrativa anti-
Juridica. Corresponde a la Administracion la
prueba de la correccion de su actuacion.

1. El dafio

La responsabilidad de la Administracion se activa a
partir de 1a existencia real de un dafio, entendiéndose
este como “el perjuicio o detrimento sufiido en los
bienes y derechos de un persona, ya tengan caracter
patrimonial o no patrimonial, con inclusion del dafio
moral” . Debe ser evaluable economicamente (patri-
meonial, fisico, moral, emergente o lucro cesante), se-
gin se desprende del articulo 59 de Ley 107-13, sien-
do posible individualizarse con relacion a una persona
o grupo de personas.

Sobre este aspecto, no obstante que nuestra legisla-
cion use indistintamente los términos “dafio” y “le-
sion”, 1a doctrina entiende que “el concepto juridico

de lesion difiere sustancialmente del concepto vulgar
de perjuicio” . Esto asi, porque aducen que la lesion
€s un perjuicio patrimonial que sea anfijuridico.

Un perjuicio se hace antijuridico y se convierte en le-
sion resarcible siempre y so6lo cuando la persona que
lo sufre no tiene el deber juridico de soportarlo; la ju-
ridicidad del perjuicio es, pues, una antijuridicidad es-
trictamente objetiva . Por tanto, no es necesario deter-
minar & la Administracion obro de forma licita o no,
sino que se trate de abarcar la totalidad de supuestos
de responsabilidades, garantizando el resarcimiento
integro a la victima.

En tal sentido, 1a precitada Ley establece, en su arti-
culo 57, parrafo I, los casos en que se pueden cristali-
zar la responsabilidad objetiva -prescindiendo de toda
culpa, falta u omision administrativa-, derivados del
ejercicio licito de potestades administrativas. Asi, las
actividades administrativas generadoras de riesgos,
la existencia de sacrificios especiales o singulares en
beneficio de la generalidad de los ciudadanos, 1a res-
ponsabilidad por trabajos publicos, vienen a ampliar
el réegimen de responsabilidad administrativa. El Es-
tado responde, por consiguiente, por 1a antijuridicidad
del daiio, en el sentido de que el sujeto que sufre este
ultimo no tenga el deber juridico de soportarlo.

A pesar del criterio objetivizador del dafio por parte
de la doctrina, es notorio que el legislador dominica-
no privilegia la teoria del dafio por la culpa (Arts. 57
y 58). Convierte asi, el fundamento de la culpa del
agente (responsabilidad subjetiva) en el criterio jurici-
co principal de imputacién de dafios a 1a Administra-
cion Phiblica. En ese caso, la responsabilidad descansa
sobre el presupuesto tradicional de una conducta cul-
pable bajo un desempefio doloso o imprudente.

La responsabilidad subjetiva, por su parte, enfra-
fia en nuestro sistema la coexistencia de responsa-
bilidades (solidaridad), entre el ente publico y sus
funcionarios o entre varias administraciones, que
permite a la victima ser indemnizada en virtud del
dafio sufrido (Art. 58, parrafos I y IT). De esta ma-
nera, se logra el cometido fundamental del principio
de reparacion integra del dafio: proteger a la victima
de una posible insolvencia del obligado, pudiendo
accionar en reclamacion indemnizatoria contra to-
dos los posibles autores, por la totalidad del dafio.



2. La accion u omision admimstrativa an-
tijuridica.

En cuanto a las actuaciones u omisiones antijuridicas,
los cuales constituyen los titulos de imputacion de la
Administracion Publica necesarios para habilitar su
responsabilidad, la ley es muy vaga en ofrecer una
formula genérica que permita controlar unificadamen-
te la actividad administrativa, lo que impide determi-
nar los estandares de conducta exigibles a la Adminis-
tracion, contribuyendo a expandir paulatinamente el
sistema de responsabilidad patrimonial.

Siendo asi, es innegable sefialar que es tarea del le-
gislador y de las distintas administraciones, dirigir es-
fuerzos que tiendan a especificar y fijar los criterios de
actuacion que deberian regir los servicios concretos
que presta cada Administracion, con lo cual la linea
divisoria entre actuacion v omision antijuridica que-
daria mejor delimitada.

A pesar de esta situacion, tenemos administraciones
y leyes sectoriales que regulan la esfera de actuacion
de algunas administraciones especializadas, toda vez
que instauran sistemas y regimenes independientes de
responsabilidad. En vista de esto, la Ley impone el
dominio de aquellas en sus respectivas materias.

3. El vinculo de causalidad.

Se trata pues, de un requisito indispensable para veri-
ficar la existencia de responsabilidad patrimonial de la
Administracion Pablica. Este elemento nos indica que
el dafio o lesion debe ser resultado directo de 1a actua-
cion u omision anfijuridica de las administraciones.

La causalidad es el enlace o nexo, logico y directo,
entre una conducta como causa y el resultado mate-
rial, como efecto y consecuencia de aquella. El nexo
desempeifia 1a funcion de elemento clave para imputar
subjetiva u objetivamente la actuacion u omision an-
tijuridica de la Administracion. Por lo que el derecho
reparacion no nace por la simple existencia del dafio,
sino por 1a conexidad o la relacion directa entre la ac-
tividad del Estado y sus agentes por cualquiera de sus
organos y el perjuicio que se ha producido.

Dado a que la relacion del dafio olalesion con el ejer-
cicio de la potestad administrativa implican particu-
laridades inherentes a su compleja funcion servicial
frente a la colectividad, resulta hoy dificil establecer
criterios y formulas que rijan a la totalidad de los pre-
supuestos de responsabilidad. Por ello, y debido a lo
casuistico de 1a materia, corresponde al juez determi-
nar las circunstancias y condiciones bajo las cuales
se desenvuelve cada caso en especifico sometido a su
apreciacion.

Es obvio, pues, que una aplicacion rigida de las tesis
causales (teoria dela equivalencia, causalidad adecua-
da o la causalidad directa), podria conducir muchas
veces a resultados dificilmente compatibles con la na-
turaleza especial de la actividad administrativa.
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Hacia un concepto unificado de
acto administrativo en Republica
Dominicana

Resumen: El presente trabajo tiene como objetivo realizar un
abordaje general sobre las diversas nociones y definiciones que
han sido aportadas en tomo al acto administrativo como categoria
propia del derecho administrativo. Se discute, asimismo, la apar-
ente dualidad de conceptualizaciones existentes en la Republica
Dominicana.
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diccion contenciosa administrativa.

Ya a finales del siglo decimononico, ép-
oca cuspide del pensamiento que concibio al
derecho administrativo, el profesor aleman Otto
MAYER (1895) afirmaba —con asombrosa ex-
actitud— que “el derecho administrativo mod-
erno esta dominado por el concepto de acio ad-
ministrativo . No pretendia aseverar que todo el
derecho administrativo pudiera reducirse al con-
cepto de acto administrativo, sino que pretendia
resaltar la centralidad de dicha institucion para
el estudio de la disciplina. Ello, por de pronto,
implica que determinar la definicion concreta de
acto administrativo —su conceptualizacion—,
en el marco de una determinada jurisdiccion ter-
ritorial, no es baladi. Todo lo contrario: servira
para conocer con precision cuales actuaciones
administrativas estaran dotadas de los elemen-
tos caracteristicos y esenciales de aquella gran
categoria del Derecho Administrativo: el acto
administrativo.

Estudiar el concepto de acto administrativo
en la Republica Dominicana supone un enten-
dimiento a priori de la enorme influencia que
el derecho administrativo francés ejercio, en
un inicio, sobre el dominicano. Como se vera,
las primeras nociones dogmaticas al respecto
provienen directamente de la construccion ad-
ministrativa francesa. Posteriormente, y ya en
nuestros dias, el derecho administrativo espaiiol,
e iberoamericano en general, ha pasado a jugar
un rol estelar en la construccion de un “nuevo”
derecho administrativo en la Republica Domini-
cana, lo cual se ve reflejado en la promulgacion
de una serie de normativas que suponen un res-
cate del derecho administrativo y una apuesta
por la modemizacion de la Administracion. Pero
ahora —y sin mayores preambulos— pasemos a
considerar el acto administrativo en la Republi-
ca Dominicana.



