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RESUMEN

El objetivo de este trabajo consiste en analizar la normativa que se ocupa de la participacion de la
Administraciéon publica como sujeto del proceso contencioso-administrativo dominicano. El
analisis de este conjunto de normas, dentro del derecho procesal administrativo, apareja también
el estudio sobre la jurisprudencia y la doctrina que se ha publicado al respecto. El estudio se ocupa
de la legislacion nacional, especialmente desde 1947 con la promulgaciéon de la Ley nim. 1494

que instituye la jurisdiccion contencioso-administrativa.

En el marco tedrico se plantea lo atinente a la organizacion y personificacion de la Administracion
publica dominicana por su incidencia tanto en el acceso de la Administracién a la jurisdiccion
contenciosa como en el acceso de los particulares. A partir de ello se aborda el contencioso-
administrativo dominicano desde una perspectiva legal y constitucional, para concentrarnos luego
en los presupuestos para acceder a esta jurisdiccion, es decir, la capacidad procesal, la legitimacion

y la representacion como condiciones subjetivas elementales con ese propodsito.

Palabras claves: Administracion publica, derecho procesal administrativo, personalidad juridica,
calidad para actuar, capacidad procesal, legitimacién, representacion, interés legitimo, tutela

judicial efectiva, derecho a la buena administracion.



ABSTRACT

The objective of this thesis is to analyze the rules that deal with the participation of the Public
administration in the Dominican contentious-administrative procedure. The analysis of this set of
norms, within the administrative procedural law, also involves the study of the jurisprudence and
doctrine that has been published on the subject. The study concentrates on the national legislation,
especially since 1947 with the promulgation of the Law No. 1494, which establishes the

contentious-administrative jurisdiction.

The theoretical framework deals with the organization and personification of the Dominican public
administration in relation to its impact on both the administration's access to contentious
jurisdiction and on the access of individuals. From this point of view, the Dominican
administrative litigation is approached from a legal and constitutional perspective, to then
concentrate on the requirements to access this jurisdiction, that is to say, procedural capacity,

standing and representation as elementary subjective conditions for this purpose.

Keywords: Public administration, administrative procedural law, legal personality, procedural
capacity, standing, representation, legitimate interest, effective judicial protection, right to good

administration.



INTRODUCCION

Los mecanismos de control y fiscalizacion de la actividad de la Administraciéon publica han
adquirido la estatura propia de un fendmeno tan transcendente como el de la constitucionalizacion
del derecho administrativo. En Republica Dominicana, este fenomeno ha tenido lugar con la
Constitucion promulgada el 26 de enero del afio 2010, que instituye principios elementales que
han de informar y gobernar todo el andamiaje sustantivo y procesal de esta rama del derecho, lo

que abarca la jurisdiccién contenciosa-administrativa y los presupuestos para acceder a ella.

Por este motivo se impone el estudio y valoracion de los institutos juridicos que facilitan la
utilizacion de dicho control. Se trata de analizar determinadas figuras tanto en sus propias
categorias individuales como en la interaccidon que puede sobrevenir entre ellas y de cara a los
principios constitucionales referidos: el principio de legalidad, el de control jurisdiccional total de

la Administracién y el de la responsabilidad administrativa o patrimonial, entre otros.

En la teoria general del derecho procesal, la legitimacidn es un concepto comun pero inicialmente
extrafio al ordenamiento dominicano, aunque desde hace mas de dos décadas su introduccién ha
sido progresiva en diferentes leyes y, en lo que concierne al derecho administrativo, ha adquirido
un papel protagonico. No obstante, la legislacion procesal que se ocupa del contencioso-
administrativo local no se corresponde con los avances acontecidos en la materia, requiriéndose
con urgencia su actualizacion. De aqui que el proceso contencioso-administrativo eche mano de la
legislacion civil, sobre todo para los aspectos procedimentales, si bien los principios y reglas del

derecho privado no siempre seran adecuados para abordar las situaciones juridico-procesales que



pueden surgir en el escenario de lo contencioso-administrativo. Por consiguiente, es posible que
la tutela judicial efectiva que es garantizada por la Ley Fundamental y debida por los tribunales a
todos los participantes de un proceso, sea quebrantada con una impropia interpretacion y
aplicacion de los cauces procesales que permiten, precisamente, el acceso a dicha tutela. Ello no
deja de tener consideracion aun cuando entremos a examinar las aptitudes de la Administracion
como sujeto del proceso contencioso, que corrientemente se desarrolla entre un particular, como
sujeto activo, y alglin organismo publico, como sujeto pasivo, pero que también puede ocurrir al

revés, o bien, puede ligar dos organismos publicos.

Conforme a estas premisas, nos proponemos estudiar la legitimacion y la capacidad de la
Administracion publica en el ambito del contencioso-administrativo dominicano, principalmente
en dos grandes partes. En primer lugar, evaluando la normativa, organizacion y personificacion de
la Administracion, en tanto estos contenidos ejercen una natural influencia en el tema central de
esta tesis. Y en segundo lugar, trataremos la participacion de la Administracion, propiamente
dicha, en el proceso contencioso. En este acéapite, nos aproximaremos a la participacion de los
distintos organismos de la Administracion desde una perspectiva constitucional y legal del
contencioso-administrativo, y, ademads, a partir de las condiciones para la entrada a esta

jurisdiccion.



CAPITULO I: Aspectos preliminares

I.1. Antecedentes de la investigacion

I.1.1. Antecedentes en derecho comparado.

Los antecedentes del tema de investigacion, como aparecen en otros regimenes juridicos,
responden precisamente a uno de los principales temas de este trabajo, y es el concepto de
legitimacion. Este instituto juridico aparece en el ordenamiento dominicano desde hace mas de
dos décadas y el primer aspecto sobre ella se centra en su caracterizacion y definicidn, en particular
cuando en doctrina y en jurisprudencia verndcula ha sido asemejada a las figuras de calidad e
interés, las que a su vez son muy propias, si bien no exclusivas, del esquema procesal civil que

rige actualmente y que es supletorio en el proceso contencioso-administrativo.

En tal contexto, los diversos estudios y trabajos académicos sobre la Administracion publica como
sujeto del proceso judicial abordan la cuestion desde la legitimacion procesal que tienen las
personas para actuar en contra de aquella e impugnar sus actuaciones, o para reclamar cualquier
derecho cuya satisfaccion sea la contraparte de alguna obligacion de la Administracion.
Légicamente, la legitimacion comprende también a la Administraciéon como actora del proceso
contencioso-administrativo, mas de las veces como parte pasiva —sea como demandada o

recurrida—, pero también en un rol activo, sea como demandante o recurrente.
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Se trata, como sefiala Jos¢ Ma. Bafio Leon en el prologo de La legitimacion en el proceso
contencioso-administrativo, de un asunto sobre el que existe una doctrina muy consolidada en lo
ateniente al contencioso-administrativo. Esta obra, de la autoria de Ana Belén Goémez Diaz, tiene

su origen en su tesis doctoral, publicada en Espafia en el afio 2014.

Respecto a la Administracion como sujeto activo y pasivo ante los tribunales de justicia, las obras
generales de Derecho Administrativo examinan el tema, naturalmente, en los tomos o capitulos
destinados a estudiar el proceso contencioso-administrativo y la tutela jurisdiccional del
administrado y de la propia Administracion. Asi, en Espaiia, Eduardo Garcia de Enterria y Tomas
Ramoén Fernandez, en Curso de Derecho Administrativo (19na. edicion, 2020); Miguel Sanchez
Mordn, en Derecho Administrativo (6ta. edicion, 2010), y Santiago Mufioz Machado, en Tratado
de Derecho Administrativo y Derecho Publico General (2da. edicion, 2017); en Venezuela, Allan
Brewer-Carias, en Tratado de Derecho Administrativo: Derecho Publico en Iberoamérica (1ra.
edicion, 2013); en Colombia, Jaime O. Santofimio, en Compendio de Derecho Administrativo (1ra.
edicion, 2017); en Argentina, Agustin Gordillo, en Tratado de Derecho Administrativo y obras
selectas (11ra. edicidn, 2016), y Juan Carlos Cassagne, en Derecho Administrativo (Tma. edicidn,
2002); y en Francia, Jean Rivero, en Derecho Administrativo (1era. edicion, 2019); Michel Rousset
y Olivier Rousset, en Droit administrat.f (2da. edicion, 2004); y Jean-Claude Ricci, en Droit

administrat.f (4ta. edicion, 2004).

En lo académico, destacan las tesis doctorales Limites y alcances de la legitimacion pasiva en el
proceso contencioso administrativo salvadoreiio, de Eymar Ergary Rosales Moreno (Universitat

Autonoma de Barcelona, Espana, 2011); y E/ acto administrativo y el acceso a la jurisdiccion
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contencioso administrativa en Panamd, de Carlos Gasnell Acufia (Universidad Complutense de
Madrid, 2015). También las tesis de maestria tituladas E/ problema de la legitimacion pasiva en
el contencioso administrativo de responsabilidad sanitaria: el caso de los hospitales
autogestionados, de Karen Asenjo (Universidad Austral de Chile, 2016), y La Tutela Judicial
Efectiva en el Derecho Procesal Administrativo de Rio Negro. Andlisis critico de los requisitos
procesales para la habilitacion de la instancia judicial, de Sergio Alejandro Zucal (Universidad

Nacional de Rio Negro, Argentina, 2017).

1.1.2. Antecedentes nacionales.

En la doctrina local se deben mencionar, en primer orden, las obras de Manuel de Jesus
Troncoso de la Concha con Elementos de Derecho Administrativo (4ta. edicidn, 1981, revisada y
actualizada por Raymundo Amaro Guzman), y de Manuel A. Amiama, con su Prontuario de
legislacion administrativa dominicana (3era. edicion, 2008). Amiama aborda la jurisdiccion
contencioso-administrativa conforme a la Ley num. 1494 de 1947, cuando era ejercida por la
Céamara de Cuentas de la Republica. Troncoso de la Concha dedica un capitulo de su libro a la
justicia administrativa y al Tribunal Superior Administrativo dominicano, y los trata en el mismo

tenor que Amiama, en orden al sistema de la Ley num. 1494.

Mas adelante, Vinicio Tobal publica Fundamentos de Derecho Administrativo (2002, 2da.
edicién), e igualmente desarrolla el capitulo sobre la justicia contenciosa-administrativa conforme
ala Ley nim. 1494, pero sin una aproximacion a los aspectos de legitimacion y capacidad procesal

de las partes. Por el contrario, René Mueses, en Derecho Administrativo Dominicano (2004),
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desarrolla lo relativo al perjuicio y al interés para actuar como presupuestos de los recursos
administrativos y contencioso-administrativos. En Derecho Procesal Administrativo (2016,
primera edicion), Argenis Garcia aborda las “condiciones de habilitacion de las partes para actuar
en el proceso,” concretamente la capacidad, la calidad y la legitimacion, pero no se realiza

disquisicidn alguna sobre este Gltimo concepto respecto de los demads, en particular.

Finalmente, en el &mbito académico, no encontramos ninguna tesis de grado o de postgrado que

desarrolle el tema escogido, sea de modo sustancial o tangencial.

1.2. Presentacion del problema

1.2.1. Planteamiento.

La jurisdiccion contenciosa-administrativa en Repiblica Dominicana nacié con la Ley num.
1494 de 1947, dentro del modelo de “justicia retenida”, es decir, institucionalmente situada en el
seno del Poder Ejecutivo. Hasta ese afio, la jurisdiccion contenciosa-administrativa, estrictamente
hablando, no existia en nuestro pais (Troncoso de la Concha, 1981), sino que los tribunales
ordinarios tenian la competencia para conocer y fallar las controversias administrativas, dentro del
marco del sistema llamado “de la plenitud judicial” (Amiama, 1953). Rodriguez Huertas (2009),
no obstante, sefiala que desde el nacimiento de la Republica en 1844, el control de la actuacion
administrativa del Estado fue una responsabilidad compartida entre los Poderes Legislativo y
Judicial, de acuerdo con las Constituciones que rigieron hasta 1942. De ese modo, la Suprema

Corte de Justicia tenia la competencia para conocer de las controversias suscitadas en ocasion de
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los contratos suscritos por el Poder Ejecutivo y sus agentes, mientras que los litigios
interadministrativos entre el Estado y las comunas eran dirimidos por el Legislativo. Esas

competencias se mantuvieron mas o menos invariables hasta 1947.

En 1951, mediante la Ley num. 2998, la jurisdiccion contenciosa-administrativa fue transferida a
la Camara de Cuentas, 6rgano constitucional de control financiero externo del Estado, cuyos
miembros eran designados por el Senado de una terna que presentaba el Poder Ejecutivo. Luego,
en 1954 y mediante la Ley niim. 3835, se vinculd por vez primera la jurisdiccion contencioso-
administrativa con el Poder Judicial, al disponerse que las decisiones de la Camara de Cuentas

podian ser objeto del recurso de casacién por ante la Suprema Corte de Justicia.!

Como se dijo, la “justicia retenida”, en su concepcidon original, implica que es la misma
Administracion publica la que controla su propia actividad, dentro de un disefio en el que ella tiene
la facultad exclusiva de determinar la legalidad de sus actuaciones. Es un modelo que tiene su
origen en la Francia mondrquica y que luego se mantuvo como remanente del Antiguo Régimen,
pues el Jefe del Estado concentraba en su persona la justicia administrativa, asistido por el Consejo
de Estado aunque primariamente como 6rgano consultivo. De esa manera, en gran medida por el
recelo hacia los jueces del Poder Judicial, cuya legitimacion popular —segin el credo
revolucionario—era inexistente, el arquetipo de la justicia retenida floreci6 a lo largo del siglo
XIX hasta la promulgacion de la ley del 24 de mayo de 1872, que convirti6 al Consejo de Estado

en un tribunal independiente del Poder Ejecutivo. Asi, se delegd en aquel la competencia para

! Declaracion de motivos de la la Ley niim. 13-07, que transfirio la jurisdiccion contencioso-administrativa

al Poder Judicial.
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Juzgar la actuacion administrativa, pero a partir de un esquema distinto denominado “justicia

delegada.”

En nuestro pais, la justicia retenida se mantuvo hasta que en el afio 2007 se promulga la Ley ntim.
13-07 que transfirio la jurisdiccidn contencioso-administrativa los tribunales del Poder Judicial.
Con esta judicializacién se quiso favorecer el acceso a la justicia, desconcentrando la jurisdiccion
desde Santo Domingo (sede de la Camara de Cuentas) hacia las provincias del interior, aunque
limitadamente; pero, sobre todo, se establecidé un sistema de control judicial de la actividad
administrativa partiendo del derecho a una tutela judicial efectiva para garantizar a las personas un
proceso mas equitativo en aquellos conflictos con la Administracion, incluyendo la posibilidad de
la tutela cautelar. Este cambio trajo consigo un nuevo y notable paradigma, en el sentido de que la
Administracion dej6 de ser juez y parte en el proceso, y se convirtié en solo parte, siguiendo la
tradicional estructura triangular formada por un demandante, un demandado y un tribunal. La
Constitucion del 2010 cimentd este modelo con la positivizacion de la universalidad del control
jurisdiccional de los actos estatales y del principio de la responsabilidad administrativa, entre otros

principios organicos.

A partir de entonces se han promulgado varias leyes relativas a la Administracion publica y que
inciden en el contencioso-administrativo, como la Ley nim. 41-08 sobre Funcién Publica, la Ley
num. 247-12, organica de la Administracion Publica, y, particularmente, la Ley niim. 107-13 sobre
la Actividad y el Procedimiento Administrativo. Estas leyes, junto con la judicializacion del
proceso contencioso-administrativo, han significado un paso de enorme relevancia para el derecho

administrativo local, si bien el proceso judicial no se regula por una ley propia pues la Ley nlim.
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13-07, como norma de transicion en el proceso de reforma de lo contencioso-administrativo,” es
muy breve, lo que significa no pocas dificultades como las que se procuran abordar en este trabajo

de mvestigacion.