Es harto conocido por cualquier estudioso
del derecho administrativo dominicano que el
punto de partida historico para el conocimiento
de esta disciplina inicia con la obra “Elemen-
tos de derecho administrativo, con aplicacion
a la legislacion administrativa de la Republica
Dominicana”, recopilacion magnifica de Don
Manuel de Jesis TRONCOSO DE LA CON-
CHA, que data del aiio 1938. Este, si bien no
aporta una definicion concreta sobre el acto ad-
ministrativo, reconoce la vigencia plena de la
figura en la Republica Dominicana y aborda lo
relativo a la ““clasificacion™ de los actos admin-
istrativos. Posteriormente, el profesor Manuel
AMIAMA (1956) en su “Prontuario de legis-
lacion administrativa dominicana” dedica todo
un capitulo al estudio del acto administrativo
como figura central del derecho administrativo.
En efecto, el reputado autor refiere lo siguiente:

(...) se conoce con el nombre de actos admi-

nistrativos los actos juridicos y materiales

conque se ('.’.1'f(‘i"."0iF'iIZﬂ, el cada caso concreto

¢ individual, la potestad del Estado, en el cur-

so de sumision normal y habitual (...) el acto

Juridico administrative es un acto del Estado

que determina situaciones juridicas para ca-

sos individuales (...).

Comentado lo abordado anteriormente, el
profesor Raymundo AMARO (2008) afirma que
la conceptualizacion construida por el profe-
sor AMIAMA es conteste con lo expresado por
multiples tratadistas iberoamericanos. Ello su-
pone un aparente consenso en lo que respecta
al concepto de acto administrativo como actu-
acion tipica de la Administracion, proyectando
a la doctrina vernacula como progresista y ac-
tualizada. Vale indicar, de igual manera, que la
referida definicion parte de la concepcion fran-
cesa primigenia de acto administrativo, aportada




Revista Juridica GRED - UNIEE | 34

por Maurice HAURIOU (1921), quien sefiala —
recabando la tradicion administrativista de sus
dias— que se trata de una décision exécutoire
y que se erigia como una manifestacion “tipi-
ca y normal” de los poderes propios implicitos
con los que se enviste la Administracion a fin
de que pueda cumplir, de manera eficaz y efi-
ciente, con su mision principal: salvaguardar el
interés general. Esto ultimo ha sido cuestionado
recientemente, entendiendo que la potestad de
dictar actos administrativos, al tratarse de una
institucion que se presume valida y ejecutoria
y. por ende, afecta los derechos de las perso-
nas, requiere de una previa habilitacion legal, es
decir, se encuentra reservada a la ley en sentido
estricto (BOCANEGRA SIERRA y GARCIA
LUENGO, 2007).

Un hito importantisimo en el estudio del
derecho administrativo dominicano lo con-
stituye la promulgacion, en el afio 1947, de la
Ley No. 1494, la cual mnstituyo la Jurisdiccion
Contenciosa Administrativa. Dicha legislacion
reconoce la plena vigencia del concepto de
acto administrativo y, lo que es mas, construye
el recurso contencioso administrativo como un
mecanismo de impugnacion de los “actos ad-
ministrativos” —el denominado contencioso
objetivo—; es decir: reconoce la necesidad de
un “acto administrativo” como presupuesto de
acceso a la jurisdiccion, lo que, como se vera
mas adelante, ha influido decisivamente en la
construccion de esta categoria del derecho ad-
ministrativo.

En ese sentido, el profesor Olivo RODRI-
GUEZ HUERTAS, en una ponencia presentada
en el aiio 2008, titulada “Derecho administrati-
vo dominicano y principios generales”, al abor-
dar lo relativo a la nocion de acto administrativo
en la Republica Dominicana, nos hace una re-
mision a los pensamientos del profesor francés
Georges VEDEL (1980), quien considera que el
acto administrativo es:

(...) [uln acto juridico emitido wmilateralmen-
te por la administracion con el objeto de mo-
dificar el ordenamiento juridico mediante las
obligaciones que impone o por los derechos
que comfiere.

Como se podra ver, y de con-
formidad con la posicién dom-
inante en Francia, los actos
administrativos engloban los
actos individuales y los actos
reglamentarios o normativos de
la Administracion. Dicha postu-
ra fue trasladada al derecho ad-
ministrativo dominicano, como
bien afirma el profesor RO-
DRIGUEZ HUERTAS (2008 y
2009) en dos trabajos sucesivos.
Lo anterior se debe, inequivoca-
mente, a la necesidad de extender el
control jurisdiccional a los actos normati-
vos o reglamentarios, los cuales no podian ser
tratados como una “zona exenta” de controles.
En la actualidad, sin embargo, es aceptado el
denominado “criterio ordinamentalista” —enar-
bolado por GARCIA DE ENTERRIA y SAN-
CHEZ MORON, entre otros— precisando que
la distincion principal entre acto administrativo
y reglamento es que el reglamento innova en el
ordenamiento juridico, pasa a formar parte in-
tegral del sistema de fuentes, mientras que, por
el contrario, el acto administrativo unicamente
concreta el ordenamiento, es una manifestacion
de voluntad ordenada y no “ordinamental”. Tal
concepcion fue aceptada por el legislador do-
minicano en la mencionada Ley No. 1494, ya
que, como se afirmaba anteriormente, erige al
reglamento como criterio de validez del acto.

Con la Constitucion del 26 de enero del
afio 2010 inicia una nueva etapa en el derecho
administrativo dominicano de la mano de su
constitucionalizacion, la mencion en el texto
constitucional de la jurisdiccion contenciosa ad-
ministrativa como organo jurisdiccional con el
monopolio del control de las actuaciones admin-
istrativas, y de las diversas normas que vendrian a
concretar la remision del constituyente derivado
en renglones especificos como el procedimiento
administrativo, la organizacion administrativa y
la jurisdiccion contenciosa administrativa. En
el ambito de nuestro estudio, cabe mencionar
las contribuciones realizadas por el Tribunal
Constitucional, el cual ha aportado definiciones
concretas sobre el alcance conceptual de acto



administrativo en el ordenamiento juridico do-
minicano. Dichas definiciones han sido dadas en

el marco de lo que el profesor Allan BREWER
CARIAS (2012) denomina “el necesario des-
linde entre la jurisdiccion constitucional y la
jurisdiccion contenciosa administrativa”, esto
es, la delimitacion de cuales son aquellos actos
estatales sujetos al control concentrado de con-
stitucionalidad y cuales son objetos del conten-
cioso administrativo.

En ese sentido, el Tribunal Constitucional ha
considerado que tanto los actos individuales y
concretos como los actos reglamentarios son ac-
tos administrativos. En su Sentencia TC/0056/13
establecio lo siguiente:

(...) el decreto es un acto administrativo, ya
quie se trata de una resolucion dictada por un
organoe del Estado, como lo es el Ejecutivo, en
ejercicio de su competencia y que crea conse-
cuencias juridicas concretas que pueden ser
para wn individite en lo particular, o para un
grupo de ellos, y que buscan un fin determing-
do de interés puiblico.

Por su parte, en la decision TC/0161/13, el
TC refirié lo siguiente:

(...) cabe distinguir los actos administrati-
vos de efectos generales de los actos admi-
nistrativos de efectos particulares. Los pri-
meros son aquellos de contenido norinativo,
es decir, que crean normas que integran el

ordenamiento juridico; en cambio, los actos
administratives de efectos particidares son
aquellos que contienen una decision 1o nor-
mativa, sea que se apligiie a wn siujeto o a mit-
chos sujetos de derechos.

Por lo cual, de conformidad con lo expresado
por el Tribunal Constitucional, cabe afirmar que
para dicho alto tribunal aun perdura la clasica
division francesa, antes referida, en la cual tanto
los reglamentos como los actos de contenido in-
dividual y concreto son actos administrativos.
Adicionalmente, dicho odrgano constitucional
ha precisado que los actos administrativos —
tanto los individuales como los generales y los
normativos— se “integran’” en el ordenamiento
juridico del Estado. Ello ha sido refrendado en
recientes decisiones del TC, de manera particu-
lar la Sentencia TC/0226/14, en la cual precisa
lo copiado a continuacion:

(...) para que un acto adiministrative pueda
dejar de tener los efectos que pos su natura-
leza le acompanian, debe ser expulsado del
ordenamiento juridico en las forinas y por las
razones constitucionales y legales permiti-
das, como ha dicho previainente este tribunal,
por ejemplo, siendo revocado por la adminis-
tracion en cuestion o declarado muilo por la
Jurisdiccion contenciosa administrativa (Sen-
tencia TC/0094/14). Se entiende por revoca-
cion el retiro del ordenamiento juridico de un
acto adminisirativo por la prepia administra-
cion quee lo dicto mediante un acto con efecto
contrario al retirado.
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Asi, segiin el Tribunal Constitucional do-
minicano, el acto administrativo abarca tanto
los actos de efectos concretos, sea individuales
o generales, como los actos normativos o regla-
mentarios. Como referiamos a priori, dicha con-
cepcion parece ratificar la tradicion francesa,
traspasada a través de la doctrina y la legislacion
a la Republica Dominicana. Pero lo que es mas,
el TC ha sefialado que los actos administrativos
se “integran” o forman parte del ordenamiento
juridico del Estado, siendo asi parte del sistema
de fuentes.

Lo anterior, sin embargo, parece colisionar
frontalmente con lo expresado en la reciente
Ley No. 107-13, la cual define de manera clara
y precisa el acto administrativo. El articulo 8 de
la indicada Ley establece:

Acto administrativo es toda declaracion -
lateral de volumtad, juicio o conocimiento
realizada en ejercicio de fimcion adninistra-
tiva por una Adininistracion Piiblica, o por
cualguier organo u ente piiblico que produce
efectos juridicos directos, individuales e in-
mediatos frente a terceros.

Dicha definicion ha sido aceptada por la re-
ciente jurisprudencia de la Tercera Sala de la
Suprema Corte de Justicia, en una decision de

fecha 24 de julio del afio 2014, en la cual esta-
blecio lo siguiente:

(...) un acte administrative es la decision o
resolucion administrativa, con efectos indivi-
duales frente a terceros, dictada por la Admi-
nistracion en el ejercicio de una potestad ad-
ministrativa distinta a la reglamentaria (...).

En el afio 2015, en una de sus primeras de-
cisiones, el Tribunal Constitucional domini-
cano vario, al menos aparentemente, su criterio
respecto al concepto de acto administrativo.
En efecto, la decision TC/0009/15, precisé lo
siguiente:

La doctrina define los actos administrativos
como el instrumento que le perinite a la admi-
nistracion piiblica, en el ejercicio de su potes-
tad administrativa, el manejo de los intereses
piiblicos, manifestar su voluntad, deseo, co-
nocimiento o enjuiciamiente que incide sobre
situaciones subjetivas. En el dmbito adminis-
trativo dominicano, se considera como acto
administrativo la manifestacion de la volun-
tad unilateral de la administracion, que tiene
efectos particulares o generales capaces de
producir consecuencias o modificaciones ju-
ridicas.

Vale indicar que las definiciones antes copi-
adas asombran por su parecer, v provienen de la
clasica definicion italiana del profesor ZANO-
BINI (1958). con la cual la doctrina empezo a
delimitar al acto administrativo como una cat-
egoria propia del derecho administrativo, dife-
renciandola decisivamente de las demas (contra-
to administrativo, reglamento). Para dicho autor
el acto administrativo es:

La declaracion de voluntad, de juicio, de co-
nocimiento o de deseo, realizada por la Ad-
ministracion en el ejercicio de una potestad
distinta de la reglamentaria.

Dicha nocion conceptual fue
insertada en el ordenamiento
juridico de la Republica
Dominicana gracias a la

b trascendental influen-
cia de la doctrina
y legislacion es-
paiola, debig-
ndose se-
nalarse que



la comision redactora de la Ley No. 107-13 es-
tuvo integrada mayormente por profesores espa-
fioles. Lo anterior, ya que es el insigne profesor
Don Eduardo GARCIA DE ENTERRIA, en su
obra colosal “Curso de derecho administrativo”,
preparada en conjuntamente con el profesor
Toméas Ramén FERNANDEZ RODRIGUEZ,
en la cual practicamente copia textualmente —
insertando asi en el derecho espafiol— la clasica
definicion italiana de ZANOBINI.

Es posible notar que la definicion aportada
por la Ley No. 107-13 vy la jurisprudencia de la
Suprema Corte de Justicia, asi como por la Sen-
tencia TC/0009/15, es radicalmente distinta a la
aportada, reiteradamente, por el Tribunal Con-
stitucional. Ello encuentra su explicacion en que
una (la Ley No. 107-13) obedece a la tradicion
italiana, posterionmente desarrollada por los es-
paiioles, mientras que la otra (el TC) obedece a
la tradicién francesa. Para la Ley No. 107-13,
asi como la legislacion moderna que viene inser-
tando el Estado dominicano en su ordenamiento
juridico, el acto administrativo es una categoria
radicalmente distinta al reglamento, con un pro-
cedimiento previo para su dictado diferenciado,
unos caracteres distintos y unas causas impug-
natorias que varian. Por su parte, el TC entiende,
de manera repetida, que tanto reglamentos como
actos individuales son actos administrativos, a
pesar de que admite que las vias de impugnar
unos y otros varian, tomando en consideracion,
principalmente, sus efectos particulares, genera-
les o normativos.

Lo anterior debe ser conjugado y, de una
vez por todas, aclarado por la jurisprudencia y
el precedente constitucional. Logicamente, hace
apenas pocos meses de un acontecimiento im-
portantisimo: la puesta en vigencia de la Ley
No. 107-13, lo cual supondra un cambio radical
en la concepcion actual de acto administrativo,
ya con efectos practicos. Queda pues por ver
cual sera la interpretacion y el alcance que la ju-
risprudencia otorgara a la definicion del articulo
8 delaLey No. 107-13.

Para finalizar, creemos que —ya a mediano
plazo— la promulgacion de una nueva Ley reg-
uladora de la Jurisdiccion Contenciosa Adminis-

trativa impactara favorablemente en la concep-
tualizacion de acto administrativo. Lo anterior
puesto que, como referimos anteriormente, el
acceso a la jurisdiccion contenciosa administra-
tiva supone —al menos actualmente— la exis-
tencia de un acto administrativo desfavorable a
un administrado, lo cual ha llevado a considerar
practicamente toda la actuacion administrativa
como “actos administrativos”, aun carezcan
dichas actuaciones de la minima apariencia o
de los minimos elementos del acto administra-
tivo. Es decir, se acepta un concepto amplio de
acto administrativo, a fin de lograr una mayor
salvaguarda de los derechos subjetivos de las
personas, en aplicacion extensiva de la clausula
constitucional de la tutela judicial efectiva. Ello,
pues, se trata de un “juicio al acto”, como bien
refiere CHAPUS (2001), pero, al mismo tiempo,
se erige como una herramienta que busca servir
de proteccion al administrado frente a los formi-
dables poderes que despliega la Administracion.

El fenomeno antes descrito ha sido abor-
dado de manera brillante por el profesor Raul
BOCANEGRA SIERRA (2012), quien entiende
que una Ley moderna que rija la jurisdiccion
contenciosa administrativa, permitiendo accio-
nes declarativas, constitutivas y de condena fr-
ente a la Administracion —una ampliacion del
objeto en las pretensiones contenciosas adminis-
trativas—, contfribuiria a la construccion de una
nocion estricta, “pura” y mas aceptable desde el
punto de vista tedrico del acto administrativo.
Para el reputado profesor, la definicion de acto
administrativo aceptable y sostenible tedrica-
mente es la aportada por el paragrafo 35 de la
Ley de procedimiento aleman, que rige de la
manera siguiente:

Acto administrativo es toda decision o resolu-
cion administrativa, de cardcter regilador y
con efectos externos, dictada por la Adminis-
tracion en el ejercicio de una potestad admi-
nistrativa distinta de la re glamentaria.