En tal sentido, por la parquedad de esa ley tenemos un proceso contencioso-administrativo
incompleto, que se suple de la legislacion civil sobre todo para los aspectos procedimentales, pero
que categdricamente requiere una legislacion especializada. La legislacion civil y procesal civil
dominicana son basicamente la traduccion de los cddigos napolednicos todavia en vigencia en
nuestro pais, aunque con algunas modificaciones. Ademads, en el proceso contencioso (y en otros
procesos especiales) se han incorporado términos como la legitimacion, que pudiera resultar
extrafio al marco procedimental civil que tenemos, en el que existen las nociones de calidad e
interés como presupuestos de la accidon judicial, pero conceptuadas a partir de los derechos
subjetivos en el derecho civil (Jorge Prats, 2011, p. 45), y un régimen de inadmisibilidades muy

aclimatado y considerablemente desarrollado por la jurisprudencia.

En ese mismo contexto, la gran distincion entre entes publicos (con personalidad juridica propia)
y 6rganos administrativos (sin personalidad juridica) de acuerdo a la organizacidén administrativa
nacional, y su participacion en el contencioso-administrativo, genera posiciones y opiniones muy
disimiles, o de plano no las genera, sobre institutos juridicos como la calidad, el interés, la
capacidad procesal, la representacion y la legitimacion. La ausencia de una legislacion especial y
la necesidad de acudir a la legislacion procesal civil significa que, en torno a la participacion de la

Administraciéon publica en el contencioso-administrativo, pueden producirse confusiones

2 Véase la exposicion de motivos de dicha Ley.
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conceptuales cuya clarificacion es necesaria, ademas de contradicciones o dificultades que

impactan el derecho fundamental de acceso a la jurisdiccion.

1.2.2. Preguntas de investigacion.

1.2.2.1. Pregunta general.
(Como se configura la participacion de la Administracion publica en el proceso
contencioso-administrativo dominicano para garantizar la tutela judicial efectiva y el

debido proceso?

1.2.2.2. Preguntas especificas.
a. (Como incide la organizacion administrativa dominicana en el desenvolvimiento
del proceso contencioso-administrativo?
b. {Cémo incide la supletoriedad del procedimiento civil en el desenvolvimiento
del proceso contencioso-administrativo?
c. (Qué es la legitimacion y cdmo opera dentro del esquema procedimental

tradicional y dentro del contencioso-administrativo?

L.3. Objetivos

1.3.1. Objetivo general.
Analizar la normativa que regula las condiciones subjetivas de participacion de la

Administracién publica en el proceso contencioso-administrativo dominicano.
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1.3.2. Objetivos especificos.

a. Examinar la organizacion y la personificacion de la Administraciéon publica
dominicana y su relevancia en el proceso contencioso-administrativo.

b. Analizar los conceptos de legitimacion, calidad, interés, capacidad procesal y
representacion dentro del contencioso-administrativo dominicano, en particular desde la
posicion de la Administracion publica.

c. Fundamentar la necesidad de distinguir entre legitimacion, calidad, interés, capacidad
procesal y representacion en relacion a la Administracion publica como sujeto activo o pasivo

en el contencioso-administrativo dominicano.

1.4. Justificacion

La importancia del estudio y andlisis de la Administracién piblica como sujeto del proceso
contencioso se evidencia en funciéon de su relaciéon con en el derecho fundamental a la tutela
judicial efectiva de que son titulares los administrados y la propia Administracion. Ha de notarse
aqui que esa participacion se desdobla en un rol activo (la Administracién como recurrente o
demandante) o en un rol pasivo (como recurrida o demandada). En ambos roles la cuestion de la
personalidad juridica de la Administracién es de primer orden, pues de ella se derivan,

proverbialmente, atributos como la capacidad para ser parte de un proceso judicial.

Ahora bien, una de las formas en que la ley ha organizado la Administracion se halla en los érganos

administrativos, que son instituciones carentes de personalidad juridica propia, si bien con
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competencias y potestades definidas en la Constitucion o en el instrumento que los crea o
desarrolla. Por esa ausencia de personalidad juridica, su intervencion en el proceso judicial puede
conllevar interpretaciones y opiniones diversas, cuyo analisis es necesario. Estudiar la cuestion es
también relevante en razén de que en la legislacion procesal nacional encontramos un instituto
juridico relativamente reciente, la legitimacion, cuya relacion con conceptos analogos también

influye en el desarrollo de este tema.

L.5. Hipotesis

La falta de personalidad juridica de los érganos de la Administracion publica no debe ser un
obstaculo para su admisibilidad como sujetos en el proceso contencioso-administrativo (utilizamos
aqui el término admisibilidad en el sentido mas amplio, tanto en lo concerniente a la capacidad
juridica propiamente dicha, como en lo concerniente al derecho de accién). De aqui que la cuestion
de la capacidad y la legitimacion de la Administracién publica en el contencioso-administrativo
debe ser abordada de cara a la tutela judicial efectiva y especialmente a la universalidad del control
judicial de la actuacion administrativa como pilar del derecho administrativo contemporaneo y

como uno de los principios constitucionales del derecho administrativo dominicano.
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CAPITULO II: Marco teérico y conceptual

I1.1. Marco teorico

ILI.1.1. La Administracion publica dominicana: normativa, organizacion y personificacion.

El tema que nos ocupa en este subtitulo es amplisimo, aunque no se abordara todo lo
relativo a la Administracion piblica dominicana, sino solo aquello que interesa a los propdsitos de
esta tesis. Asi pues, nos centraremos en la normativa que regula nuestra Administraciéon piblica y
en su estructura organizativa actual, a fin de sentar las bases para los temas a desarrollar. En ellos
se tratardn, especialmente, la capacidad y la legitimacion de los entes y organos de la

Administracién piblica en el ambito de lo contencioso-administrativo.

Una aproximacion al tracto historico de la Administracion piblica dominicana es inevitable, a fin
de describir los antecedentes mas notables para explicar el andamiaje normativo que tenemos en
el presente. El derecho administrativo dominicano, inspirado en gran medida en el derecho
administrativo francés, ha sufrido importantes cambios en los Ultimos afios, si bien algunas leyes
no se han adecuado o no han sido sustituidas a fin de responder a esos cambios. El ejemplo mas
notorio es el de la Ley num. 1494 del 9 de agosto de 1947, que nstituyd la jurisdiccion
contencioso-administrativa y que atiende a un modelo de justicia administrativa muy diferente al

que se implementaria en el afio 2007, con la Ley nim. 13-07.

Asimismo, el estudio de la personificacion juridica de numerosas dependencias de la

Administracion publica, sobrevenida a lo largo de la vida republicana con la técnica de la
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descentralizacidn funcional y territorial, cobra especial importancia de cara al rol que tiene aquella

como sujeto procesal en el contencioso-administrativo.

I1.1.2. Normativa y organizacion.

En el prélogo del Diccionario panhispanico del espaiiol juridico, publicado en el 2020,
Carlos Lesmes Serrano, Presidente del Tribunal Supremo y del Consejo General del Poder Judicial
de Espafia, sefiala que esta obra “cfrece un destacable marco de seguridad juridica al recoger
conceptos de comun comprension entre todos los hispanohablantes, sin que la correspondiente
acepcion, prepia de cada pais, suponga un obstaculo para aquella.” (RAE: DPEJ, 2022). Su
proposito esencial es ofrecer certidumbre en la conceptualizaciéon y definicion de los vocablos

juridicos y, con ello, delimitar con exactitud su naturaleza y sus caracteres.

Tal proposito no es sencillo de lograr, pero facilita la aproximacion y el consenso sobre la
definicién de los vocablos juridicos. Lo mas complicado es definir conceptos abiertos, en los que
la doctrina académica y jurisprudencial han tardado en ponerse de acuerdo, si es que fuere posible.
Probablemente el concepto de derecho administrativo y el concepto de Administraciéon plblica se
sitilan en ese grupo de conceptos abiertos; el primero ha de estarlo y el segundo es quizas mas
sencillo de delimitar. En ese orden, el concepto de Administracion publica que ofrece el
Diccionario panhispanico es el siguiente: “Corjunto de organos y entidades que, encuadrados en
el gobierno estatal, autonomico o local, sirven con ol jetividad los intereses generales ¢jecutando

las leyes y prestando los servicios publicos correspondientes.” Y se aiade que “Es frecuente que
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en la legislacion el término se emplee en plural, para referirse a la Administracion estatal,

autondémica y local que cor.formarian el sector piiblico.” (RAE: DPEJ, 2022).2

Precisamente, esa distincidn entre dérganos y entidades constituye el rasgo organizacional basico
de la Administracién publica, al margen de que hablemos de la Administracion estatal, la local o
la autonomica, que, en el caso dominicano, no existe. Esa gran division —6rganos y entes publicos,
adentrandonos en la legislacion dominicana— es lo que caracteriza la organizacion administrativa
como fendémeno juridico. La Ley Organica de la Administraciéon publica, num. 247 del afio 2012,
en todo su texto se refiere, en tanto la estructura mas elemental, a los “entes y organos que
cor.forman la Administracion Publica”, sin perjuicio de los diferentes apelativos que ellos puedan
tener. Por igual, esa clasificacion tiene lugar independientemente de la ubicacion del ente u érgano

dentro de alguno de los poderes en que se divide el gobierno de la nacion,* o bien, en ocasion de

3 La Ley Orgénica de la Administracion ptiblica nim. 247, del afio 2012, sigue este mismo concepto, como
se vera mas adelante. Lo propio hacen la Ley de Funcién Publica nim. 41 del afio 2008 y la Ley de Compras
y Contrataciones de Bienes, Servicios, Obras y Concesiones num. 340 del afio 2006.

* En efecto, la Ley de Funcion Puablica nim. 41 del afio 2008, dispone en su articulo 4 que 4 los fines y
¢fectos de la presente ley, deberd entenderse por: 1. Administracion del Estado: Corjunto de organos y
entidades pertenecientes a los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, incluyendo las entidades
municipales, asi como los organos constitucionales como la Junta Central Electoral y la Camara de
Cuentas, 2. Administracion Publica Central: Niucleo central de la administracion del Estado integrado,
ademas, por los érganos del Poder Ejecutivo con programacion anual y consignacion de fondos que estan
contenidas en la Ley de Gastos Publicos, cuyos titulares dependen directa y jerarquicamente del Presidente

de la Republica, 3. Administracion Publica Descentralizada: Entidades dotadas de autonomia
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la descentralizacion territorial, que en nuestro ordenamiento se manifiesta en los municipios y los
distritos municipales.’ O tendra lugar dentro de los llamados 6rganos constitucionales auténomos
o extra poder, que son creados directamente por la Constitucién.® De ese modo, la LOAP, de

acuerdo con su articulo 4, extiende la aplicacidn de sus principios a

administrativa y financiera, con personalidad juridica d.ferente a la del Estado. Estas entidades estin
adscritas a la Secretaria de Estado ¢ fin con sus cometidos institucionales, y el titular de la cartera ¢jerce
sobre las mismas una tutela administrativa y un poder de supervigilancia.

3> Administracion publica local, como la denomina la LOAP.

6 Sobre los 6rganos extra poder previstos en nuestra Ley Fundamental, y sobre su “autonomia reforzada”,
el Tribunal Constitucional dominicano ha dicho que estos drganos son creados por la Constitucion “para
actualizar y pet feccionar el principio de la separacion de los poderes, los cuales surgen de la necesidad
de separar determinadas funciones publicas de los procesos normales de gobierno. En ese sentido: a.
Constituyen organos fundamentales del Estado, pues estan situados en el vértice de la organizacion
politica, en posicion de relativa paridad e independencia respecto de los poderes publicos tradicionales;
b. escapan a toda linea jerdrquica y a los controles de vigilancia y tutela juridica de la autoridad rectora
de la Administracion Publica, c. reciben directamente de la Constitucion el estatus y competencias
esenciales que definen su posicion institucional en la estructura del Estado, y d. concretan externamente
las formas de gobierno y el Estado man. fiesta a través de ellos su voluntad con la mdxima ¢ficacia formal.
e. los parametros bcjo los cuales ¢jercen sus funciones no pasan por los criterios inmediatos del momento,
sino que, al ser érganos troncales o supremos, preservan el equilibrio institucional de la Republica y
participan con los poderes tradicionales en la direccion politica del Estado.” Asimismo, la autonomia de
los organos extra poder es “‘cualitativamente superior a la autonomia meramente administrativa que la
Constitucion reconoce a los organismos autonomos y descentralizados de la Administracion Publica... que

les garantiza una esfera libre de controles e irjerencias del Poder Ejecutivo.” (Sentencia TC/305/14 de
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Los organos que ¢jercen funcion de naturaleza administrativa en los poderes Legislativo
v Judicial, asi como a los organos y entes de rango constitucional, siempre que resulten
compatibles con su normativa espec.fica, no desvirtuen la independencia y las funciones

que la Constitucion les otorga y garanticen el principio de separacion de los poderes.

La naturaleza de cada organismo, sea un ente publico o un 6érgano administrativo a partir de que
sea dotado o no de personalidad juridica, se corresponde con la estructura basica que

mencionabamos. En tal sentido, la LOAP dispone en su articulo 6 lo siguiente:

La Administracion Publica estd corformada por entes y organos administrativos.
Constituyen entes publicos, el Estado, el Distrito Nacional, los municipios, los distritos
municipales y los organismos autonomos y descentralizados provistos de personalidad
juridica de derecho publico, titulares de competencias y prerrogativas publicas. Los
organos son las unidades administrativas habilitadas a ¢jercer en nombre de los entes

publicos las competencias que se les atribuyen.

En la exposicion de motivos de la LOAP se justifican diversas razones para esta categorizacion y
sus aspectos centrales: 1) Las bases fundamentales de organizacién y funcionamiento de la

Administracion publica nacional y municipal, consagradas en la Constitucién del afio 2010; 11) La

fecha 22 de diciembre del 2014). En ese orden, la Constitucién dominicana prevé los siguientes drganos
extra poder o con autonomia reforzada: el Banco Central, la Camara de Cuentas, la Defensoria del Pueblo,

la Junta Central Electoral, el Tribunal Constitucional y el Tribunal Superior Electoral.
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necesidad de actualizar el régimen legal vigente de organizacion y funcionamiento de la
Administracion publica; 111) La adecuacion de la estructura, competencia y funcionamiento del
sistema burocratico a reglas de eficiencia, transparencia, participacion, coherencia, racionalidad y
coordinacion, dentro del Estado Social y Democratico de Derecho que define la Constitucion del
afio 2010; 1iv) En ese sentido, la necesidad de establecer los principios comunes al funcionamiento
de la Administracion publica central y descentralizada, la delimitaciéon de sus competencias, la
coordinacién entre organismos, asi como determinar el alcance del control administrativo que el
Estado ejerce sobre las organizaciones personificadas que crea, en aplicacidén del principio de

unidad de la Administraciéon publica.

La LOAP derog6 entonces la Ley Organica de Secretarias de Estado num. 4378, del 10 de febrero
de 1956, que regulaba la creacion, las atribuciones y el funcionamiento de las secretarias de Estado
establecidas para “el despacho de los asuntos de la Administracion publica.” Ademas, esta Ley

disponia sobre los organismos auténomos instituidos por leyes, los que

Se regulardn, bcjo su propia responsabilidad, por las leyes en virtud de las cuales
se hubieren instituido, pero su funcionamiento estard bcjo la supervigilancia del
Secretario de Estado encargado de las materias correspondientes a la competencia
del organismo de que se trate, a fin de que su funcionamiento se cjuste a las

prescripciones legales.

La Ley nim. 4378 dispuso también la misma organizacion que vemos en la LOAP, pero partiendo

del criterio de autonomia para definir los organismos descentralizados de los organismos
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centralizados. De i1gual modo, esta Ley facultaba al Presidente de la Republica a crear las
secretarias de Estado que fueren necesarias, facultad que dejé de existir con la Constitucion del
afio 1963 y con las constituciones que le siguieron, pues esa creacion quedd exclusivamente en

7 La LOAP, en contraste, es mas

manos del Congreso Nacional, mediante la ley correspondiente.
correcta en la enunciaciéon de las diferentes tipologias organizacionales, pues utiliza la
denominacién mas precisa de entes publicos para referirse a los organismos con personalidad
juridica propia, ademas de incluir como tales al Estado dominicano, los municipios, los distritos

municipales y los organismos autonomos y descentralizados provistos de personalidad juridica de

derecho publico.