Aceptar tal concepcion estricta contribuiria
a devolver el sentido originario a esta insti-
tucion, esencialmente dirigida a la produccién
de seguridad juridica en las relaciones entre la
Administracion y los particulares, dotando de
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estabilidad a la misma. Aunado a ello iria, tam-
bién, el otorgar los efectos propios de los actos
administrativos unicamente a aquellos que lo
son y evitando que meras actuaciones admin-
istrativas se presuman validas y ejecutorias. Es
decir, tal concepcion se encargaria de proteger
adecuadamente a los administrados tanto ante la
presencia de actos administrativos (en sentido
estricto) asi como en aquellas actuaciones que
no son verdaderamente actos administrativos
(reusandoles los caracteres reservados a los ac-
tos administrativos).

Claro esta que aun Republica Dominicana
no ha aceptado la denominada concepcion es-
tricta de acto administrativo y se encuentra en
un estado “dual” —por expresarlo de alguna
manera—, al poseer, dentro de su ordenamiento
juridico, dos definiciones totalmente apartadas
de acto administrativo. La referida divergencia
debiera ser superada con la aplicacion de la Ley
No. 107-13, asi como con la promulgacion de
una moderna Ley de la Jurisdiccion Contenciosa
Administrativa.
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Breves apuntes sobre el principio de
proteccion de la Confianza Legitima
en el Derecho Administrativo

Resumen: El Principio de proteccion a la confianza legitima surge como
una institucion llamada a salvaguardar las expectativas legitimas creadas
en el administrado, fruto del beneficio recibido a raiz de una actuacion o
acto administrativo ilegal. En este escenario se configura la presencia de
bienes juridicos de rango superior al principio de legalidad.

Palabras claves: : Confianza legitima, Administracion Publica, principio
de legalidad, principio de juridicidad, principio de igualdad, declaracion
de lesividad, acto administrativo, expectativas legitimas, proteccion,

seguridad juridica.

El principio de proteccion de la Confianza
Legitima en el Derecho Administrativo ha sido
uno de los temas de mayor discusion y objeto de
abordajes, tanto en la doctrina, como en la juris-
prudencia. En efecto, nace en Alemania, como
una creacion pretoriana en el afamado caso de la
“viuda de Berlin”.

El Tribunal Administrativo Superior de
Berlin, en fecha 14 de noviembre de 1956, se
pronuncid respecto del reconocimiento de los
derechos de proteccion de la confianza de los
que se asistia la viuda de un funcionario, de
recibir una pensién, no obstante la misma no
cumplia con los requisitos de ley.

Desconociendo la beneficiaria el estado
de ilegalidad de su prerrogativa, y habiéndose

creado expectativas legitimas en torno a este
derecho, el tribunal estimd, y asi lo confirmo el
Tribunal Administrativo Federal y otros , que:

En los supuestos de actos administrativos ile-
gales de favorecimiento, se configura la pre-
sencia de Dienes juridicos de rango superior
que el principio de le galidad, como es el caso
de la seguridad juridica y de la proteccion de
la confianza .

Entre las muchas definiciones y las variopin-
tas maneras de bautizar esta institucion juridica,
la mejor doctrina jurisprudencial ha elegido
llamarle “principio de proteccion de confian-
za legitima”. La doctrina jurisprudencial de la
Corte Constitucional colombiana ha esgrimido
que este principio es:
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Un corolario de la buena fe [que ] consiste en
que el Estade no puede siibitamente alterar
unas reglas de juego que regulaban sus re-
laciones con los particulares, sin qiie se les
otorgie a estos iiltimos 1n periodo de tran-
sicion para giie ajusten su comportamiento a
una nieva situacion juridica. No se trata, por
tanto, de lesionar o vulnerar derechos adgqui-
ridos, sino tan solo de amparar unas expec-
tativas vdlidas que los particulares se habian
hecho con base en acciones u omisiones €s-
tatales prolongadas en ¢l tiempo, bien que se
trate de comportamientos activos o pasivos
de la Administracion piiblica, regulaciones
legales o interpretaciones de las normas ju-
ridicas {...] .

La anterior conceptualizacion trae a la postre
como concepto relevante el de expectativas val-
idas o expectativas
legitimas. La Corte
Constitucional de Co-
lombia, al abordar este

concepto, en su Sen- poderes puiblicos tienen para alterar el conte-
tencia Num.C-168 de nido juridico de sus actuaciones.

1995, lo definié como

una probabilidad cier-

ta de consolidacion futura del correspondiente
derecho, si se mantienen las condiciones estab-
lecidas en una ley determinada. Tales expectati-
vas pueden ser modificadas por el legislador en
virtud de sus competencias, si ello se requiere
para cumplir fines constitucionales, pero no pu-
eden ser modificadas de una manera arbitraria
en contraposicion a la confianza legitima de los
ciudadanos .

A partir de esta nueva nocion que emano del
Tribunal Administrativo Superior de Berlin, por
similar via pretoriana, otros ordenamientos ju-
ridicos europeos fueron adoptando y acatando
esta revolucionaria corporacion del Derecho
Administrativo .

Este principio, de naturaleza constitucional,
funge como un limite a las potestades que los
poderes publicos tienen para alterar el contenido
juridico de sus actuaciones. La explicacion dog-
matica se fundamenta en que este principio nace
para limitar el ejercicio de las potestades de la
Administracion para revisar sus propios actos,

aunque fuesen ilegales, con el fin de proteger
al particular que ha confiado en este acto y ha
desconocido su ilicitud.

En definitiva, tal y como explica el adminis-
trativista espaiiol, Javier Garcia Luengo, se erige
como una manifestacion concreta del principio
constitucional de seguridad juridica . No podria
ser de ofra manera, y es que como bien expresa
el autor: ...quien fuvo la potestad de aplicar el
ordenamiento de forma vinculante a un deter-
minado sujeto, asume la responsabilidad de ga-
rantizar el mantenimiento del resultado de di-
cho proceso de aplicacion .

Huelga hacer la salvedad de que no debe
desprenderse de este principio que la Admin-
istracion o el administrado se encuentran den-

tro de un cauce

Este principio, de naturaleza constitucional, juridico de vali-
funge como un limite a las potestades que los dacion o anuencia

de la ilegalidad,
en desmedro del
principio de juri-
dicidad que debe
permear en todos los actos y actuaciones que
emanen de la Administracion Publica.

Al contrario, el principio de proteccion a la
confianza legitima es perfectamente compatible
con el principio de legalidad, mcluso en su mas
amplio espectro —como principio de juridici-
dad—, porque, como explica la mejor doctrina:

No se trata de desligar a la Administracion
de tener que actuar en base a la Ley, sino de
determinar, una vez que en a1 caso concreto
se ha actuado ilegalmente, si es o0 no proce-
dente eliminar la ventaja juridica otorgada a
una determminada persona, lo que no implica
en ningiin caso mi una derogacion de la nor-
ma afectada ni el nacimiento de un derecho
de una actuacion jfiutura ilegal .

Este principio, de naturaleza consti-
tucional, funge como un limite a las
potestades que los poderes publicos
tienen para alterar el contenido juri-
dico de sus actuaciones.



Asimismo podria surgir la misma inter-
rogante acerca de la compatibilidad, pero esta
vez en torno al principio de igualdad. Erronea-
mente, podria argumentarse que la obtencion de
una ventaja por una actuacion ilegal de los po-
deres publicos sifla en una situacion ilegitima
de privilegio al beneficiario, frente a quienes en
la misma circunstancia recibieron una respuesta
conforme al ordenamiento juridico.

Sin embargo, la elaboracion de la me-
jor doctrina responde esgrimiendo que siempre
es mas gravoso retirar lo que ya se disfruta que
negar aquello a lo que no se tiene derecho . No
podria ser de otra manera, ya que se trata esto
de reconocer situaciones de proteccion a la con-
fianza de ciudadanos que ya han consumido lo
otorgado o han adoptado decisiones relevantes
sobre la base de la ventaja juridica obtenida, que
no pueden revocar sin sufrir un quebranto irra-
zonable y desproporcionado.

El estudio del principio de confianza legiti-
ma estima, necesariamente, el analisis de los
presupuestos que la doctrina y la jurisprudencia
comparada han resaltado para verificar su con-
sagracion y, por ende, el mantenimiento de la
situacion juridica que, de no configurarse este
principio, darian al traste con la nulidad o an-
ulabilidad del acto o actuacion de la Adminis-
tracion de que se trate.

El profesor Garcia Luengo entiende que hay
que partir de la idea de que no seran los mis-
mos presupuestos o requisitos, para argiiir vali-
damente el que se esta frente a una situacion de
confianza, cuando se trate de un acto o contrato
ilegal, que cuando se trate de una actuacion ple-
namente licita de la Administracion.

Sin embargo, en ambas situaciones, es obvio
que se requiere la existencia de una actuacion
administrativa previa que funde la situacion
de confianza. Esta actuacion puede ser tanto
un acto expreso, como uno presunto o incluso
un contrato o informacién administrativa, que
por condicionar la aplicacion futura del orde-
namiento en un caso concreto, pueda asimilarse
a un acto administrativo .

La jurisprudencia administrativa compara-
da, en multiples sentencias del Tribunal Supre-
mo espaiiol, ha reconocido que en el primero
de los casos sefialados, cuando la actuacion que
sirve de fundamento de la confianza resulte ile-
gal, el reconocimiento de la aplicacion de este
principio queda subordinado a a una serie de
condiciones.

Primeramente, que la ilegalidad del acto no
recaiga en el ambito de responsabilidad del inte-
resado . Esto ocurre, por ejemplo, cuando el acto
dictado sea como consecuencia de un fraude,
intimidacion, cohecho o algiin tipo de maqui-
nacion fraudulenta por parte del interesado.
Asimismo, cuando haya sido dictado como con-
secuencia de informaciones falsas o inexactas
suministradas por el interesado, aunque no haya
sido dolosamente.

Otro requisito al que esta subordinada la
aplicacion del principio de confianza legitima
en concreto, cuando se trata de una actuacion
ilegitima de la Administracion, es que el inte-
resado desconozca la ilegalidad el acto y que
no haya actuado de forma manifiestamente im-
prudente al desconocerla. El Tribunal Supremo
espaiiol ha ampliado respecto a este requisito al
expresar lo siguiente:

Esta exigencia es colierente con el fundainen-
to de la proteccion de la confianza en la se gu-
ridad juridica que solo ampara a quien estd
en la creencia de la le galidad de la actuacion
administrativa y en la medida en que dicha
creenicia se mantenga [...] el mivel de diligen-
cia exigible dependerd del grupo de perso-
nas al que pertenezca el interesado, de forina
que no serd la misma diligencia la exigible a
una gran empresa en sutrdfico juridico que a
quien es destinatario de la ayuda social [...] .

Un tercer requisito exigible en esta cuestion
es que exista una “manifestacion de la confi-
anza”. Es decir, que el receptor del beneficio
ilegalmente otorgado lo haya consumido o haya
adoptado decisiones en virtud del mismo que no
pueda retrotraer sin que haciéndolo sufra un per-
juicio irrazonable. La doctrina alemana, a cargo
del profesor F. OSSENBUHL, ya hace décadas
desarrollo al respecto que:
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Esta exigencia es corolarie directo del prin-
cipio de igualdad, que obliga a que la protec-
cion de las prestaciones ilegales se otorgue
solo cuando su retirada deje al interesado en
una posicion peor a la que tenia antes de ha-
berlas recibidof...] .

Finalmente, se requiere realizar un “test”
de ponderacion entre el interés juridico real del
destinatario sobre el mantenimiento de la actu-
acion administrativa y el de la Administracion
por revisarla, donde el resultado de dicho “test”
debera enmarcarse dentro del espectro de los
principios de proporcionalidad y razonabilidad.
Este ultimo requisito nace de la legislacion ale-
mana, ¥ fue modelado por la jurisprudencia es-
paiiola haciéndolo formar parte de esta agrupa-
cion de criterios necesarios para la consagracion
valida del principio de confianza legitima frente
a la actuacion ilicita de la Administracion.

El profesor Raul Ernesto Bocanegra Sierra,
hace una critica respecto a este ultimo requisito
y expresa que debido al rango constitucional del
principio en cuestion, el interesado se encuentra
amparado en el mantenimiento de la actuacion
original de la Administracion, por lo que esta
ponderacion de intereses siquiera tiene recibo .

Por otro lado, en cuanto a la proteccion
de la confianza derivada de actuaciones licitas
de la Administracion, los requisitos se encuen-
tran matizados, y todo por el principio de legali-
dad que se inscribe a la par del principio de pro-
teccion a la confianza legitima.

El administrativista espafiol, el profesor
Santiago Muifioz Machado, al abordar el tema en
cuestion, en su Diccionario de Derecho Admin-
istrativo, cita las palabras del profesor Garcia
Luengo en el sentido de que, a diferencia de lo
contemplado en el caso anterior, en este supues-
to de actuacion licita de la Administracion no se
genera el problema de igualdad en la aplicacion
del ordenamiento .

En este sentido, secundamos la opinio ju-
ris del profesor Raul Emesto Bocanegra Sierra,
quien entiende que, por regla general, procede
el reconocimiento de la situacion de confianza,
salvo que el ciudadano haya propiciado con su

comportamiento que el acto haya devenido en
inoportuno e incurrido en uno de los supuestos
legales de revocacion .

En el ordenamiento juridico dominicano, si
bien la actual Constitucion de la Republica, pro-
mulgada en el 26 de enero del 2010, no consagra
de manera expresa este principio, el proceso de
“motorizacion legislativa” —término acuiiado
por Carl Schmitt, y genialmente abordado por
Don Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ramoén
Fermnandez —, ha traido consigo la promulgacion
de instrumentos legislativos que ya contemplan
esta nocion. Verbigracia, la recientemente pu-
esta en vigor Ley de Derechos de las Personas
en su Relacion con la Administracion y de Pro-
cedimiento Administrativo, No. 107-13 (LPA),
de fecha 6 de agosto del 2013, indica en su Con-
siderando Octavo:

El procedimiento adininistrativo tiene la vir-
tid de generar wna mayor aceptacion y con-
senso en los destinatarios de las decisiones
administrativas, ya que les permite la obten-
cion de inforinacion adecuada y una mejor
ponderacion de los intereses en juego, evi-
tando la conflictividad judicial o, en su caso,
facilitando su ulterior enjuiciamicnto, lo qite
inspira confianza, se guridad juridica y atrac-
cion de la inversion economica.

El actuar de la Administracion frente a los
administrados, debido a que se reputa conforme
a la ley, presenta vocacion a generar una con-
fianza y legitimas expectativas. En tal virtud y
bajo ese razonamiento, el catalogo de principios
del derecho administrativo dispuesto en el arti-
culo 3 de la LPA promueve, en su numeral 15,
el principio de confianza de confianza legitima,
al describirlo como aquel ...en cuya virtud la ac-
tuacion administrativa sera respetuosa con las
expectativas que razonablemente haya generado
la propia Administracion en el pasado.

Lo anterior se concatena con las disposicio-
nes del articulo 45 de la LPA, donde se dispone
la nocion de la declaracion de lesividad de ac-
tos favorables. Este es un requisito o imposicion
que el legislador sabiamente impuso a la Admin-
1stracion para que esta no pueda ir deliberada-
mente en contra de sus propios actos. Esta es la



denominada doctrina de los actos propios que en
latin es conocida bajo la formula del principio
del “venire contra factum proprium non valet”.
Con ello se protege a los Administrados benefi-
ciados de actos administrativos atributivos de
derechos de que, transgrediendo las legitimas
expectativas creadas a partir del dictamen de
estos actos, la Administracion pueda desidio-
samente contrariarlos. El articulo de referencia
reza asi:
Los drganos adnumistratives podran decla-
rar, por iniciativa propia o a solicitud de in-
teresado, lesivos para el interés piiblico los
actos favorables para los interesados nulos o
amlables, a fin de proceder a su ulterior im-

pugnacion ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa.

Pdrrafo 1. Si el vicio del acto determinara
su nulidad, el proceso de lesividad puede
iniciarse en cualguier mommento, siempre y
cuarido no se haya proeducido prescripcion de
acciones, o si por cualquier circumstancia su
activacion contrarie la equidad, la buena fe o
la confianza legitima [...]