No obstante, es innegable que el Poder Legislativo no puede asumir exclusivamente la tarea de
organizar la Administracion publica. La complejidad de este conjunto de organismos y sus
competencias, la agilidad requerida para esa organizacion (Sanchez Morén, 2010, p. 226) y por
ende, la necesidad de adecuar su actividad a las exigencias de un Estado Social y Democratico de
Derecho, como sefialan los motivos de la LOAP, requieren espacios fuera de la reserva de ley para
que la propia Administracidén pueda crear las estructuras necesarias. Esa reserva de ley, como se
dijo, se prevé en la Constitucion para la creacidn y funcionamiento de determinados organismos y
regimenes de derecho publico, en particular para el desplazamiento de competencias y poderes a

través de la descentralizacion y de la desconcentracion como formas de organizacion

" El articulo 134 de la Constitucion de 1963 preceptuaba que “Para el despacho de los asuntos de la
Administracion Publica habra los Ministerios que instituya la ley.” La Constitucion de 1966 reprodujo esa
misma disposicidén segun su articulo 61, y lo propio hizo la Constitucion del afio 2010 segin su articulo

134.
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administrativa, que a su vez son, como apunta la doctrina, verdaderos principios de la

Administracién publica.

La descentralizacion, a partir de la LOAP, se identifica con el concepto de ente publico. El
concepto de organo administrativo se identifica, a su vez, con la desconcentracidén, con la
delegacion y con la avocacion como modalidades de traspaso de competencias. En efecto, por vez
primera en el ordenamiento juridico interno, la Constitucion del 26 de enero del afio 2010 (CRD)
dedicé un capitulo a la Administracion publica y establecié un marco general sobre la base de un
elenco de novedosos principios rectores de la administracion. Igualmente, dispone sobre los
organismos autdbnomos y descentralizados del Estado, sobre el estatuto de la funcion piblica, sobre
los servicios publicos, sobre la responsabilidad patrimonial de las entidades publicas, de sus
funcionarios o agentes, y sobre el debido proceso, entre otros institutos juridicos que han de ser

desarrollados por las leyes.

El cuadro antes referido tiene mucho en comun con constituciones como la Constitucion espaiiola
de 1978. La Constitucion dominicana incluye algunos principios de la administracién como el de
transparencia y el de publicidad, que no aparecen en el texto espafiol, pero no consagra la
descentralizacién como principio, a diferencia de aquel. Es cierto que en el Estado espafiol se
garantiza el derecho de autonomia, pero la descentralizacion se explica mas por razones
institucionales que territoriales, ya que la autonomia de municipios y comunidades ocurre por la
estructuracidn constitucional del Estado espafiol y no en virtud de un principio de descentralizacion
(Fernandez Segado, 1992). En general, la doctrina ha insistido en entender la descentralizacion

administrativa mas en el sentido de la descentralizacion institucional que territorial.
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En la tradicién constitucional dominicana no ha existido esa conformacion, y nuestra organizacion
municipal ha sido modelada realmente sobre el municipio espafiol del siglo XIX. Por segunda vez,
en el afio 2010, se reconocid la autonomia de los municipios en la CRD (la primera vez sucedid
con la Constitucion de 1963), y aunque estos han sido independientes en el ejercicio de sus
funciones de acuerdo a la mayoria de las constituciones, diversas disposiciones normativas han
contradicho esa independencia y la autonomia reconocida, y realmente la Administraciéon publica
central se ha resistido a una verdadera administracion local autéonoma. Al respecto, Raful (2011)

sefiala que

La fiscalizacion de la administracion municipal por parte del Estado se ¢jerce al través de
la Camara de Cuentas (...) en virtud del articulo 248 de la Constitucion. (...) De forma
contraproducente, asumiendo la existencia de autonomia municipal, el articulo 261 de la
ley 176/07 [del Distrito Nacional y los municipios, N. del a.] en lo relativo al control
financiero del Estado, adiciona al de la Camara de Cuentas el de la Contraloria General
de la Republica, entidad responsable del control interno del Gobierno Central, no asi de

las entidades territorial y juridicamente descentralizadas y con personeria prcpia. (p.

393).

Como nos indica Sanchez Moro6n (2010, p. 56), la descentralizacion es una de las grandes
transformaciones del derecho administrativo en el siglo XX a partir de la evolucidn de las bases
constitucionales y politicas de esta disciplina. Para Mueses (2004, p. 202), la descentralizacion es,

mas que una técnica o forma de organizacidén, una tendencia para conciliar dos situaciones
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extremas: por un lado, la centralizacion rigida, y por otro lado, la gestion privada de intereses

colectivos.

La descentralizacidn, pese a no tener en la CRD la categoria de principio de la administracion
publica, es tratada en las dimensiones que dogmaticamente se le han atribuido: descentralizacion
funcional en el articulo 141 constitucional,® denominada también descentralizacién institucional,
instrumental o por servicios (Gamero Casado y Fernandez Ramos, 2016, p. 173) y
descentralizacion territorial en el articulo 204,” o descentralizacion politica como ademds se le
conoce. Una tercera modalidad es la descentralizacidén por colaboracion, que implica una mayor
participacion de los administrados en la gestion de los servicios publicos. Entre los mecanismos
mas usuales de este tipo de descentralizacion tenemos la concesidn, la locacion, el concierto o

subrogacion, y la gestion interesada (Tobal, 2002, p. 109).

8 “Organismos auténomos y descentralizados. La ley creard organismos autonomos y descentralizados en

el Estado, provistos de personalidad juridica, con autonomia administrativa, financiera y técnica. Estos
organismos estaran adscritos al sector de la administracion compatible con su actividad, bcjo la vigilancia
de la ministra o ministro titular del sector. La ley y el Poder Ejecutivo regulardn las politicas de
desconcentracion de los servicios de la administracion publica.”

° “Transferencia de competencias a los municipios. El Estado propiciara la trans ferencia de competencias
y recursos hacia los gobiernos locales, de cor formidad con esta Constitucion y la ley. La implementacion

de estas transferencias conllevard politicas de desarrollo institucional, capacitacion y profesionalizacion

de los recursos humanos.”
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En la CRD la técnica se incluy6 explicitamente, aunque constituciones anteriores mencionaban
organismos, instituciones o dependencias autonomas de la Administracién central, y la Ley
Organica de Secretarias de Estado nim. 4378 de 1956 regul6 esta nocion, como se dijo antes. De
ese modo, en la Administracion publica dominicana ha existido la descentralizacién como técnica
de organizacion administrativa, obviamente con los matices y acomodamientos propios de nuestro

devenir politico.

El fenémeno ha tenido lugar como en tantos otros Estados, aunque en el nuestro la
descentralizacion territorial se ha reducido a los gobiernos locales elegidos popularmente en cada
municipio, mientras que la descentralizacion funcional ha sido mas diversificada, como de
ordinario sucede. En general, esa diversificacion se manifiesta en “organismos y entes publicos de
muy distinto tipo —organismos administrativos, entes de regulacion y de gestion de servicios,
autoridades independientes, agencias, entidades publicas empresariales...—, d. ficiles de
reconducir a unas pocas categorias homogéneas.” (Sanchez Mor6n, 2010, p. 57). De la misma
manera, es frecuente “/a utilizacion instrumental de formas juridico-privadas de organizacion —
sociedades y fundaciones— para el ¢jercicio de algunas funciones publicas o para la prestacion
de servicios y actividades sostenidas con fondos publicos.” (Sanchez Moron, 2010, idem). Dentro
de dichas categorias encontramos, en el aparato estatal dominicano, numerosas entidades
descentralizadas, sin importar su denominacién o naturaleza: comisiones, oficinas nacionales,
direcciones nacionales, consejos, institutos, corporaciones, superintendencias, cdmaras de

comercio, etcétera.
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En suma, la descentralizacion en la Administracidén publica dominicana, de acuerdo a su molde
constitucional y con la salvedad particular de los 6rganos extra poder ya mencionados, presenta
tres cualidades principales, a saber: (A) la personalidad juridica, (B) la autonomia administrativa,
financiera y técnica, y (C) su adscripcién a un sector afin dentro de la Administraciéon. Son
atributos que encontramos también en la generalidad de los regimenes juridicos, pero y funcion de
los propdsitos de esta tesis, a continuaciéon abordaremos los dos primeros desde la optica del
proceso evolutivo de la personificacion juridica y concretamente a lo interno del ordenamiento

nacional.

I1.1.3. La personificacion de la Administracion publica.

Se ha comentado en diferentes escenarios que el derecho administrativo se ha inspirado en
el derecho civil para la creacion, o mas bien, el traslado de figuras juridicas que son indispensables
para su propio desenvolvimiento. La migracion de estas figuras, desde el derecho privado, se ha
hecho con las adecuaciones necesarias y un ejemplo importante ha sido el de la person.ficacion
Jjuridica de una parte de los organismos que conforman la Administraciéon publica. En el derecho
privado hablamos de la personificacion de entidades abstractas e incorpdreas que seran, luego de
ello, personas distintas de los seres humanos que las componen (Larroumet, 2006, p. 221), y, en el

derecho publico, personas distintas del Estado.

De ese modo, la personificacion se trajo al derecho administrativo con la finalidad de atribuir
legalmente capacidad juridica a determinados organismos de derecho publico, es decir,

reconocerles como sujetos de derecho. La idea basica estriba en que la Administracidén publica,
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para su amplia actividad, necesita adquirir y ser titular de derechos y obligaciones, y también
gjercer tales derechos y obligaciones (Rivero, 2019, p. 78), como lo hacen las personas fisicas y

morales (o juridicas) de derecho privado.

Como lo manifestara el jurista aleman Carl von Gerber (1823-1891), uno de los autores del dogma
de la personalidad juridica del Estado, esta se erige como presupuesto de toda construccién del
derecho publico (Garcia de Enterria y Fernandez, 2020, p. 52). Justamente fue la escuela alemana
de derecho publico la que promovid la tesis y otro de sus representantes, Wilhelm Albrecht, fue el
primero en escribir sobre el Estado como persona juridica separada de los gobernantes y de los
stibditos, una visién que desarrolld en una resefia publicada en 1837 sobre la obra Principios del
derecho constitucional contempordneo, de Romeo Maurenbrecher. Con esta teoria se opuso al

antiguo concepto germanico del Estado como verbandsperson o persona colectiva.

En la evolucion de la personalidad juridica como cualidad no exclusiva de las personas de carne y
hueso, y en atencidn a lo dicho en el inicio de este subtema, aquella se concibid originalmente solo
para las personas juridicas de derecho privado, siendo las sociedades comerciales las primeras en
conocer el favor del legislador del siglo XIX (Rivero, 2019, p. 82). La personalidad juridica de
derecho publico surgiria con la aparicion del Estado de Derecho a mediados del siglo XIX, en el
que se afirma el sometimiento de la Administracién a las leyes y al derecho. La Administracion
publica habia comenzado la expansion de su ambito y de su actividad, y por ello, ademas del
reconocimiento constitucional del Estado de Derecho y del impulso que tuvo gracias a las

corrientes liberales, era imperioso una labor de técnica juridica para el anclaje de la Administracion
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a la legalidad. El gran aporte vino de la doctrina alemana con la incorporacién al derecho publico

del instituto de la personalidad juridica (Esteve Pardo, 2013, pp. 51 y ss.).

A estas dos categorias —personalidad juridica de derecho publico y de derecho privado—hay que
sumar una tercera, y es la personalidad juridica mixta, que atraviesa ambas esferas. Se debe anotar
que inicialmente la personificacion en el derecho publico excluyé las tradicionales formas de
personificacion del derecho privado (sociedades comerciales, asociaciones, fundaciones,
cooperativas), y los organismos publicos personificados nacian y operaban en virtud de la ley, no
de un negocio juridico privado. Pero desde hace varias décadas la ley crea entes publicos bajo
formas privadas de personificacion, y en ellos la convivencia del derecho publico y del derecho
privado puede darse en muy diversas proporciones (Garcia de Enterria y Fernandez, 2020, p. 455).
Entre nosotros, lo anterior se vislumbra, de modo genérico, en la LOAP de acuerdo con su articulo
50: Los organismos autonomos y descentralizados son entes administrativos provistos de
personalidad juridica de derecho publico o privado. Es el caso de las empresas publicas que, si
bien no ejercen el poder publico, a veces les son encomendadas actividades de interés general
aunque realicen actividades propias del derecho privado; o viceversa, el caso de empresas privadas
que ocasionalmente realizan actividades de interés general, a propodsito de una concesion de
derecho publico, y este acuerdo dependera del derecho publico, lo cual no significa que todas las
relaciones de la empresa concesionaria privada con los particulares dependeran también del

derecho pliblico'® (Larroumet, 2006, p. 41 y p. 258). En efecto, las modalidades de este tipo de

19 Como acontece en las relaciones laborales y de ahi la precisién que hace el Codigo de Trabajo sobre su
ambito de aplicacidn, seglin su principio lll: Las relaciones laborales, de cardcter individual y colectivo,

establecidas entre trabcjadores y empleadores o sus organizaciones prcfesionales, pero no a los
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personas son numerosas, como producto de la descentralizacion funcional o como producto de la
concesion administrativa como mecanismo de descentralizacion por colaboracion, como se apuntd
en paginas anteriores. El Banco de Reservas de la Republica Dominicana, creado mediante la Ley
num. 6133 de 1962, es una persona juridica de naturaleza mixta, como lo ha reconocido el Tribunal
Superior Administrativo en razoén de que, no obstante ser una entidad autéonoma y dedicarse a la
actividad de intermediacion financiera, es una empresa propiedad del Estado dominicano, con un
capital suscrito totalmente por este, ademas de manejar fondos piblicos pues sus ganancias anuales
deben ser destinadas a los propositos fijados en su ley, entre otros motivos.!! Este criterio fue
confirmado por el Tribunal Constitucional en su sentencia TC/185/22 del 21 de julio del 2022, a
proposito del amparo concedido por la jurisdiccion contenciosa-administrativa a una organizacion
que procuraba acceso a informacion sobre un proceso de licitacidn para el cambio de imagen del

Banco:

Atendiendo a la naturaleza de la empresa, es la procpia Ley Orgdnica del

BANRESERVAS (...) la que le da la forma juridica de entidad autonoma del Estado y,

Sfuncionarios y empleados publicos, salvo disposicion contraria de la presente ley o de los estatutos
especiales aplicables a ellos. Sin embargo, el Codigo aplica a los trabcjadores que prestan servicios en
empresas del Estado y en sus organismos ¢ ficiales autonomos de cardcter industrial, comercial, financiero
o de transporte. En el mismo orden, recuérdese que la Ley nim. 1494 excluyé de la competencia del
Tribunal Superior Administrativo las cuestiones en que la administracién o un érgano administrativo
auténomo obre como persona juridica de derecho privado (articulo 7, literal ).

' Tribunal Superior Administrativo, sentencia num. 0030-2017-00133, del 9 de mayo de 2017 (Segunda

Sala).
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por tanto, bcjo esta corfiguracion debe comportarse corforme a las caracteristicas
que nuestro ordenamiento juridico precisa para este tipo de entidades del Estado. En
este sentido, hay que tener en cuenta que la incursion del Estado en la actividad
comercial responde a la satisfaccion de servicios de interés general a d ferencia de la
vision principalmente lucrativa de la empresa privada y los dineros que impulsan estas
actividades, como su nombre lo indica, son publicos, es decir, de todos, por lo que,
cualquier persona tendria derecho a pedir irformacion sobre su disposicion con las
limitaciones que establecen las leyes. (...) Es asi que, al versar el presente caso en la
solicitud de irformacion corforme establece la Ley num. 200-04, es decir, que se
solicita en funcion de la naturaleza publica de la entidad bancaria, la jurisdiccion
competente para conocer del cor flicto suscitado frente a la negativa de aportacion de
la documentacion es la contencioso-administrativa. En ese orden, otros cor flictos que
podrian tener lugar en el desarrollo de las actividades econdmicas de la entidad
bancaria BANRESERVAS, son conocidos por otras jurisdicciones, la que sea mds a fin
a la controversia que en cada caso se suscite. Todas las entidades de intermediacion
financiera -publicas y privadas- estin sivjetas a la regulacion y supervision de la
Autoridad Monetaria y Financiera. Ahora bien, BANRESERVAS al tratarse de una
entidad autonoma del Estado estd sometida, ademdas, al régimen de control y
supervision aplicable a las entidades publicas, que se inspira en los principios que

rigen la Administracion publica... [Sic]

La personificacion en el derecho publico, inicialmente con el Estado como persona juridica y

operativa en el ambito del derecho internacional, se concreta mas tarde en la Administracion
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publica y se hace operativa en el derecho interno (Esteve Pardo, 2013, p. 120). La idea central de
esa operatividad es justamente la facultad de entablar relaciones juridicas a partir de una capacidad
constitucional y legalmente reconocida; en el caso de los érganos administrativos, a partir de la
personalidad juridica del Estado, y en el caso de los entes publicos, a partir de su propia
personalidad. Entonces, la personificacion es el dato sine qua non del derecho administrativo; es
lo que explica y realiza este derecho en tanto las personas juridicas son permanentes y siendo la
Administraciéon un sujeto de derecho que emite declaraciones de voluntad, celebra contratos, es
titular de un patrimonio, es responsable y es justiciable, entre otros aspectos (Garcia de Enterria

y Fernandez, 2020, p. 464).