Parrafo Ill. La Administracion podrd inadmi-
tir motivadamente las solicitudes de inicio del
proceso de lesividad cuando carezcan mani-
fiestamente de fundamento, sean contrarias a
la buena fe o a la confianza le gitima.

Finalmente, nuestro Tribunal Constitucional
ha enarbolado el principio de confianza legitima
en diversas sentencias y, aunque aun de manera
timida, va encaminando sus abordajes a la par
con los Tribunales Constitucionales y Tribu-
nales Supremos que, a través de la historia, han
servido sus precisiones de inspiracién, modelo
y sostén para nuestro ordenamiento juridico y
Estado Social y Democratico de Derecho.
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Analisis y Comentarios al Proyecto
de Ley sobre el Ejercicio de la Abo-
gacia y la Notaria en la Republica

Dominicana

Resumen: El presente escrito analiza de manera critica y exhaustiva
el Proyecto de Ley sobre el Ejercicio de la Abogacia y la Notaria en
la Republica Dominicana, evidenciando sus lagunas y proponiendo
enmiendas pertinentes, a la luz de los regimenes aplicables al ejercicio del

derecho en otros paises.

Palabras claves: Proyecto Abogacia — Derecho comparado — Francia —
Jurista — Abogado — Pasantia — Revalida — Educacion continua — Examen

A fin de aumentar la baja calidad de los pro-
fesionales del Derecho (sic) /, circulo en febrero
2014 un Proyecto de Ley, pretendiendo renovar
la regulacion del ejercicio de la Abogaciay de la
Notaria en la Republica Dominicana. Si la inten-
cion es laudable, v tenemos que reconocer que
aporta unos puntos positivos, mas lamentamos
también constatar que el intento carece de senti-
do - a muchos niveles. A la hora de publicar este
articulo, cabe seifialar que el proyecto perimio.
Sin embargo, a la luz del proceso legislativo que
paso recientemente en el caso de la Nueva Ley
de Notariado, y que tuvimos la ocasién de co-
mentar desde agosto , este Proyecto podria muy

1 Cuarto considerando del Froyecto de ley sobie el Ejercicio
de la Abogacia y la Notaria en la Repiblica Dominicana

2 O quiras su popasito escondido es otto, como 1o veremos mas adelante

3 De la anarquia instawrada por la Nueva Ley 140-15 que
regula el Notanado Dominicano, Sylwio HODOS, Abogadosdq eom,

bien pasar de extinto a resucitado de manera to-
talmente desapercibida. Por esta razon, consid-
eramos pertinente comentarlo, aun el en dia de
hoy.

A primera vista, este proyecto se parece
mucho al régimen vigente en Francia, modelo
que tomaremos en consideracion, por los ori-
genes y la colegiacion de un modesto servidor.

Sin embargo, el contexto econémicoy social
de la Repuiblica Dominicana es todo sino com-
parable, por lo cual tenemos a bien sefialar las
consideraciones siguientes

A

4 A pesar de su interés, no nos extenderemos sobie el proced-
miento disciplinario en el marco del presente articulo, por falta de
espacio



1) Diferencia Abogado vs Jurista:

Para bien entender el debate, hay que saber
diferenciar un abogado de un jurista. Segin la
practica mundial, un abogado es el que litiga o
asesora a una persona “externa”, mientras que
un jurista solo puede ser un empleado juridico
de una compaiiia -, ya que no asesora a nadie
mas que la empleadora misma, o sus clientes .
Aqui yace el criterio de distincién: las compa-
fiias tienen sus in-house counsels que preparan
y revisan contratos (juristas), sin llamar a los
servicios de un abogado externo. No obstante,
en Republica Dominicana, hasta la fecha, las
dos nociones se confunden y todo licenciado se
gradua abogado.

En Francia, Estados Unidos, y en casi todos
los paises del mundo, al graduarse de Licencia-
tura o de Jurisdoctor, no se puede subir al estra-
do. En efecto, el titulo académico solo represen-
ta un pasaporte para poder pasar un concurso de
juez -, de notario, o de abogado (cada categoria
excluyéndose de la otra).

En cuanto al abogado, para hablar del caso
francés, sélo luego del éxito a dicho concurso- se
entra en una escuela de formacion de abogados,
donde hay, entre otras cosas, clases de practica
forense - y pasantias de “seis meses”, tanto en
un bufete de abogados como en “una institucion
vinculada al funcionamiento de los tribunales o
al proceso de reforma judicial, con el objetivo
de adquirir conocimiento y lograr experiencia
con relacion a la practica judicial v el sistema
de justicia”- (sic), para un total de un afio.

Pero jojo!: todo este proceso es aplicable a
abogados, es decir, quien quiere subir, no para
“juristas”. Un jurista queda libre de trabajar en
un banco, en una empresa de servicios, etc., des-
de que esté graduado ..

6 Lo que Ios anglosajones Haman In-house Counsel o .

Tlgual que lo que exste actualmente en la Republica Dominicana
con la Escuela Nacional de 1a Judicatina: Concwrso nacional v luego
foimacion del futwro magistrado, juez o procurador.

8 Tasa de :xto promedia al conewso de abogado: 35% (http./fereres
prepa-dalloz fifcifpaferamen-cu-cifpa)

Tasa de exuto promedia al concwso de jusz: 9% (hitp:Hfwwrw enm-
justice f1/_uses/lib/3762/profll_promo_2014 pdf )

9 Cuando en Fepublica Doninicana se imparte folzosamente en todas
las caneras de derecho. ya que todo licenciado, hasta esta reforma y
Iuego de llenar las formalidades admimstrativas de obtencion del ex-
equatir, puede, ¥ es precisamente la queja del Poder Judheial, htigar,
Bem no todo heenciado quiere necesanamente subir a estrado.

10 Parafo I del Articulo 9 del Proyeeto de ley sobie el Ejercicio de la
Abogacia v la Motaria en la Bepiiblica Dominicana.

11Y en Franeia mi siquiera tiene legalmente que serlo.

Para volver al caso dominicano, en cuanto a
los nuevos requisitos para poder ejercer en si, el
proyecto preve, ademas de los demas requisitos
clasicos: 1) haber validado la pasantia obliga-
toria prevista por esta ley; 2) haber aprobado el
examen de revalida - previsto por esta ley: vy, 3)
mantener actualizada la revalida quinquenal ex-
1gida por esta ley.

De ahi, los comentarios siguientes:
- Pasantia:

a) Duracion: Nuestra primera sorpresa sera
la larga duracion de dicha pasantia. Donde los
demas paises prevén entre seis meses y un aio
como maximo, aqui hay dos. ;Por qué tanto? -

b) Pertinencia: Por otro lado, si el jurista
“no quiere litigar”, ;de qué le sirve estudiar el
funcionamiento de los tribunales, a fortiori dos
aflos?

¢) Remuneracion: ;Qué tal de la remuner-
acion de dicha pasantia? El tema queda total-
mente eludido... ;A proposito...? En efecto, na-
die ignora la queja de falta de recursos del Poder
Judicial... ;Qué tal si proponemos una ley que
nos asegura una mano de obra de mas o menos
1000 personas- anualmente, pagada a un bajo
costo, o ninguno?-jGenial! jPodemos hasta pre-
scindir de los asalariados actuales!  (Huelgas a
la vista)

Resulta pues muy interesante que la propu-
esta de ley venga del mismo Poder Judicial (mas
precisamente de la Suprema Corte de Justicia).

d) Logistica: ;Hay donde recibir DOS MIL
pasantes -, en condiciones dignas? Los tribu-
nales parecen llenos ya, ;donde los vamos a sen-
tar? ;Hay presupuesto para comprar muebles?

17 Término mal uhlizado’ a nuestro entender el exequitur era sufici-
ente, solo bastaba rede fiiur los critenos de su obtencion.

13 Ver nuesta deduccion del par que mas lejos e .
14 Estimacion del munero de estuciantes de derecho gradudndose cada
ano en el pais. No tenemos la cifia exacta, es puramente retonco.

13 Agui, la remunelacion del pasante debeld de negociarse exhaustiva-
mente con el Colegio de Abogados

16 Fealizando un ahotro sustancial; pero wo a todos: hay que formeat a los ppsantes

17 1000 estudiantes pot afio dutante dos aios

18 ;O sera que 1ealmente preven prescindir de los servicios de la
misma cantidad de asalanados... 7
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e) Capacidad de ensefianza: Es mas, fuera
del tema de la mano de obra barata o gratis,
Jtienen los tribunales una capacidad para recibir
y formar con “calidad” a DOS MIL pasantes?

Porque es precisamente el proposito oficial
de dicha pasantia: aprender con calidad; no tra-
bajar como mensajero, o para hacer fotocopias
o café

f) Oficinas privadas: Ademas, su articulo
12 dice que “las oficinas privadas de abogados
podran ser acreditadas cono centros de pas-
antia con la aprobacion v supervision de las
Cortes de Apelacion de cada Departamento Ju-
dicial [...]” - ;jquién garantizara la calidad de
ensefianza evocada mas arriba? ;Y bajo cuadles
criterios se obtendria la acreditacion?

g) Ruptura del mercado: De manera gen-
eral, ;cual firma de abogados contratara parale-
gales en un futuro, a un sueldo decente, si puede
obtenerlos de manera gratuita, o por un sueldo
simbolico, casi humillante? En efecto, recorda-
19 ¥a sem pi

20 Armiculo 1
Eepublica Dom

a de los estudiantes ta bajando como patalegales en el pus
Proyecto de ley sobte el Ejercicio de Ia Abopama ¥ 1a Hotna enla
macana

mos que esta pasantia sera obligatoria para pod-
er esperar ejercer. Los aspirantes estaran pues
dispuestos a aceptar LO QUE SEA.

De ahi que, se producira posiblemente el
efecto siguiente: los estudiantes no encontraran
donde trabajar durante su carrera - (sino en areas
ajenas al Derecho), lo que no necesariamente es
malo -, ya que poco a poco habra, al no encon-
trar trabajo, como en los demas paises, dos tiem-
pos: uno para estudiar, luego otro para trabajar -.

- Educacion continua y Revalida:

a) Duracién de la educacion continua: El
Articulo 24 prevé una educacion continua de
“no menos de seiscientas (600) horas reales
cada aio [...]” - La cifra de SEISCIENTAS
HORAS anuales es puramente, y perdonenos la
expresion, “grotesca”. Esto significaria un ritmo
y una duracién de ensefianza de Maestria, donde
los conocimientos son nuevos y profundizados,
no solo actualizados. Por otro lado, a un ritmo
de 45 semanas de estudio por aiio -, hablariamos
e o e S
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de 13 horas y 20 minutos
semanales, 0 sea aproxi-
madamente 4 horas y me-
dia por dia, 3 veces a la se-
mana. Ademas, dudamos
mucho de que la actual-
izacion juridica domini-
cana sea tan profusa que
€ merezca cursar maestria
tras maestria toda su vida
para poder ejercer.

A titulo de ejemplo,
en Francia, donde la ac-
tualizacion  juridica es
netamente mas frecuente
que en Republica Domini-
cana, la formacién conti-
nua pedida a los abogados
en gjercicio es de “veinte
horas” Si, TREINTA
VECES MENOS. En-
tendemos pues que hubo
verosimilmente un error
en cuanto a la cuantia de
horas anuales de formacion
continua y que la cifra de veinte horas anuales
parece mas coherente. Acaso, ;jlos jueces se-
guiran auin mas horas de educacion continua?
;6pm a 10pm CADA DIA DEL ANO?

b) Profesorado y calidad de la educacion
continua:

- (Quién sera digno de impartir un pro-
grama de educacion continua?

El articulo 26 precisa, entre otras, que ‘‘son
instituciones autorizadas para la educacion
continua de revdlida: 1. Las universidades do-
minicanas [...] ", jcuando esta ley precisamente
pretende paliar a la supuesta deficiencia de su
formacion! ;De quién se burlan? jO la for-
macion universitaria es de calidad, o no lo es!
Porque lo que esta ley dice, es que un graduado
es actualmente de “baja calidad”... ;Y de donde,
precisamente, se gradua? - Pues, si la universi-
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dad formo mal al abogado, jPor qué seria capaz
de mantenerlo mejor actualizado? jHay que ser
logico!

- (;De donde sacaran tantos profesores ca-
paces y como les remuneraran?

Hablariamos aqui de aproximadamente
40,000 abogados que deberian recibir una edu-
cacion continua de calidad para poder ejercer.
Si ponemos un profesor por 40 abogados en
educacion continua, se trataria de minimo 1000
profesores necesarios. ;De donde? - ;Y con qué
recursos se pagarian? O, jlos abogados tendrian
que financiar dicha educacién continua? La ley
evita el tema.

¢) Dualidad imatil: Si como quiera se va a
llevar a cabo un examen de comprobacion de
la educacion continua, para evaluar si los cono-
cimientos adquiridos durante la educacion con-
tinua fueron bien asimilados, ;por qué obligar al
abogado a seguir seiscientos horas? Entendemos
que solo una de las dos opciones es necesaria, y
es precisamente lo que parece admitir el Parrafo
I del Articulo 28 cuando dice que “la Comision
de Revdlida podra exonerar de la obligacion de
presentarse al examen quinguenal de revalida
a aquellos profesionales de las ciencias juridi-
cas habilitados para el ejercicio de la abogacia
quie havan aprobado satisfactoriamente mqs de
ochocientas (800) horas reales de educacion
continua [ ...] " -. O sea que, fuera de la (todavia)
ridicula cifra, la posibilidad de no aprobar el
examen fue contemplada.

d) Contenido del examen: Partiendo de la
idea que el examen de revalida quinquenal se-
guiria en pie, ;Cuales serian las materias con-
templadas? ;Todas? Si soy litigante penalista
desde hace 30 afios, jme prohibiran seguir ejer-
ciendo porque repruebe la materia de Derecho
Internacional Publico? A un cardidlogo no se
le pide actualizarse y pasar examenes de neu-
rologia.

De ahi, dos opciones:

- Examenes por materia: Y por ende,
limitacién - del ambito de practica. Si solo se
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pasan examenes de penal y comercial, solo se
puede litigar en estos ambitos, no en los demas.
Pues, si se pretende litigar en todas las ramas
del derecho, se pasaran examenes en todas las
ramas.

- Examenes en la misma educacion con-
tinua: ;Quién mejor que el mismo profesor del
curso esta apto para evaluar si los conocimientos
que impartio fueron adquiridos? Nadie. De ahi,
la segunda opcion, a nuestro entender mejor:
“no tener examen quinquenal sino examenes en
la misma formacion continua”. Si el abogado
reprueba no se validaran las horas, y tendra que
cursarlas de nuevo, hasta correcta asimilacion
de los conocimientos . De tal manera, el aboga-
do se actualizara adecuadamente en los ambitos
de su predileccion y de su practica profesional,
y no unicamente en los temas que caerian en el
examen quinquenal .

Para concluir, y sin extenderse sobre los nu-
merosos casos de corrupcion que podrian surgir
en cada etapa de todos estos procesos, consid-
eramos, tal como lo sefiala justamente el quinto
considerando del proyecto, que el verdadero
problema para esta Suprema Corte de Justicia
yace en la baja calidad de abogados “litigantes™
con los cuales tiene que lidiar a diario. Obligar a
todos los profesionales del derecho a seguir este
proceso nos parece ser poco prudente, ademas
del gigantesco problema logistico que esto conl-
leva.

La mejor solucion nos parece ser pues, al
inicio, de limitar el problema a estos, sin que-
rer (todavia) legislar sobre los demas juristas; y
crear una escuela de formacion de abogados, con
un examen nacional de entrada, igual al proceso
seguido por la existente escuela de formacion de
jueces (Escuela Nacional de la Judicatura). Se
podria igualmente usar el ahorro susodicho real-
izado con las pasantias para esos fines (examen
como formacion).

Ademas, limitando el caso a los litigantes,
constituira un buen comienzo, y podria deter-
minarse de manera mas serena la linea de con-

men, quenes realmente solo demostraron su capacidad a sentarse en
una silla, no a manejar los conocimientos mpartidos.

ducta a seguir para los demas profesionales del
derecho. De tal forma, se evitaria también in-
sultar directamente la calidad de ensefianza en
las universidades dominicanas, y, al formar per-
sonalmente los futuros litigantes, evitara futuras
quejas (como la actual) del mismo Poder Judi-
cial sobre la calidad de su formacion.