Lo anterior ha significado dos grandes visiones de la personalidad juridica de derecho publico: la
concepcion de la personalidad juridica originaria de la Administracion publica, y la personalidad
juridica Unica del Estado, del cual forma parte la Administraciéon como subsistema estructural. El
debate tiene trascendencia practica en tanto permite identificar los sujetos de derecho dentro del
Estado, distintos a éste, especialmente para la individualizacién de responsabilidades y para el
control judicial de la actuacion administrativa. Dentro de este esquema, se parte entonces de que
el Estado, y las demads personas juridicas que lo conforman, son quienes pueden ser demandados
en justicia, y a la vez, quienes pueden ser parte en procesos judiciales, como lo afirma Brewer-

Carias (2013), quien ha precisado ademas que

En el ambito interno de los paises (al contrario de lo que sucede en el ambito de las
relaciones internacionales), el “Estado” en si mismo carece de personalidad juridica,

pues en realidad esta cor formado por una multiplicidad de personas juridicas que derivan
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de la espec.fica organizacion constitucional y administrativa de cada pais. En un Estado
federal o descentralizado, en principio, el Estado esta corformado por las diversas
personas juridicas que se establezcan en cada nivel territorial, por ¢jemplo, el Estado
nacional, los Estados federados y los Municipios, y las que derivan de la descentralizacion
Sfuncional; como ocurre igual en los Estados Unitarios donde siempre se encuentran
niveles de descentralizacion regional y municipal, asi como entidades descentralizadas

Sfuncionalmente. (p. 2)

De acuerdo con el mismo autor, el caso espafiol permite concluir que la Administracién piblica
no es una persona juridica, pues la Ley num. 30/1992, sobre el régimen juridico de las

Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun,

Regulo la personalidad juridica asignandosela a cada una de las Administraciones
publicas. Dicha ley, en c¢fecto, entiende por “Administraciones publicas” a “la
Administracion general del Estado” (es decir, la Administracion del Estado nacionai) y
“las Administraciones de las Comunidades Autonomas,” (art. 2.1) y “las entidades que
integran la Administracion local” (los municipios, por ¢jemplo), cada una de las cuales
“actua para el cumplimiento de sus fines con personalidad juridica unica™ (art. 3.4); y
ademds, las entidades de Derecho Publico con personalidad juridica propia vinculadas o
dependientes de cualesquiera de las Administraciones publicas, es decir, las que resulten

de la descentralizacion funcional de cada uno de los tres niveles territoriales.
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La postura de Brewer-Carias sobre la existencia de la personalidad juridica del Estado unicamente
dentro de la esfera del derecho internacional tiene su base, desde luego, en las primeras tesis sobre
la personalidad juridica de derecho publico. Al Estado dominicano le ha sido reconocida de
acuerdo con la Constitucion, como se dispone en el articulo 3, cuando este prohibe la “intervencion
directa o indirecta en los asuntos internos o externos de la Republica Dominicana o una ir.jerencia
que atente contra la personalidad e integridad del Estado vy de los atributos que se le reconocen y
consagran en esta Constitucion.” En el contexto de la inviolabilidad de la soberania y del principio
de no intervencidn, dicho articulo 3 reconoce la personalidad juridica internacional de la Republica
Dominicana, como también lo hace el articulo 26 constitucional, al declararla como Estado
miembro de la comunidad internacional y apegado a su orden juridico, con la capacidad de

suscribir acuerdos y ser parte de organismos internacionales o intergubernamentales.

La LOAP, de su lado, identifica al Estado dominicano como un ente publico y, consecuentemente,
con personalidad juridica de derecho publico, quedando asi investido con plena capacidad para
actuar como tal, sin petjuicio, evidentemente, de la personalidad de los demas entes publicos. La
Administracién publica dominicana queda configurada, entonces, con numerosos entes publicos,
comenzando por el Estado mismo, pero también por 6rganos administrativos que, como unidades

administrativas, ejercen sus competencias en nombre de aquel (articulo 6 de la LOAP).

Puede concluirse, de ese modo, que la Administraciéon publica dominicana no constituye una
persona juridica individual, sino que reline en ella distintas personas juridicas ademas de los
organos administrativos que carecen de esa cualidad. Este es el mismo concepto de Administracion

publica que hemos trascrito en el acapite I1.1.2. Lo que disponen la CRD y la LOAP no se aparta,
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en lo fundamental, del texto constitucional anterior al afio 2010 y de la antigua Ley Organica de
Secretarias de Estado num. 4378 de 1956; la diferencia principal radica en la especificidad de la

normativa actual en comparacién con aquella.

El impacto que puede tener esta conformacidén de la Administracién publica dominicana en las
reglas del proceso contencioso-administrativo no implica, de ninguna manera, que la
Administracion deje de responder como sujeto dentro del esquema de responsabilidad y control
judicial. Esta idea es la que desarrollaremos mas adelante, aunque todavia deban puntualizarse
algunas consideraciones sobre la autonomia como segundo rasgo de la descentralizaciéon y su
relacidn con la dotacion legal de personalidad juridica de derecho publico, para entonces analizar

paradigmas particulares que aparecen en la Administracion nacional.

I1.1.4. La autonomia de las personas de derecho publico.

El principio general ha sido que la personalidad juridica es otorgada y extinguida por la
ley. La Constitucion dominicana la ha conferido concretamente a la Junta Central Electoral
(articulo 122); al Banco Central (articulo 225); a la Camara de Cuentas (articulo 248); y, en

general, a los organismos autonomos y descentralizados que sean creados por la ley (articulo 141).

Si la personalidad juridica es la cualidad distintiva de la descentralizacién, la autonomia asignada
a los entes publicos, en este contexto, constituye otro rasgo de igual importancia. Para Mueses
(2004, p. 207), descentralizacion es autonomia, de modo que todo ente descentralizado tenga

patrimonio propio, y para administrar este, necesariamente debe gozar de personalidad juridica.
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En tal orden, la autonomia tiene tres dimensiones, la administrativa, la financiera y la técnica,
segln sefala la Constitucion en el articulo 141. En otros articulos constitucionales se habla de la
autonomia ‘funcional, administrativa y presupuestaria” (caso del Poder Judicial, del Banco
Central y del Ministerio Publico); o de autonomia “administrativa y funcional” (caso de la
Defensa Publica); o “administrativa y presupuestaria” (caso del Tribunal Constitucional); o
“administrativa, cperativa y presupuestaria” (caso de la Camara de Cuentas). En lo referente al
Defensor del Pueblo, la Constituciéon lo define como “una autoridad independiente en sus
funciones y con autonomia administrativa y presupuestaria’, mientras que, en la descentralizacion
territorial, se dispone que el Distrito Nacional, los municipios y los distritos municipales son
“personas juridicas de Derecho Publico, responsables de sus actuaciones, gozan de patrimonio

’

prapio, de autonomia presupuestaria, con potestad normativa, administrativay de uso de suelo ...’

Este intercambio de términos no altera la esencia de la autonomia como caracteristica de la
descentralizacion, y algunas leyes pre y post constitucionales clarifican esa terminologia. La
Oficina Nacional de la Defensa Publica, por ejemplo, “goza de autonomia funcional,
administrativa y financiera, con presupuesto d ferenciado e independencia técnica en el
cumplimiento de sus funciones.” (Articulo 3 de la Ley niim. 277-04). Con ello puede afirmarse
que esta Oficina Nacional tiene personalidad propia, aunque la ley no lo diga expresamente; es lo

que puede llamarse personalidad juridica implicita, y sobre este topico volveremos mas adelante.

Es bueno precisar que la autonomia en la descentralizacion funcional puede ser graduable por la
especialidad del ente piblico de que se trate y, en definitiva, por la necesidad de que tenga un

desempefio imparcial, sin interferencias del gobierno central o de otras autoridades. Asi, pese a
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que la designacion de los titulares de las entidades descentralizadas es una facultad presidencial
de acuerdo a la CRD,!? esa facultad puede ser moderada por la ley en cuanto a requisitos
profesionales y periodos de ejercicio para su nombramiento, o fijando causas tasadas para su
remocion, siempre sujetada a un debido proceso. Por el contrario, en la descentralizacion
territorial, la autonomia es mucho mas visible e identificada con la nocidén de autogobierno, pues
las comunidades auténomas o los municipios, como ejemplos de aquel, tienen no solo personeria
juridica, sino que en sus e¢jecuciones pueden tener una orientaciéon politica propia, no
necesariamente consona con la del gobierno central, sin perjuicio de los principios de coordinacion

y cooperacidn (Sanchez Moron, 2010, p. 85).

Sucede ademas que la autonomia en la descentralizaciéon depende mucho del objetivo perseguido,
y ejemplo de ello es la autonomia de las universidades plblicas en favor de la libertad de docencia
y de creacion cientifica (Sanchez Morén, 2010, p. 86), st bien esta autonomia tiene un sustrato
diferente, vinculado al derecho fundamental a la educaciéon, como se puede leer en el articulo 63.7

de la CRD.!® En tal sentido se suma una categoria algo difusa en su formulacién doctrinal, la de

12 Constitucion dominicana, articulo 128: Atribuciones del Presidente de la Republica. (...) Designar los y
las titulares de los organos y organismos autonomos y descentralizados del Estado, asi como aceptarles su
renuncia y removerlos, de cor formidad con la ley.

13 Derecho a la educacion. Toda persona tiene derecho a una educacion integral, de calidad, permanente,
en igualdad de condiciones y cportunidades, sin mds limitaciones que las derivadas de sus aptitudes,
vocacion y aspiraciones. En consecuencia: 7) El Estado debe velar por la calidad de la educacion superior
v financiara los centros y universidades publicos, de cor.formidad con lo que establezca la ley. Garantizard

la autonomia universitaria y la libertad de catedra.
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las entidades instrumentales, reconocidas por otros apelativos tales como administraciones
especializadas o institucionales, autoridades independientes, corporaciones, instituciones, entre
otras. La necesidad de garantizar la neutralidad politica para ciertas actividades de regulacion de
los mercados o de garantia de derechos fundamentales ha llevado a la creacion de estas entidades

instrumentales (Sanchez Morén, 2010, p. 405), poseedoras de un margen mas amplio de actuacion.

La autonomia no exime al ente de mecanismos de control internos y externos sobre su actividad,
como acontece, notoriamente, en el manejo y uso de fondos publicos, cuestion que puede fiscalizar
el Congreso Nacional, la Contraloria General de la Reptiblica!* y la Camara de Cuentas. Tampoco
de aquellos controles atribuidos a entidades como la Defensoria del Pueblo segiin su Ley nim. 19-
01, ni de los controles derivados del derecho a la buena administracion de conformidad con la Ley
num. 107-13 sobre los derechos y deberes de las personas en relacion con la Administracion
Publica. En este ultimo supuesto, tipicamente se trata del derecho a presentar quejas,
reclamaciones y recursos respecto de los actos administrativos emitidos por el ente
descentralizado, que a su vez son objeto de control judicial por los tribunales de la Republica.l> Y
existe otro tipo de control a lo interno de la administracién, pues la descentralizacion conlleva la

adscripcion del ente publico al sector de la administracion vinculado a sus funciones, lo que puede

14 Sobre el control ejercido por la Contraloria, como érgano del Poder Ejecutivo, nos remitimos a los
comentarios de Eric Raful sobre la contradiccion entre la autonomia de los municipios y el control indirecto
del Ejecutivo. Para el caso de los entes descentralizados, la Ley num. 10-07 que instituye el Sistema
Nacional de Control Interno y de la Contraloria General de la Republica, los incluye en su ambito de
aplicacion.

15 Articulos 139 de la Constitucion, 4 y 54 de la Ley nam. 107-13.
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ser visto como un factor negador de la realidad autondémica del ente descentralizado. Ese control
se llama control de tutela, ejercido por el 6rgano de adscripcidn con el preposito de garantizar la
coherencia politica de la accion de gobierno, bcjo el principio de unidad de la Administracion
publica (LOAP, articulo 52). Partiendo de ello, la LOAP lista las atribuciones minimas del érgano
de adscripcion respecto de los entes descentralizados, entre ellas, definir la politica a desarrollar y
las directivas generales; aprobar sus planes y proyectos de presupuesto; supervisarlo y evaluarlo
permanentemente e informar al Presidente de la Republica. Desde luego, cualquier actuacién del
ente, como cualquier actuacion del 6érgano de adscripcion, ultimadamente ha de sujetarse a los
principios y disposiciones de la actuacion administrativa, como presupuestos de validez y

juridicidad.

Sobre lo anterior vale reiterar, sin embargo, que la autonomia tiene la misma relevancia que la
personalidad juridica del ente publico, y si esta ultima es considerada la condicién mas
representativa en la descentralizacion, es la autonomia la que cristaliza la independencia funcional
y la autodeterminacién del ente. No se niega que puede ser dificil conciliar esa independencia
funcional con las amplias atribuciones que la LOAP otorga al 6rgano de adscripcion para ejercer
el control de tutela. Este control no significa, empero, una relaciéon jerarquica o de subordinacion
entre aquel y el ente descentralizado. Como han manifestado Garcia de Enterria y Fernandez (2020,
p- 449), la personificacion de un organismo busca unos efectos técnicos determinados y tiene
consecuencias concretas, entre ellas, excluir la jerarquia con el o los érganos del ente matriz; por
tanto, seria mds correcto hablar de una relacion de direccion. Y es que, a este tenor, la relacion de
jerarquia supone una identidad de competencias entre los organismos ligados por ella, asi como

un control disciplinario del que es jerarquicamente superior; es lo que sucede con la
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desconcentracién como técnica de distribucion de competencias dentro de una misma entidad

juridica (LOAP, articulo 70).

En nuestro ordenamiento, la autonomia se identifica con la descentralizacion y la consecuente
creacion de entes publicos; tanto la ley como la Constitucién hablan siempre de organismos
autonomos y descentralizados, y la distincidén con los 6rganos sin autonomia ni personalidad es
frecuente. Es Util apuntar que, empero, la regla no es inmutable. En Venezuela, por ejemplo, la
Ley Orgénica de la Administracion Central regula los “servicios autdbnomos sin personalidad
juridica”, como entidades desconcentradas pero con cierta autonomia funcional en el plano
presupuestario, sin adquirir por ello personalidad juridica diferente a la del Estado (Matheus, 2000,
p- 135). Analogamente, en Costa Rica existen los “6rganos administrativos con personalidad
juridica instrumental,” es decir, una especie de personalidad juridica limitada para ciertos actos, y
al que generalmente se le otorga la capacidad de gestion financiera y de contratacion. La Sala

Constitucional de ese pais ha juzgado que esta capacidad

Ha sido considerada como una person.ficacion presupuestaria, que le cor.fiere la potestad
a un organo desconcentrado para administrar sus recursos con independencia del ente
publico al que pertenece, aunque esté subordinado en todos los demds aspectos que son
propios de la funcion desconcentrada. Se trata de una dotacion de mecanismos e
instrumentos juridicos estrictamente necesarios para que el organo pueda cumplir los
cometidos y funciones publicas delegadas en virtud de ley, todo lo cual resulta no solo
adecuado sino necesario bcjo la cobertura de dos principios fundamentales de la gestion

publica, la cficiencia y adaptabilidad al cambio. De tal suerte, que esa capacidad
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instrumental estd sijeta a los términos y condiciones previstos en la ley de su creacion, y
en cuanto resulten estrictamente indispensables para el cumplimiento de la funcion
publica delegada; de manera que, si la ley omite la competencia, deben presumirse como
praopias y reservadas del superior. Asi, podrd contratar personal, bienes y servicios que le
fueren indispensables para el cumplimiento de la funcion publica que le fue delegada,
unicamente en el entendido de que la ley le faculte expresamente para ello. (Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia de Costa Rica, sentencia n.° 3629-2005, del

5 de abril de 2005).1

La CRD, y luego la LOAP, disponen que solo la ley es la que creara los organismos autébnomos y
descentralizados, de lo que cabe deducir que solo la ley puede otorgar personalidad juridica o los
atributos esenciales de esta. Si consideramos que la personalidad juridica implica la capacidad de
adquirir derechos y obligaciones, no podriamos hablar siquiera de “personalidad juridica limitada”
en el caso de los 6rganos administrativos, aunque puedan ejercer algunas prerrogativas propias de

aquella. Asi, en el marco de la delegacion de facultades administrativas desde un ente a otro ente

16 Véase el concepto de personalidad juridica instrumental, definida en el derecho costarricense como
“Ficcion juridica y categoria administrativa mediante la cual se le otorga a una entidad potestades
presupuestarias y organizativas independientes, pero que continua integrada organicamente a und
organismo o departamento superior. [Son] peculiaridades de la categoria personalidad juridica
instrumental: la person ficacion, que no supone descentralizacion administrativa; la personalidad, que es
limitada y parcial, solo referida a ciertos aspectos, en virtud de ella puede realizar directamente la
contratacion administrativa, y busca la gestion independiente de fondos publicos y minimizar las cargas

burocraticas.” (RAE: DPEJ, 2022).
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o a un 6rgano, la LOAP dispone (articulo 69), que el 6rgano delegado tendra “capacidad para
suscribir, en representacion del ente publico del que forme parte, los contratos necesarios para el
cumplimiento de la delegacion.” La salvedad es obvia, pues esa representacion es una de las
facultades que el ente delegd en primer término, de suerte que, para la imputaciéon de
responsabilidades, el ente publico también habra de responder, sin perjuicio de la solidaridad del

funcionario o funcionarios actuantes.

En ese mismo orden, debemos analizar otras situaciones juridicas ya que no siempre es sencillo

determinar, al menos a primera vista, la personalidad juridica de derecho publico:

a) La personalidad juridica implicita. El concepto no es reciente, y Rivero (2019, p. 80), aludiendo
a una sentencia de la Corte de Casacion francesa de 1954, afirmo6 su existencia. El otorgamiento
tacito de personalidad juridica ocurre cuando la norma —constitucional o legal, como se ha visto—
no consigna tal cosa de manera expresa, pero la personalidad se desprende de los diferentes
atributos que la misma norma confiere al ente que ella crea y regula. La situacion puede generar
incertidumbre, si bien el articulo 51 de la LOAP ordena que la ley que cree un ente publico debe
sefialar la autonomia y prerrogativas que se le otorgan, asi como la descripcion de la integracion
de su patrimonio y de sus fuentes ordinarias de ingresos, entre otras caracteristicas propias de las
personas juridicas de derecho publico. La duda puede aparecer respecto de los organismos
anteriores a la LOAP, creados por ley aunque con una redaccién incompleta. Bielsa, citado por

Rodriguez Huertas (2006), indica que
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La personalidad juridica, respecto de las personas de derecho publico no requiere
declaracion legislativa o administrativa expresa, pues ella puede resultar de la capacidad
para adquirir y encjenar bienes, es decir, la necesaria para realizar todos los actos de
gestion patrimonial.... La creacion de la persona juridica publica debe ser dispuesta por
ley especial, no por decreto. Pero, como decimos, la personalidad existe si a la entidad se
le dan los derechos de un sijeto juridico, aunque no emplee la expresion “personalidad
Jjuridica.”

En estos supuestos, las claves parecen ser la autonomia y el patrimonio prcpio, simultaneamente.
El primero se ha descrito en paginas anteriores, y sobre el segundo, pues resulta una derivacion
natural que si la ley le ha concedido a un organismo patrimonio propio, también deba tener
personalidad juridica para su disposiciéon y administracion. Rodriguez Huertas pone el ejemplo de
la Oficina Nacional de Propiedad Industrial, creada por la Ley nim. 20-00 como “adscrita” a la
Secretaria de Estado de Industria y Comercio, con autonomia técnica y patrimonio propio. Tanto
por el hecho de que la adscripcidn es una figura tipica en la descentralizacion, como por el hecho
de que los demas atributos hablan por si solos, la personalidad juridica se entiende como otorgada

al margen de que la ley no lo diga expresamente.

En el caso del Tribunal Constitucional opera el mismo razonamiento, pues ni la Constituciéon ni la
Ley num. 137-11, organica del Tribunal Constitucional y de los procedimientos constitucionales,
hablan de su personalidad juridica, pero si de su autonomia administrativa y presupuestaria. Bueno
es precisar que esta autonomia no debe de confundirse con la “autonomia reforzada” que tiene este

Tribunal y otros organos extra poder de acuerdo con la sentencia TC/305/14 de fecha 22 de
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diciembre del 2014, previamente citada.!” En efecto, se trata de una autonomia cualitativamente
superior a la autonomia meramente administrativa que la Constitucion reconoce a los organismos
auténomos y descentralizados de la Administracion plblica y cuya sustancia se encuentra,

especialmente, en el mismo principio de la separacion de los poderes.

b) Organismos sin personalidad juridica pero con autonomia y patrimonio. Antes se dijo que
estos dos ultimos elementos parecen determinantes cuando la norma no ha provisto expresamente
de personalidad juridica a un organismo publico. Con todo, la regla no es absoluta, pues la
Constituciéon otorga autonomia funcional, administrativa y presupuestaria al Poder Judicial y al
Ministerio Publico, pero sin que esto signifique que tengan personalidad juridica. Tampoco podria
hablarse de personalidad juridica del Poder Legislativo, sobre el cual la Constitucidn ni siquiera

dispone sobre su autonomia administrativa, funcional, técnica, financiera o presupuestaria.

La cuestion es relevante por varias razones ya que, como sefiala Santaolalla Lopez, “una de las
consecuencias mas obvias seria la posibilidad de personarse en justicia por si mismos, esto es, la
capacidad procesal para ser parte demandante o demandada ante cualquier tribunal” (2012, p.
158). Y ademas porque la legislacion ordinaria les ha reconocido autonomia administrativa y
presupuestaria tanto al Poder Legislativo como al Poder Judicial con la Ley nim. 46-97, cuya
declaracion de motivos expresa que “‘es mnecesario fortalecer la autonomia administrativa del

Poder Legislativo y del Poder Judicial, prevista en la Constitucion de la Republica.” (Esta Ley se

17 Infra capitulo I1.1.2.
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refiere al texto constitucional anterior al afio 2010, el cual, como hace la Constitucion vigente, solo

menciona la autonomia del Poder Judicial, no del Legislativo.)

Una tercera razon, al hilo de la autonomia administrativa y presupuestaria, la encontramos en el
hecho de que, materialmente, los Poderes Legislativo y Judicial se comportan como personas
juridicas, en el entendido de que entablan relaciones juridicas de todo tipo, adquiriendo entonces
derechos y obligaciones, lo que, como sabemos, es un atributo propio de las personas.
Tradicionalmente se ha considerado que, en esas capacidades, estos poderes actlan como
proyeccion de la personalidad juridica del Estado. En el derecho francés, la normativa no reconoce
y hasta niega implicitamente la personalidad separada del Parlamento, aunque la Ordenanza nim.
58-1100 de 1958, sobre el funcionamiento de las Asambleas, les acuerda capacidad procesal a
estas en la jurisdiccion contencioso-administrativa, lo que en alguna medida les acerca a tener una
personalidad diferenciada (Santaolalla Lépez, 2012, p. 166). En Colombia, el Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (2011), hace lo propio,
definiendo tanto la capacidad procesal, la representacion como el derecho de postulacion de los

distintos entes y 6rganos publicos.

En el sistema dominicano se siguen reglas similares en la justicia constitucional de acuerdo con la
Ley num. 137-11, orientadas por principios como los de accesibilidad, efectividad, favorabilidad,
oficiosidad e informalidad. En los procesos contencioso-administrativos, diversas leyes como la
num. 41-08 de Funcion Publica y la nim. 107-13, sobre la Actuacion y el Procedimiento
Administrativo, reconocen la capacidad procesal de 6rganos sin personalidad juridica diferenciada,

como se abundard en la parte central de esta tesis.
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¢) Personalidad juridica otorgada por normas ir.fralegales. Estos supuestos han ocurrido a través
de decretos del Poder Ejecutivo, como es el caso de la Corporacién Dominicana de Empresas
Eléctricas Estatales (CDEEE), creada por la Ley General de Electricidad ntim. 125-01. Al respecto,
el legislador no sélo no confiri6 expresamente la personalidad juridica, sino que ademas tampoco
la inviste de los atributos propios de ésta, por lo que resulta absolutamente inconstitucional el
decreto del Poder Ejecutivo que le confiere la personalidad juridica, en violacion al articulo 55.1
de la Constitucién (Rodriguez Huertas, 2006)."® En sentido contrario opiné el Tribunal
Constitucional en la sentencia TC/304/2014 del 19 de diciembre del 2014, en ocasién de una acciéon
directa contra la Ley num. 6-86, que crea el Fondo Comun de Servicios Sociales, Pensiones y
Jubilaciones a los Trabajadores Sindicalizados del Area de la Construccién y ramas afines. Dentro
de dicha acci6n se cuestiond la facultad reglamentaria del Poder Ejecutivo para crear por decreto
un organismo auténomo, con personalidad juridica y patrimonio propio, asi como para dictar el
Reglamento num. 683-86, que regula la aplicacion de la referida Ley nim. 6-86. El maximo
intérprete constitucional juzgd que la descentralizacion permitida por el articulo 141
constitucional, con el fin de hacer eficiente la administraciéon de la cosa publica, ha de ser

considerada en ese contexto y especialmente por lo dispuesto por el articulo 12.1 de la LOAP:

1% El autor se refiere al articulo 55 del texto constitucional vigente en el afio 2006: El Presidente de la
Republica es el Jefe de la Administracion Publica y el Jefe Supremo de todas las fuerzas armadas de la
Republica y de los cuerpos policiales. Corresponde al Presidente de la Republica: 1. Nombrar los
Secretarios y Subsecretarios de Estado y los demds funcionarios y empleados publicos cuyo nombramiento
no se atribuya a ningun otro poder u organismo autonomo reconocido por esta Constitucion o por las

leyes, aceptarles sus renuncias y removerlos.

-50-



El o la Presidente de la Republica es la mdxima autoridad rectora de la
Administracion Publica en el marco del Poder Ejecutivo y, en tal condicion, posee

prerrogativas de regulacion, direccion y control sobre la funcion administrativa y

sobre los entes y organos que la ¢jercen, para garantizar la unidad de la
Administracion publica, dentro de los limites establecidos por la Constitucion y las

leyes. (Subrayado del mismo Tribunal).

El Tribunal Constitucional hizo énfasis en la facultad regulatoria del Presidente de la Republica
respecto de la funciéon administrativa, de los entes publicos y de los 6rganos administrativos y

concluy6 que

De corformidad con lo anteriormente descrito, no lleva razon el accionante al
expresar que ha debido intervenir una ley, y no un reglamento, para que pueda
otorgarse al referido fondo de pensiones, autonomia, personalidad juridica y
patrimonio prcpio, pues los organismos descentralizados, como mencionamos mds
arriba, son entidades creadas por la ley emitida por el Congreso de la Republica,

pero también pueden serlo por decreto del Poder Ejecutivo...

Sin embargo, no es posible fundamentar adecuadamente el alcance que la sentencia le ha dado al

articulo 12.1 de la LOAP, cuando esta misma norma legal dispone que los entes descentralizados

son creados y suprimidos por ley, segln sus articulos 50 y 54.
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https://fundeu.do/administracion-publica-escritura-adecuada/

¢) Autonomia administrativa. Esta nociéon se ha definido en la misma linea que la
autonomia, y también se ha referido a la posibilidad de autodeterminacién y de
organizacion, especialmente a través de la potestad reglamentaria, a fin de cumplir con el
interés para el cual fue creado. La autonomia administrativa se ha asimilado a la autonomia
funcional, o igualmente se ha caracterizado como autonomia organizativa u organica.

d) Autonomia financiera. Se refiere a la capacidad de un organismo para decidir sobre sus
propios ingresos y gastos a través de un presupuesto. Se equipara a la autonomia
presupuestaria.

e) Autonomia técnica o funcional. Se especifica en la independencia de criterio del
organismo, en funcién de sus atribuciones decisorias, fundadas en un criterio de
especialidad.

f) Calidad. La Corte de Casacion dominicana ha reiterado ampliamente el concepto de
calidad como el poder en virtud del cual una persona ejerce una accidn en justicia, o el
titulo con que una persona figura en un procedimiento. Asimismo, se ha juzgado que
calidad es la traduccién procesal de la titularidad del derecho sustancial.?® Read Ortiz
afirma que la nocioén de poder, en este contexto, no puede confundirse con el poder a que
se refiere el articulo 39 de la Ley nam. 834 de 1978 (2012, p. 27). En el procedimiento
civil francés es lo que se conoce como qualité pour agir (calidad para actuar), y como regla
general, le pertenece a cualquier persona y se vincula estrechamente con el interés directo
que tenga para el reconocimiento de su reclamacién (Guinchard y Debard, 2017, p. 1615.

Traduccién libre). Esta vinculacion también la encontramos en la nociéon de standing o

20 Sentencias num. 25 del 22 de junio de 1992, B. J. 977-79; niim. 25 del 14 de diciembre de 2011, B. J.

1213; nim. 42 del 12 de diciembre del 2012, B. J. 1225.
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locus standi, andlogo de la calidad en el commom law, a veces traducida como

legitimacion.?!

g) Capacidad. Su significado general refiere a la aptitud legal de ser titular de derechos y
obligaciones, lo mismo que capacidad juridica como condicion esencial para ser persona.
O también capacidad de goce, distinta de la capacidad de obrar o de ejercicio de tales
derechos y obligaciones.

h) Capacidad procesal. Es la capacidad de ser parte en un proceso. También se denomina
capacidad para comparecer en juicio, y en algunos sistemas de derecho es sinénimo de
legitimacion (RAE: DPEJ, 2022). De acuerdo con la Ley nim. 834 de 1978, la falta de
capacidad para actuar en justicia da lugar a una excepcion de nulidad.

i) Descentralizacion. Forma de organizacion administrativa que conlleva la transferencia de
competencias o funciones administrativa publicas a personas juridicas publicas diferentes
del Estado para que las ejerzan en su propio nombre y bajo su propia responsabilidad. La
descentralizacion administrativa podra ser territorial o funcional. (LOAP, articulo 39).

i) Desconcentracion. Técnica de distribucion de competencias en el seno de una misma
entidad juridica y que tiene por proposito distribuir y especializar el ejercicio de las
competencias o la prestacion de servicios publicos acercando la Administracion a los

usuarios. (LOAP, articulo 70).

k) Ente publico. Organismo de derecho publico con personalidad juridica propia y titular de

?I Para la Corte Suprema de Estados Unidos, “En esencia, la cuestion de la legitimacidn consiste en saber

si el litigante tiene derecho a que el tribunal decida sobre el fondo del litigio o sobre cuestiones concretas.’

(Warth v. Seldin, 422 U.S. 490, 498 - 1975). Traduccion libre.
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1)

competencias y prerrogativas publicas, siendo el primero de ellos, el Estado. Asimismo,
son entes publicos los organismos descentralizados funcionalmente (como el Banco
Central) o territorialmente (como los municipios y distritos municipales). (LOAP, articulo
6).