Por otro lado, y solo para extender un poco
mas sobre las posibles soluciones, se pudiera
imitar a Francia y limitar el acceso a la Suprema
Corte de Justicia a solo algunos abogados liti-
gantes.

Pero de todos modos, tal filtraje debe real-
mente ser a favor de la justicia, y no solamente
constituir una disfrazada limitacion del acceso
a la profesion por parte de los que “ya estan
adentro”.

Nos imaginamos ya el colosal aumento de
solicitudes de exequatur que llegaran a la Pro-
curaduria , por parte de todos los licenciados en
derecho que nunca hicieron, hasta ahora, los re-
spectivos tramites.
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El precedente constitucional frente a
las voces internacionales

Resumen: En las ultimas décadas ha adquirido mayor fuerza el concepto
de “bloque de Constitucionalidad”, surgiendo la cuestionante sobre cual
fuente impera. Si bien la Constitucion v las sentencias constitucionales
-con sus precedentes vinculantes-, son la voz predominante, los tratados
internacionales tendran un caracter supletorio cuando la legislacion nacio-

nal no baste para amparar el derecho vulnerado.

Palabras claves: Precedente, principios de derecho, tribunal constifucional.

Dicen que las constituciones son subjeti-
vas, profundas y contradictorias. Sus interpre-
taciones nunca son absolutas. Consideremos el
caso, en que un individuo se vea afectado por
la interpretacion y considere menester llevar la
sentencia ante una autoridad superior. Es el ejer-
cicio de un derecho: apelar hasta llegar a una
instancia que proteja el derecho vulnerado. En
este asunto no hay discusion. Sin embargo, ;qué
sucede cuando en esa corte nacional se enfren-
tan la Carta Magna de una nacion y un tratado
mnternacional? ;Cual tiene mas peso?

Algunos juristas piensan que la Constifucion
de un Estado no es la ultima voz a nivel legisla-
tivo. Su supremacia la comparte con el ya famoso
Bloque de Constitucionalidad. Uno de los prim-
eros tribunales en el mundo en referirse formal-
mente al mismo, fue el Tribunal Constitucional
Espaiiol, el cual en la Sentencia 29/1982 definio
el concepto.

La Sentencia Constitucional 29/1982 del Tri-
bunal Constitucional Espaiiol, se refiere al bloque
como “un conjunto de normas que ni estan inclu-
idas en la Constitucion ni delimitan competencia,
pero cuya infraccion determina la inconstitucio-
nalidad de la ley sometida a examen™ .

Para la doctrina moderna, este conjunto de
normas lo forman los tratados internacionales
en materia de Derechos Humanos, que en su
ratificacion vinculan definitivamente a un Es-
tado. Varias constituciones latinoamericanas lo
reconocen explicitamente. Una de ellas —que
colocaremos a manera de ejemplo— es la Con-
stitucion colombiana de 1991:

ARTICULO 93. Los tratados y convenios
internacionales ratificados por el Congreso,
que reconocen los derechos humanos y que
prohiben su limitacion en los estados de ex-

cepcion, prevalecen en el orden interno. Los
derechos y deberes consagrados en esta Carta,
se interpretaran de conformidad con los trata-
dos internacionales sobre derechos humanos
ratificados por Colombia.

Fue en esta nacion que se presento un con-
flicto, cuando chocaron indirectamente estas dos
fuentes en un recurso de inconstitucionalidad.
La ciudadana Maria Soleyne Mantilla Arroyave
alego ante la Corte Constitucional de su pais la
inexequibilidad de un articulo de la ley 734 de
2002, mediante la cual se expedia el “Codigo
Disciplinario Unico”. En su articulo 21, la ley
decia asi:
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Diario Oficial No 44.708, de 13 de febrero de

2002, LEY 734 DE 2002 “por la cual se expide el
Cédigo Disciplinario Unico

“ARTICULO 21. APLICACION DE PRIN-
CIPIOS E INTEGRACION NORMATIVA. En la
aplicacion del régimen disciplinario prevaleceran
los principios rectores contenidos en esta ley y en
la Constifucion Politica. En lo no previsto en esta
ley se aplicaran los tratados internacionales sobre
derechos humanos y los convenios internacionales
de la OIT ratificados por Colombia, y lo dispuesto
en los codigos Contencioso Administrativo, Pe-
nal, de Procedimiento Penal y de Procedimiento
Civil en lo que no contravengan la naturaleza del
derecho disciplinario”.

La sefiora quiso determinar la inconstituciona-
lidad del articulo por contradecir la Constitucion y
su autoridad jerarquica. El articulo determina los
tratados internacionales en materia de Derechos
Humanos con un caracter supletorio y la Consti-
tucion los ubicaba en un rango superior, segin la
seflora.

Mediante Sentencia C-067/03 de la Corte Con-
stitucional de Colombia, se zanjo la discusion fal-
lando en contra de la demandante v ratificando la
exequibilidad del articulo en discusion. De ésta se
asento en Colombia que la Constitucion prevalece
frente a otras normas que se refieren a lo mismo, y
que solamente en ausencia de legislacion constitu-
cional referente al derecho fundamental vulnerado,
se recurre a los tratados internacionales referentes
a la materia. A nuestro parecer, se sento un prec-
edente.

Todas las sentencias pueden formar un prec-
edente. Una sentencia tiene dos partes: el obiter
dictum y el ratio decidendi . La norma creada por
el precedente no se identifica con la motivacion de
la sentencia. Ratio decidendi es un principio al que
se atiene el juez; un principio cuyo reconocimiento
requeriria una interpretacion de las decisiones ju-
risdiccionales correspondientes. La diferencia entre
uno y ofro es que la motivacion encabeza razona-
mientos respecto al caso inter partes, mientras que
el ratio decidendi aplica una regla clara, precisa,
con efectos erga omnes.

Acerca de la fuerza del precedente, el italiano
Pizzorusso habla de lo que llama “la eficacia per-
suasiva de una afirmacion de derecho” , en la que
coloca en tercer grado y a nivel superior al prec-
edente. Pero si todas las sentencias tienen la capa-
cidad de sentar un precedente, ;podria decirse que
cualquier sentencia chocaria con un tratado interna-
cional? La respuesta es negativa. Basta con recor-
dar que “'las sentencias del Tribunal Constitucional
constituyen precedentes vinculantes™, esta frase
nos da a entender que los efectos de una Corte Con-
stitucional, voz de las constituciones, tiene efectos
mas amplios, poderosos y repercusivos que cual-
quier otro precedente.

Los tratados intemacionales también estan ba-
sados en principios. De hecho, uno de los mayores
logros en derecho internacional durante la ultima
mitad del siglo pasado, fue positivar las costumbres
internacionales.



Existe un principio en el derecho internacio-
nal que dice “pacta sunt servanda”; se refiere a
la obligacion de cumplir lo pactado. El principio
se establece en la Convencion de Viena de 1974
sobre Derecho de los Tratados, en su articulo 26.
El articulo siguiente determina que una parte no
puede invocar disposiciones de su derecho inter-
no para incumplir un contrato internacional. Sin
embargo, la misma convencion crea una excep-
cion en su articulo 46, cuando crea la reserva de
cumplimiento si existe una violacion evidente
que afecte una norma fundamental del caracter
interno de un Estado .

Vemos asi que, cuando choca un tratado in-
ternacional con una Constitucion, la ultima debe
prevalecer, en virtud del principio de soberania.

De todas maneras, no debemos perder de
vista la idea de armonizar los derechos vulnera-
dos, siempre inclinandonos a lo que mas con-
venga a la victima: sea la legislacion exterior
o interna. Queriamos explicar, ain de manera
somera, como la Constitucion es la maxima nor-
ma estatal. El ejemplo colombiano mostrado es
la decision practica de una discusion filosofica.
Los tratados internacionales fungen de derecho
supletorio solo cuando los Derechos Huma-
nos vulnerados no son salvaguardados por los
Derechos Fundamentales.
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