Exclusion. En derecho procesal, la exclusion es un medio de defensa que invoca la parte
demandada principal o demandada incidental, con el propdsito de ser excluida del proceso
sin que el tribunal estatuya sobre alguna obligacién a su cargo. Se trata de cuestionar la
aptitud legal, o la titularidad, de una parte del proceso; lo que en otros regimenes procesales
se promueve como deslegitimacion pasiva, es decir, una falta de calidad, pero en reversa,

en la persona del demandado (Alarcén Polanco, 2018, p. 94).

m) Excepcion procesal. En derecho procesal, es el medio de defensa que tiende a obstaculizar,

a menudo temporalmente, la apertura o la marcha del proceso (Read Ortiz, 2021, p. 61). Se
impugna la regularidad del proceso, no el fondo de la controversia (Cayrol, 2022, p. 74.
Traduccion libre).

Interés. En derecho procesal, es una condicién de admisibilidad de la accion que consiste
en la ventaja que procura al demandante el reconocimiento judicial de la legitimidad de su
pretension (Read Ortiz, 2012, p. 263).

Jurisdiccion contencioso-administrativa. Organizacidén judicial especializada en la
resolucion de las controversias en las que es parte la Administracion publica o que versan
sobre actos y decisiones adoptadas por organos de naturaleza administrativa. Juzga
igualmente la inactividad de la Administraciéon y las decisiones materiales adoptadas al

margen de la legalidad, constitutivas de vias de hecho (RAE: DPEJ, 2022).
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p) Legitimacién. Capacidad procesal para poder actuar como parte activa o pasiva en un
proceso, determinada por la relacion en que se encuentra la persona con el objeto litigioso
(RAE: DPEJ, 2022). Para Gémez Diaz, el principal titulo de la legitimacién en el derecho
procesal administrativo es el mterés legitimo (2014, p. 223), aunque reconoce que, en el
mundo del Derecho, la legitimacién alude a fenomenos absolutamente dispares (p. 59).

q) Legitimacion activa. Capacidad para actuar como parte demandante o recurrente en un
proceso judicial, con base en la titularidad de un derecho o interés legitimo que se ostenta
frente a la parte demandada o recurrida, respectivamente (RAE: DPEJ, 2022). Para el
Tribunal Constitucional dominicano, en la accion de amparo la legitimacién activa es la
calidad para accionar,?® lo que bien puede extenderse al resto de las acciones judiciales
pues en materia civil ha sucedido asi de acuerdo a una decision de la Primera Sala de la
Cémara Civil y Comercial de la Corte de Apelacion del Distrito Nacional (Alarcon
Polanco, 2018, p. 94).

r) Legitimacion pasiva. Cualidad que habilita a las personas fisicas o juridicas para actuar
como parte recurrida (RAE: DPEJ, 2022) o parte demandada.

s) Medio de inadmisién. Es un medio de defensa con el que se impugna el derecho de la
parte contraria a demandar, por diferentes razones, sin que sea necesario examinar el fondo
de la controversia.

t) Organo administrative. Unidad administrativa habilitada a ejercer en nombre de los entes
publicos las competencias que se le atribuyan. (LOAP, articulo 6).

u) Parte. En derecho procesal, es quien forma parte del proceso, sea en calidad de

demandante, de demandada o de interviniente. También se denomina st jeto procesal.

22 Sentencia TC/442/22 del 12 de diciembre del 2022.
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v) Personalidad juridica. Capacidad o aptitud de ser sujeto de derecho, que se reconoce de
pleno derecho y sin distincién a todos los seres humanos (personas fisicas) y, bajo ciertas
condiciones, que varian segln su naturaleza, a las personas juridicas (Guinchard y Debard,
2017, p. 1465. Traduccion libre).

w) Representacion. En derecho procesal, es el mandato que un litigante otorga a un abogado
para que le represente en el proceso. En el proceso contencioso-administrativo, la
Administraciéon publica estard representada permanentemente por el Procurador General

Administrativo y, st procede, por los abogados que ésta designe (CRD, articulo 166).

I1.3. Marco legal

De acuerdo a los objetivos de esta tesis y como se ha desarrollado en paginas anteriores, el marco
legal incluye tanto lo relativo al derecho procesal general y al proceso contencioso-administrativo,
en particular, como lo atinente a la organizacién administrativa. Por consiguiente, dividiremos el

marco legal en dos grandes partes:

I1.3.1. El proceso contencioso-administrativo y el control judicial de la actividad

administrativa.

a) Constitucion dominicana del 26 de enero del afio 2010, G. O. num. 10561. La Norma
Fundamental constitucionalizé el derecho administrativo en la Republica Dominicana, lo
que se proyecta a través de varios principios rectores de esta disciplina del derecho publico.
En primer orden debe mencionarse el principio de la universalidad o plenitud del control

jurisdiccional de los actos administrativos, ya sea mediante el control de constitucionalidad
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b)

o mediante el control de la jurisdiccion contencioso administrativa. El principio de la
universalidad alcanza todos los actos administrativos que sean contrarios a derecho, al
margen de su autor, incluso si se trata de entes de derecho privado o de derecho publico no
estatales, cuando en alguna forma ejerzan funciones de autoridad (Brewer-Carias, 2012).
Este principio figura en el articulo 139 constitucional: “Control de legalidad de la
Administracion Publica. Los tribunales controlaran la legalidad de la actuacion de la
Administracion Publica. La ciudadania puede requerir ese control a través de los
procedimientos establecidos por la ley.” Con ello resulta ineludible la vinculacién de este
control universal con los derechos fundamentales a la tutela judicial efectiva y al debido

proceso, ambos de contenido multiple.

Ley num. 1494 que instituye la jurisdiccion contencioso-administrativa, del 9 de
agosto de 1947, G. O. num. 6673. Originalmente, esta ley instituye la jurisdiccion
contencioso-administrativa en manos del Tribunal Superior Administrativo como tribunal
de primera y Ultima instancia, con miembros y secretario designados por decreto del Poder
Ejecutivo (articulos 11 y ss.). Sin embargo, el articulo 57 de la Ley (modificado por la Ley
num. 2998 del 8 de julio de 1951, G. O. nim. 7307) dispuso que “Mientras el Poder
Ejecutivo no designe los Jueces, el Procurador General, [ni] el Secretario del Tribunal
Superior Administrativo, la Camara de Cuentas de la Republica ¢jercerd las funciones del
Tribunal Superior Administrativo prevista en esta Ley, actuando el Procurador
Permanente existente con la denominacion del Procurador General Administrativo,
auxiliado por el Ayudante previsto en esta ley.” En todo caso, el sistema de control

contencioso-administrativo nacié dentro del Poder Ejecutivo, y por mas de cinco décadas
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d)

se ejercid por la Camara de Cuentas, hasta el afio 2007. Asimismo, la Ley num. 1494 trazo

el proceso a seguir y los distintos procedimientos dentro de este.

Ley num. 13-07 del 5 de febrero del 2007, G. O. nim. 10409, de transicion en el
proceso de reforma de lo contencioso-administrativo. Con esta ley se abandono el
sistema de “justicia retenida” y la competencia para el control contencioso-administrativo
fue transferida a los tribunales del Poder Judicial. Es una ley de transiciéon, como lo sefiala
su exposicion de motivos, en el sentido de poner “en marcha el inaplazable proceso hacia
el establecimiento de un sistema de control jurisdiccional de la actividad administrativa,
adelantando algunos aspectos de la reforma, como lo constituyen la posibilidad de la
adcpcion de medidas cautelares en el curso del proceso contencioso administrativo, la
ampliacion de la competencia y del plazo para acudir a la jurisdiccion contenciosa
administrativa y tributaria, el cardcter cptativo de los recursos administrativos, asi como
el sistema de representacion por ante esa jurisdiccion de los organos y entidades que

cor forman la administracion publica.”

Ley niim. 107-13 del 6 de agosto del 2013, G. O. num. 10722, sobre los derechos de las
personas en sus relaciones con la administracion y de procedimientos administrativos.
Aunque es una ley general sobre procedimiento administrativo, algunas de sus
disposiciones impactan directamente el proceso contencioso-administrativo, en tanto esta
ley desarrolla principios organicos que resultan de estricta observacidn para la legalidad de
toda la actuacion administrativa. Esta legalidad, como se ha visto, eventualmente puede ser

controlada por los tribunales de justicia, y de estos principios se deduce el derecho a la
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buena administracién, cuyo amplio contenido habra de ser objeto de control en sede
judicial. No menos relevante, otras disposiciones de la Ley num. 107-13 tienen que ver con
el computo del plazo para recurrir judicialmente, o con la supresion, de plano, de dicho
plazo, asi como con los requisitos de validez del acto administrativo. La Ley también
establece las reglas generales sobre la potestad sancionadora de la Administracion, el
procedimiento de declaratoria de lesividad, y desarrolla el principio de la responsabilidad
administrativa, que fija la responsabilidad patrimonial del Estado por la actuacion u

omision administrativa antijuridica en forma conjunta y solidaria con los funcionarios.

Codigo de Civil y sus modificaciones, decreto niim. 2213 de fecha 17 de abril de 1884.
El articulo 29 de la Ley num. 1494 dispone que “Todas las sentencias del Tribunal
Superior Administrativo se fundamentardan en los preceptos de cardcter administrativo que
rjan el caso controvertido y en los principios que de ellos se deriven y en caso de falta o
insy ficiencia de aquellos, los preceptos adecuados de la legislacion civil. Se redactardan
en la misma forma de las sentencias de los tribunales del orden judicial. ” Igualmente, el
articulo 3 de la Ley num. 13-07, al regular la competencia para lo contencioso-
administrativo municipal asignada a los juzgados del interior de la Republica, dispone que
“(...) Al estatuir sobre estos casos los Juzgados de Primera Instancia aplicaran los
principios y normas del Derecho Administrativo y solo recurrirdn de manera excepcional,
en ausencia de éstos, a los preceptos adecuados de la legislacion civil.” A partir de estas
disposiciones, el derecho comun ha suplido la insuficiencia de la legislacién de lo

contencioso-administrativo, tanto para lo material como para lo procedimental.

-60 -



f) Codigo de Procedimiento Civil y sus modificaciones, decreto nim. 2214 de fecha 17
de abril de 1884. Se admite de la misma forma la supletoriedad de las reglas del proceso
civil en el proceso contencioso-administrativo, y quizas el &mbito de mayor utilizaciéon del
derecho comun lo es justamente el del derecho procesal. Aspectos como el computo de los
plazos para accionar, las excepciones de procedimiento, los medios de nadmisioén, la
ejecucion provisional de sentencias y las medidas de instruccion, son suplidos

corrientemente por el Codigo de Procedimiento Civil.

11.3.2. La organizacion administrativa dominicana.

a) Constitucion dominicana del 26 de enero del afio 2010, G. O. num. 10561. Como se
expuso en el apartado anterior, la Constitucion del afio 2010 efectivamente
constitucionaliz6 el derecho administrativo dominicano. Este fenomeno se proyecta en
once principios incorporados en el texto constitucional, encaminados a asegurar el fin
ultimo del régimen administrativo, que es lograr el efectivo sometimiento de la
Administracion a la Ley, el correcto funcionamiento del régimen democratico en un
sistema de division y separacion de poderes, y la garantia de los derechos humanos, en
particular, de los administrados en sus relaciones con la Administracion (Brewer-Carias,
2012). De esto que la Constitucidén es la primera norma a mencionar en lo relativo a la
organizacion administrativa interna, puesto que, entre los principios que define Brewer-
Carias, encontramos sus rasgos primarios: (1) Principio de legalidad, en cuanto a la
distribucion y el ejercicio de las competencias entre los diferentes organismos publicos. En

este sentido también interviene el Principio de la separacion orgéanica de poderes o division
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b)

horizontal; (i1) Principio de la distribucion vertical o territorial del poder, que se manifiesta
en la descentralizacidn politica de la administracion local (Distrito Nacional, municipios y
distritos municipales) respecto de la administracién nacional. De ese modo, la Constitucion
reconoce personalidad juridica propia a las administraciones locales, con autoridades
popularmente electas, sin que ello colide con la naturaleza de estado unitario del Estado
dominicano; (ii1) Principio de la actividad administrativa, que comprende principios
tradicionales del procedimiento administrativo (eficacia, jerarquia, objetividad, igualdad,
transparencia, economia, publicidad y coordinacion) y principios relativos a la contratacion
estatal y a las actividades prestacionales que debe asumir el Estado (servicios publicos); y
(1v) Principio del caracter interorganico de la Administracion publica y Principio del
caracter interorganico del ejercicio de las funciones estatales, en el entendido de que dichas
funciones —normativa, politica, administrativa, de control y jurisdiccional- no son

exclusivas ni excluyentes de determinados 6rganos del Poder Publico.

Ley num. 247 del 14 de agosto de 2012, G. O. num. 10691, organica de la
Administracion pablica. En este sentido no remitimos a lo expuesto en el capitulo II.1.1.,
en donde se describen las principales caracteristicas de la organizacion administrativa
dominicana, su estructura y tipologias de organismos, las técnicas de organizacién, y la

personalidad juridica de derecho publico, en el marco de los objetivos de este trabajo.

Ley num. 176-07 del 17 de julio del 2007, G. O. num. 10426, del Distrito Nacional y
los municipios. Como indica su primer articulo, esta Ley tiene por objeto “normar la

organizacion, competencia, funciones y recursos de los ayuntamientos de los municipios y
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del Distrito Nacional, asegurdndoles que puedan ¢jercer, dentro del marco de la
autonomia que los caracteriza, las competencias, atribuciones y los servicios que les son
inherentes...”” En tal sentido, esta Ley desarrolla el principio de descentralizacion en su
dimension territorial, puntualizando el régimen juridico de las entidades basicas del

territorio nacional, que son los municipios.
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CAPITULO III: Marco metodolégico

I11.1. Enfoque de la investigacion

Como es sabido, la investigacion es el proceso de indagar informacién y conocimientos sobre la
realidad, con el objetivo de explicarla, comprenderla o transformarla (Monje Alvarez, 2011, p. 9).
Es un proceso con reglas validadas y aceptadas por la comunidad cientifica, y tiene igualmente
diferentes modos para su desenvolvimiento, dependiendo del campo de estudio. Las ciencias
sociales, por ejemplo, pueden ser abordadas a través de dos tipos de investigacidn, la cuantitativa
y la cualitativa, cada una con su propia fundamentaciéon epistemologica, sus técnicas y sus

instrumentos definidos conforme a los objetivos de la investigacion (Monje Alvarez, 2011, p. 10).

El enfoque cuantitativo se basa especialmente en la recopilacién de data numérica y estadistica
para la comprobacion o refutacion de alguna hipotesis. Por su parte, el enfoque cualitativo se basa
en los datos obtenidos por el investigador a partir de la observacion de primera mano, de las
entrevistas, los cuestionarios, los grupos de discusidn, la observacion de los participantes, registros
realizados directamente en el campo de estudio, los documentos y los estudios de casos. Los datos
suelen ser no numéricos. Los métodos cualitativos incluyen la etnografia, la teoria fundamentada,

el analisis del discurso y el andlisis fenomenologico interpretativo (Craswell, 2014).

La presente investigacion, al involucrar analisis de documentos (normativa, jurisprudencia y

doctrina), y su interpretacion, se enmarca como una investigacion de tipo cualitativa.
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I11.2. Diseiio de la investigacion

El disefio de la investigacion se refiere a la estrategia general utilizada para llevar a cabo la
investigacion y que define un plan sucinto y légico para abordar la o las preguntas de investigacion.
El disefio especifica el tipo de investigacion, tomando en cuenta que este disefio puede ser
experimental, semiexperimental, no experimental, entre otros. Por ejemplo, el disefio experimental
suele corresponder a las investigaciones cuantitativas, y el disefio no experimental, con mayor

frecuencia, es propio de las investigaciones cualitativas.

Los disefios no experimentales son disefios de investigacion que examinan fendmenos sociales sin
manipulacion directa de las condiciones del sujeto o del objeto de estudio. En otras palabras, en
este tipo de disefio se conoce la causa del fendmeno y se investiga su efecto, y por estas razones la
presente investigacidn es no experimental, pues justamente se estudia, principalmente, las
consecuencias de la legislacion vigente sobre la participacion de la Administracion publica en el

proceso contencioso-administrativo.

II1.3. Tipo de estudio

El presente estudio es del tipo descriptivo-documental, ya que se realiza a partir del estudio,
analisis e interpretacion de la normativa actual, de la jurisprudencia y de la doctrina existente de
acuerdo a los objetivos de la tesis. La investigacion descriptiva comprende la descripeion, registro,
analisis e interpretacion de la naturaleza actual y la composicion, o el proceso, de los fendmenos

(Tamayo y Tamayo, 2006, p. 46).
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I11.4. Método de investigacion

Los métodos de investigacion usados son el inductivo, pues se utiliza el razonamiento para
obtener conclusiones que parten de hechos aceptados como validos, para llegar a conclusiones
cuya aplicacion sea de caracter general (Bernal, 2010, p. 59), y el analitico-sintético, pues refiere
a dos procesos intelectuales inversos que operan en unidad: el analisis y la sintesis (Rodriguez y

Pérez, 2017, p. 186).

IIL5. Localizacion en tiempo y espacio

La presente tesis se enmarca en la existencia de la jurisdiccién contenciosa-administrativa

desde su aparicion como modelo formal en el afio 1947, con la promulgacion de la Ley nim. 1494.

Espacialmente, el estudio se circunscribe a la Repuiblica Dominicana.

IIL.6. Técnica de investigacion

La técnica a utilizar en la presente investigacion es la observacion directa y el uso de fuentes

bibliograficas, para lo cual utilizaremos la normativa vigente (convenciones, constitucion y leyes),

la jurisprudencia de los tribunales, y la doctrina (estudios, publicaciones académicas, articulos,

tesis, etc.)
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II1.7. Instrumentos de recoleccion de informacion

Para la presente investigacidn se utilizard como instrumentos de recoleccion de datos, las fichas

bibliograficas y la consulta de fuentes en linea.
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formalidades procesales a la efectividad de la tutela (Garcia de Enterria y Fernandez, 2020, pp.

597-98).

El rezago en la legislacion dominicana tuvo, no obstante, un cambio trascendente en el afio 2007
con la Ley num. 13-07, de transicidn en el proceso de reforma de lo contencioso-administrativo.
Con todo, inscrita apenas en ese proposito de mera transicidn, es una ley de once articulos que, st
bien suprimi6 el sistema de justicia retenida e inaugurd el modelo jurisdiccional y la justicia
cautelar, dejo entrever el desinterés por un disefio normativo de la jurisdiccion contencioso-
administrativa mas eficaz y constitucionalmente coherente. La Constituciéon en vigor en ese
momento, aunque no dispusiera expresamente sobre tutela judicial efectiva ni sobre la jurisdiccion
contencioso-administrativa como lo haria la Constitucion del afio 2010, reconocia principios,
derechos individuales y garantias basicas —separacion de poderes y mutuo control de uno sobre el
otro, acceso a la justicia, juicio imparcial, derecho de defensa, razonabilidad de la ley, y la
recepcion en el ordenamiento nacional de tratados internacionales— que fundamentaban la
necesidad de un nuevo orden contencioso-administrativo, como claramente se advierte en los

motivos de la misma Ley nam. 13-07.

En esos términos, la Ley niim. 1494 ha seguido operando en todo lo demas, especialmente en lo
relativo al proceso judicial, la sentencia y los recursos. Pero la incongruencia de esta Ley con el
modelo judicial se revela en varios aspectos, no solo en los mas evidentes como el del proceso
escritural como regla general y la oralidad como excepcion. En ese mismo orden, el articulo 29

remite al derecho civil —material y procesal— como derecho supletorio:
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contencioso administrativo, y solo cuando los principios propios del derecho

administrativo no sean st ficientes para resolver la cuestion que se plantee.

A continuacidn, el PLJCA establece un elenco de diez principios y, partiendo de su objeto como
se define en el articulo 1, regula la organizacién y el funcionamiento de los érganos judiciales
competentes en el ambito de lo contencioso-administrativo y el proceso contencioso-
administrativo como se estipula en la Constituciéon dominicana. Ahora bien, la recurrencia al
derecho civil que realizan operadores juridicos, especialmente al procesal civil, en ausencia de una
ley de lo contencioso-administrativo mds adecuada y moderna, ha podido significar la
desnaturalizaciéon del acceso a esta jurisdiccion —aun cuando era ejercida por la Camara de
Cuentas— en cuanto a los institutos procesales sobre ese acceso, tales como la calidad, el interés y
la capacidad, en particular. Sobre la tematica se abundard luego, desde la perspectiva de la
interpretacion de la Ley num. 1494, de la Ley nim. 13-07 y de la legislacién procesal civil,
fundamentalmente al amparo de la CRD. La Suprema Corte de Justicia, en una trascendente

decision, ha juzgado sobre el particular lo siguiente:

Algo que deberia de decirse de forma previa, es que los textos aplicables a este caso deben
ser interpretados cor forme con el derecho fundamental de acceso a la justicia y de defensa
previstos en los numerales 1 y 2 del articulo 69 de la Constitucion. Ello en vista de que las
posibles soluciones del caso en cuestion admitirdn o negardn el acceso a la justicia del
hoy recurrente en casacion. Es decir, podria validarse la nulidad del recurso contencioso
tributario, lo que en definitiva constituye una negacion de acceso a la jurisdiccion, o

también podria admitirse el recurso contencioso tributario para su examen por los jueces
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del fondo. No caben cpciones intermedias o mixtas. A prcposito del derecho fundamental
de acceso a la justicia que se menciona precedentemente, debemos empezar desmintiendo
el cardacter meramente activo de los recursos contenciosos que son de la competencia del
Tribunal Superior Administrativo. (...) Sucede que una demanda civil o laboral, por poner
algunos e¢jemplos, se caracterizan, en linea de principio, por ser actos puramente activos;
es decir, de ataque para el reclamo de derechos o intereses previstos en el ordenamiento
sustantivo. Sin embargo, esto no ocurre, tanto en el derecho tributario o en el
administrativo, en que el recurso contencioso que se interpone es una actuacion
principalmente de defensa contra un acto administrativo contrario a los derechos e
intereses legitimos del que acude a la via judicial. (...) Si concluimos aqui que el recurso
contencioso tributario es un acto en el que se ven involucrados los derechos a la de¢fensa
contra actos publicos que bien pudieran ser arbitrarios, dicha situacion deberia
redimensionar la interpretacion de las leyes y normas que regulen la posibilidad de negar
que un particular pueda defenderse contra este tipo de actos. El juez que debe solucionar
este tipo de casos deberia realizar una interpretacion de las normas aplicables cor.forme
con la Constitucion, muy espec.ficamente en lo relacionado con el derecho fundamental a
ser oido por un tribunal competente para la determinacion de derechos sul jetivos previsto
en el articulo 69.2 de la constitucion. Siendo esto asi, procede interpretar corforme a la
constitucion el articulo 39 de la Ley num. 834-78, de 1978. En ¢fecto, dicho texto sanciona
con la nulidad de fondo tres (3) tipos de irregularidades: a) la falta de capacidad para
actuar en justicia, b) La falta de poder de una parte o una persona que figura en
representacion de una persona moral o de un incapaz en un proceso, y ¢) La falta de

capacidad o de poder de una persona que asegura la representacion de otra. Una
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interpretacion cor forme al derecho a ser oido por un tribunal competente debe cuidarse
en grado extremo de extender a otros supuestos de los consignados expresamente en el
referido texto del articulo 39, para ser sancionados con una nulidad de fondo, tal y como
es tendencia en Francia, pais de origen de esa legislacion, a partir del aiio 2006. Ello
principalmente cuando la irregularidad examinada no entraiie cfectacion de derechos
procesales respecto de la parte adversa, ya que lo contrario se traduciria en un formalismo
carente de contenido sustantivo que lo just fique, convirtiéndose en un ritual que ¢fecta
directamente el derecho de acceso a la justicia del sancionado con la nulidad y cuya
just.ficacion no encuentra fundamento en ningun valor, principio o regla en el
ordenamiento, ni mucho menos en el buen funcionamiento del proceso mediante la
salvaguarda de los derechos procesales de la parte contraria. (...) En sintesis, lo que ha
ocurrido aqui es una irregularidad de tipo formal regida por el articulo 37 de la ley 834-
78 del 1978, en la que se omitio el nombre del administrador de la sociedad en la instancia
contentiva del recurso contencioso tributario y sobre la que bien pudo habérsele dado
cportunidad a la parte entonces recurrente para que procediera a su regularizacion en
virtud del principio “pro-actione” como concrecion del principio “pro-homine”, el cual
impone a los jueces interpretar las normas procesales de la manera que cficientice en un

grado mayor el derecho de acceso a la justicia y a ser oido por un tribunal independiente.”

Como se expreso en el marco conceptual de esta tesis (capitulo I1.3.1.), la CRD supuso la

constitucionalizacion del derecho administrativo en la Republica Dominicana y la consolidacion

23 Tercera Sala de la Suprema Corte de Justicia, sentencia nim. SCJ-TS-22-0919 de fecha 30 de septiembre
de 2022.
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de sus principios, entre ellos, el de control universal y judicial de la actividad de la Administracion
publica. Para Hernandez-Mendible, este control, a cargo de los tribunales del Poder Judicial, es
una de las proyecciones del supra principio republicano de gobierno democratico, ademas de que
la CRD, al ampliar el catdlogo de derechos fundamentales, indudablemente constitucionaliz6 el
derecho procesal general con la agregacion de la tutela judicial efectiva y el debido proceso en
dicho catalogo (2014, pp. 573-74). La plenitud del control judicial, en palabras de Gomez Diaz, es
una exigencia primaria e indeclinable del Estado de Derecho, su auténtica clausula regia (2014, p.

32).

Jinesta Lobo, por otro lado, manifiesta que la concepcién de una justicia administrativa plenaria y
universal, que no deje ningiin &mbito del poder plblico exento del control de legalidad y que
ademas supera el antiguo modelo de control simplemente revisor, ha alcanzado la categoria de
derecho fundamental, ya que muchas constituciones acuerdan este control judicial y pleno como
una garantia de los derechos fundamentales de los ciudadanos de cara a los poderes de la
Administracion. Se puede entender, de acuerdo a este autor, que en aquellas constituciones en las
que se regula la jurisdiccidn contencioso-administrativa dentro del titulo o capitulo destinado al
poder judicial, el acceso a esta jurisdiccion especifica se desprende del contenido esencial del
derecho a la tutela judicial efectiva, como garantia de las personas frente a cualquier lesion de
caracter patrimonial o extrapatrimonial (2014, pp. 609-612). Sin embargo, el modelo de justicia
administrativa que tenga cada Estado segun su normativa interna no es lo relevante; pudiera ser un
modelo jurisdiccional “puro” (jurisdiccidn especializada dentro del poder judicial), o “impuro” (un

control a cargo de jueces ordinarios), o uno administrativista (a cargo de un 6rgano no adscrito al
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poder judicial). Lo verdaderamente sustancial es consagrar un sistema de control integral,

universal y efectivo sobre la actividad de la Administracion (2014, p. 615).

En el ambito nacional, lo antes expuesto aparece y encuentra su razén de ser en dos aspectos
intimamente vinculados y resultantes del texto constitucional del afio 2010. El primero de ellos es
el disefio institucional “puro” por el que ha optado el constituyente, luego de haberlo hecho el
legislador en el afio 2007; y el segundo es el derecho a la buena administracion, desarrollado en la
Ley nim. 107-13 como prerrogativa de amplio contenido y del que forma parte el derecho a
interponer recursos ante la autoridad judicial sin necesidad de agotar la via administrativa previa
(articulo 4.17). Por afiadidura, el derecho a la buena administracion ha sido reconocido como
derecho fundamental implicito por el Tribunal Constitucional en la sentencia TC/322/14 del 22 de

diciembre del 2014:

Este derecho se encuentra implicitamente en el texto de nuestra Constitucion,
espec ficamente en los articulos 138, 139, y 146, los cuales se han concretizado legalmente
en la referida ley organica, plasmando de forma mds concreta en nuestro ordenamiento
este principio constitucional. Los mandatos precedentemente resumidos cor.figuran el
denominado “derecho a la buena administracion”, designacion que hace taxativamente la

Ley num. 107-13...

La CRD confirma el traslado de competencias fijado por la Ley nim. 13-07 hacia los tribunales

del orden judicial. La disposicién transitoria sexta de la Constitucion dominicana establece que e/
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Tribunal Contencioso Administrativo y Tributario existente pasard a ser el Tribunal Superior
Administrativo creado por esta Constitucion, y su Titulo V, Capitulo IV, Seccién 1, establece la
Jurisdiccidn contencioso-administrativa como una de las jurisdicciones especializadas del Poder
Judicial e integrada por tribunales superiores administrativos y tribunales contencioso
administrativos de primera instancia (articulo 164). En efecto, el PLICA explica en su declaracion

de motivos que

La jurisdiccion contencioso administrativa es una pieza capital de nuestro Estado Social
vy Democratico de Derecho, prevista en el articulo 164 de la Constitucion de la Republica
como una jurisdiccion especializada del Poder Judicial (...) Que las ultimas reformas
legales realizadas en virtud de las disposiciones constitucionales citadas, tales como la
Ley num. 247-12, Organica de la Administracion Publica, y la Ley num. 107-13, sobre
Derechos de las Personas en sus Relaciones con la Administracion Publica y de
Procedimiento Administrativo, obligan también a que el Estado dominicano adcpte un
control judicial efectivo, a través de la instauracion de una jurisdiccion especializada, que
asegure un control amplio de los d ferentes comportamientos administrativos y garantice
una efectiva funcion protectora de los derechos de las personas frente al ¢jercicio de la
actividad administrativa (...) Que, adicionalmente, uno de los ol jetivos de la Ley num. 1-
12, que establece la Estrategia Nacional de Desarrollo 2030, es fortalecer la justicia
contenciosa, tributaria y administrativa, mediante la aprobacion de los instrumentos
Juridicos necesarios para garantizar la juridicidad en la actuacion de la Administracion

Publica.
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Es precisamente ese control judicial ¢fectivo, que a su vez apuntala un control amplio de la
actividad administrativa, lo que repercute sustancialmente en el acceso a la jurisdiccion
contenciosa-administrativa. El soporte de todo ello es, ha de reiterarse, la proteccion ¢fectiva de
los derechos de las personas frente a la Administracion publica y la juridicidad de todas las

actuaciones de esta tltima, como corolario del principio de supremacia de la Constitucion.

Lajuridicidad de la actividad administrativa, comprendida como una nocién de mucho mas amplio
alcance que la noci6n de legalidad, implica la adhesion de esa actividad al derecho. El articulo 139
constitucional acuerda el control de legalidad de 1a Administracidon publica, lo que debe entenderse
no como un examen limitado al contenido de las leyes, sino y como mejor muestra el articulo 3.1
de la Ley nim. 107-13, como el sometimiento pleno de la actuacion administrativa al
ordenamiento juridico. A partir de ello y del articulo 139 constitucional, los jueces deben
garantizar el respeto al principio de legalidad, concebido como un bloque integrador conformado
por valores, principios, por el propio texto constitucional, por los tratados internacionales
validamente suscritos y ratificados, los precedentes del Tribunal Constitucional (que son
verdaderas normas juridicas, siendo parte del derecho positivo en nuestro ordenamiento juridico y
fuentes directa de derecho®®), por las leyes organicas y ordinarias, y por otros instrumentos

juridicos como reglamentos y resoluciones de los organismos publicos.

En la exposicidon de motivos de la Ley espafiola de la Jurisdiccidon contenciosa-administrativa de

1956 lo anterior se ilustra cabalmente de la siguiente forma:

26 Sentencias TC/0139/15 del 10 de junio del 2015 y TC/0180/21 del 29 de junio del 2021.
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Viasquez Goico (2021, p. 330), sefiala que de la Constitucion del 2010 se deriva una extension del
principio de legalidad “hacia arriba”, entendida como un concepto estricto de la ley de cara a la
Norma Fundamental y a los tratados internacionales que se hallan en su misma jerarquia de
acuerdo al articulo 74.1 constitucional; pero también una extension “hacia abajo,” en la que se
verifica la insuficiencia de la ley strictu sensu para regular todas las situaciones y circunstancias
con el paso de los afios. Continlla el mismo autor explicando que esto Ultimo provoco que la
funcién reglamentaria del Poder Ejecutivo se extendiera mas alld de una simple aplicaciéon de
normas, enfrascandose en atribuciones normativas delegadas, incluyendo atribuciones
excepcionales en caso de urgencia o calamidad publica que otrora fuera atribucion exclusiva del

Poder Legislativo. Todo ello encuentra fundamento, ademas, en el articulo 165 constitucional:

Son atribuciones de los tribunales superiores administrativos, sin petjuicio de las demds
dispuestas por la ley, las siguientes: [...] 2) Conocer de los recursos contenciosos contra
los actos, actuaciones y disposiciones de autoridades administrativas contrarias al
Derecho como consecuencia de las relaciones entre la Administracion del Estado y los
particulares, si éstos no son conocidos por los tribunales contencioso administrativos de

primera instancia.

En resumidas cuentas, la trascendencia del articulo 139 de la Constituciéon y del principio de
control jurisdiccional pleno de la actuacion de los poderes publicos, es axiomatica en el ambito
procesal, concretamente en lo que se refiere a las condiciones que la ley puede fijar para el ejercicio
del derecho de acceso a la justicia como primer escalén de la tutela judicial efectiva.

Particularmente, debe subrayarse la interpretacion y aplicacion que de esas condiciones hagan los
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operadores juridicos, encaminadas a maximizar la efectividad de ese control. La misma existencia
de la jurisdiccidon contencioso-administrativa encuentra una de sus razones de ser en la
imposibilidad de aceptar actuaciones u omisiones de la Administraciéon que sean inmunes al
control jurisdiccional, pues este control constituye uno de los cimientos sobre los cuales descansa

el Estado de derecho (Hernandez-Mendible, 2014, p. 580).

El acceso a la justicia es un derecho fundamental, el primero que resulta de la naturaleza poliédrica
de la tutela judicial efectiva. Como tal, es un derecho cuyo contenido ha de ser desarrollado por la
ley, la que, como manda la Constitucién, sélo puede ordenar lo que es justo y util para la
comunidad y no puede prohibir mds que lo que le perjudica (articulo 40.15). La ley entonces, no
podra prohibir el acceso a los tribunales pero deberd establecer los requisitos procesales para cada
tipo de accidn, en atencidn al orden procesal ineludible, a la competencia de cada 6rgano judicial,
a los procedimientos dentro de cada proceso, y al ejercicio mismo del derecho de accidn, siempre
dentro de la razonabilidad que impone la ley fundamental. Por lo afirmado, en materia contenciosa-
administrativa, ese desarrollo legislativo ha de responder a la justiciabilidad plena y universal de

la conducta administrativa, concretamente a través de cinco ejes primordiales:

1) La necesaria ampliacion tipologica de las pretensiones deducibles por las personas, que supone
que las leyes reguladoras sobre el proceso contencioso-administrativo deben extender el espectro
de las pretensiones que puedan ser objeto de recurso (Jinesta Lobo, 2014, p. 616). Como ha juzgado
la Suprema Corte de Justicia, el control judicial no se limita Unicamente a /a existencia de un acto
administrativo como categoria dogmdtica del derecho publico, que es lo que se conoce como la

dimension ol jetiva del contencioso administrativo, sino también que dicho orden jurisdiccional
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debe dar respuesta de las pretensiones que hacen los ciudadanos derivadas de sus relaciones con
la administracion, en la que se reclamen derechos o intereses legitimos o situaciones juridicas

(dimension suljetiva). Esto tiltimo en ausencia de acto administrativo formal.*®

11) El caracter facultativo de los recursos internos de la Administracién, pues tradicionalmente la
ley obligaba a su agotamiento previo antes de activar el recurso contencioso-administrativo. No
obstante, los tribunales comenzaron a declarar tales disposiciones legales como inconstitucionales,
notablemente, la Sala Constitucional de Costa Rica en su sentencia nim. 3669-2006 del 15 de

marzo del 2006:

Modernamente, las administraciones publicas deben ser concebidas y entendidas como un
sujeto de Derecho mas del ordenamiento juridico, de modo que resulta repugnante para
el Derecho de la Constitucion la asimetria o desigualdad cronica que campea en el ambito
de la jurisdiccion contencioso-administrativa entre el administrado o el ciudadano y el
respectivo ente publico. (...) Actualmente, sobre todo a la luz de los principios de la
supremacia de la Constitucion y de la vinculacion mds fuerte de los derechos
Sfundamentales, asi como de su ¢ficacia expansiva y progresiva e interpretacion mds
favorable, se entiende que el cardcter obligatorio o preceptivo del agotamiento de la via
administrativa rifie con el derecho fundamental de los administrados a obtener una justicia
pronta y cumplida ex articulos 41 y 49 de la Constitucion Politica (tutela judicial ¢ fectiva)

vy con el principio de igualdad, puesto que, solo en el proceso contencioso-administrativo

28 Tercera Sala de la Suprema Corte de Justicia, sentencia nim. SCJ-TS-22-0228 de fecha 31 de marzo de
2022.

-81-





https://nexuspj.poder-judicial.go.cr/document/sen-1-0007-569858
https://nexuspj.poder-judicial.go.cr/document/sen-1-0007-569858

dado su presupuesto fundamental que, como lo afirma Vasquez Goico, es la presuncion de validez

y el caracter ejecutivo y ejecutorio del acto administrativo®? (2018, p. 1).

1v) Los principios de informalidad y de oficiosidad, cuya presencia se explica en el proceso
contencioso-administrativo en ocasion del control pleno de la actuacién administrativa y de su
caracter garantizador de derechos fundamentales, seglin se lleva dicho. Como lo asevera Jorge

Prats (2018):

De todas las disciplinas juridicas la mds constitucionalizada es el Derecho administrativo.
Tan constitucionalizada es que podria cfirmarse que el Derecho constitucional y el
administrativo son hermanos de padre v madre. Los alemanes expresan esta estrecha
relacion entre ambas ramas del Derecho publico diciendo que el Derecho administrativo
es el “Derecho constitucional concretizado™ (Fritz Werner), el Derecho constitucional

caminando en la calle, el Derecho constitucional en accion.

De aqui que la informalidad procesal y la oficiosidad que encontramos en algunas materias, en
cada una con sus matices —procesos constitucionales, saneamiento inmobiliario, laboral, civil de
nifios, nifias y adolescentes— y justificada en las caracteristicas de cada proceso, pues también se
han reconocido en favor del proceso contencioso-administrativo. El PLICA la incluye en un elenco
de principios del proceso, como “antiformalismo y favorabilidad de la accién”, en el siguiente

tenor:

32 Articulos 10y 11 de la Ley num. 107-13.
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El juez velard que el proceso contencioso administrativo se desarrolle sin ser sometido a
rigores procesales innecesarios o formalidades que obstaculicen la ¢fectividad de la tutela
judicial. La interpretacion judicial garantizard, en su esencia, el pleno acceso a la

Jurisdiccion. (Articulo 5).

Y ademas, el PLICA vincula el principio de informalidad a otros principios elementales:

En atencion a los principios de tutela judicial ¢fectiva, irformalismo y universalidad del
control, el tribunal apoderado de la controversia velara por una aplicacion razonable y
no restrictiva de las pretensiones de los interesados en la formulacion de su impugnacion.

(Seccion 11, Inicio del proceso - articulo 41, parrafo).

La oficiosidad, por otro lado, enuncia el deber juridico que tiene el tribunal o juez de lo contencioso

de establecer, aun no lo hayan planteado las partes,

La verdad de los hechos que estime relevantes para la resolucion del asunto, a la vez que
resguarda siempre el principio de contradiccion. El organo jurisdiccional deberd también
suplir, en la medida que resulte razonable, las de¢ficiencias formales en las que incurran
las partes, sin peijuicio de disponer la subsanacion de las mismas en un plazo razonable

en los casos en que no sea posible la suplencia de cficio.
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v) Capacidad procesal y legitimacién para una justicia administrativa mas democratica y accesible.
En palabras de Jinesta Lobo (2014, p. 621), se trata de la necesidad de reglas flexibles sobre el
acceso a la jurisdiccion a través de la capacidad procesal y la legitimacion acordada a las personas,
para lograr mayores posibilidades de fiscalizacion de la Administracién. A modo de ejemplo, se
procura asi favorecer el derecho de accion a menores de edad, agrupaciones sin personalidad o
patrimonios auténomos, no forzosamente integrados a estructuras formales, y para la proteccion

de intereses colectivos o difusos.

Siguiendo todo lo planteado y st bien el objetivo central de esta tesis es analizar la normativa sobre
la participacion de la Administracién plblica como sujeto en el proceso contencioso-
administrativo dominicano, no es posible escindir ese rol del derecho a la tutela efectiva de que
son titulares todos los participantes en este ambito jurisdiccional, no solo los particulares. Por
consiguiente, debemos abordar los principales aspectos sobre el acceso a la jurisdiccion desde la

posicion de la Administracidn como parte activa y pasiva del proceso.

IV.2. Presupuestos para acceder a la jurisdiccion contenciosa-administrativa: capacidad

procesal, legitimacion y representacion

Se ha sugerido en este trabajo la posibilidad de que el proceso civil ha imbuido el proceso
contencioso-administrativo local mas alld de lo deseable, particularmente por la ausencia de una
verdadera y completa ley sobre el proceso judicial en vez de una ley redactada para el modelo de

justicia retenida y de otra ley posterior que lo elimind, pero que fue solo de mera transicion hacia
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el nuevo modelo.** Es posible afirmar que, de acuerdo a las cldusulas sobre la supletoriedad del
derecho comun contenidas en las Leyes nlimeros 1494 y 13-07, o bien, del caracter transversal de
esa supletoriedad como principio juridico, corrientemente se ha echado mano de este derecho,

cuando la sola idea de recurrir a la legislacion civil estriba en la excepcionalidad, no en la regla.

Ninguna de esas leyes aborda expresa y suficientemente los conceptos basicos de capacidad,
calidad, interés ni legitimacidn, si bien la Ley nim. 1494 nunca ha sido una ley procesal judicial.
Ella es, sin embargo, la que menciona el interés legitimo como condicidn para interponer el recurso
contencioso (en su articulo 1), y ese interés, como veremos, ha sido clave en la definicion de la
legitimacion en esta materia. Al margen de esto, solo implicitamente pueden advertirse los
conceptos mencionados en el contenido de ambas normativas, aunque algunas disposiciones
resultan inaplicables a la luz del bloque de convencionalidad y constitucionalidad, como son las
del articulo 10 de la Ley nim. 1494, que condiciona el recibimiento de un recurso solo si el
recurrente residiere en el pais, “o si ha constituido en él, antes del recurso, un apoderado

Jformalmente conocido por la jurisdiccion o administracion contra la cual se recurre.”

Asimismo, el articulo 1 de la Ley nim. 1494 dispone que “Toda persona, natural o juridica,
investida de un interés legitimo, podra interponer el recurso contencioso administrativo que mds
adelante se prevé, en los casos, plazos y formas que esta ley establece...” En cuanto a las personas
naturales o fisicas, esta disposicion da cabida a menores de edad y mayores de edad, sin distincion.
En cuanto a las entidades abstractas o agrupaciones de personas, la exigencia de personalidad

juridica es clara.

33 Infra capitulo L.2.1
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El literal ¢ del mismo articulo 1 fija otro requisito procesal conexo al interés, relativo a que el acto
objeto del recurso debe haber vulnerado “un derecho, de cardcter administrativo, establecido con
anterioridad a favor del recurrente por una ley, un reglamento un decreto o un contrato
administrativo.” Este derecho de caracter administrativo es lo que se tendria como derecho
subjetivo (Vasquez Goico, 2021, p. 338), y que ha sido un elemento muy relacionado al mterés
para actuar, pero dificil de conceptualizar y de delimitar su contenido (Gémez Diaz, 2014, p. 157).
Esa relacion ha nacido a proposito de esa dificultad como consecuencia de un paralelismo
deductivo: si los procesos versan sobre derechos, como regla general, resulta sin embargo que hay
procesos que no versan sobre derechos, por lo que es dable concluir que habra que formular un
nuevo concepto para definir este tipo de situaciones de fondo. La aproximaciédn a esta tarea, como
indica Goémez Diaz (2014, p. 163), ha sido solucionada de dos modos distintos: uno, en los sistemas
como el del contencioso francés, en los que no hay regla alguna sobre titulos legitimadores y la
atencion se centra en la nocidn de interés, precisando su contenido casa por caso; en otros sistemas,
como el italiano, la pluralidad de titulos legitimadores viene impuesta por el derecho positivo, lo
que ha forzado a la doctrina a multiplicar los intentos de distincion tedrica entre ellos. La autora
concluye afirmando que desde la segunda guerra mundial, la preocupacidén tedrica ha
desaparecido, limitandose la doctrina a desmenuzar los requisitos que el interés debe reunir para
proporcionar la imprescindible qualité pour agir ante la jurisdiccién administrativa, una labor

realizada sobre la base de las decisiones del Consejo de Estado y carente de intencion conceptual.

Y en efecto, como afirma Read Ortiz (2012),
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Autores vy jurisprudencia tienden a corfundir la calidad y el interés. Una sentencia del
Conse¢jo de Estado [francés] dice que: ‘el demandante tiene interés, y en tal virtud,

calidad.’ Jazem Draiby cfirma que la calidad no es mds que un aspecto del interés. (p.

263).

Se afiade que, en muchos casos, calidad e interés se superponen, pero no pueden confundirse de
manera sistematica, pues las dos nociones se fundamentan en criterios diferentes: el interés en la
utilidad que reporta el ejercicio de la accion, y la calidad en el poder para actuar en justicia (Read
Ortiz, 2012, p. 264). Como vimos en el marco conceptual, el término poder no debe equipararse

al que estipula la Ley nim. 834 como excepcion de nulidad, cuando aquel no existe.

Para Vasquez Goico (2021, idem), el interés versa, en definitiva, en la invocacion de un derecho
propio, inmediato y concreto del litigante, es decir, no ajeno ni abstracto, perteneciente a su circulo
de intereses. Estas cualidades se asemejan a las que debe tener el clasico interés para accionar de
acuerdo al proceso civil: que sea directo y personal, nato y actual, y legitimo, pero debe advertirse
que ambos 6rdenes —el procesal administrativo y el procesal civil—tienen médulas diferentes. El
literal ¢ del articulo 1 de la Ley niim. 1494, para este autor, contradice su parte capital, que exige
solo la presencia de un interés legitimo para incoar el recurso contencioso-administrativo. En ello
coincide De la Cruz Alvarez, (2019, p. 281), pues la exigencia del “derecho subjetivo” como titulo
de acceso a la jurisdiccion excluye la posibilidad de enjuiciar aquellos actos que solo afecten los

intereses legitimos de las personas.
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De su lado, la Ley nim. 13-07 contempla, a favor del recurrente, la calidad para solicitar la
adopcion de medidas cautelares, dentro de un proceso contencioso ya iniciado (articulo 7), y a
favor del administrado, en sentido general, en el supuesto de las medidas cautelares anticipadas
(parrafo IV del mismo articulo). Aqui hemos utilizado, hasta por costumbre, el término calidad,
pero bien pudiera utilizarse el de legitimacion, que en nuestro argot juridico se ha equiparado al
de calidad, e incluso el Tribunal Constitucional dominicano lo asume de esa manera para la accion
de amparo, o bien, en sentido general para cualquier accién: “el derecho a reclamar mediante
amparo solo le concierne al titular del derecho reclamado o a la persona que figure como su

representante legal ... "

Pero de acuerdo a la nocién provista en el marco conceptual, la legitimacion ha sido considerada
como la capacidad procesal para actuar como parte activa o pasiva en un proceso, determinada por
la relaciéon en que se encuentra la persona con el objeto litigioso. Desde otro angulo, en el
contencioso-administrativo colombiano, la capacidad para ser parte de un proceso es la titularidad
del ejercicio del derecho de accion (Torres, 2016, p. 443). Esteve Pardo separa la capacidad
procesal de la relacion que tiene la persona con el objeto litigioso, relacién que considera como
legitimacion en sentido estricto (2013, p. 254). Para este autor, tres son las condiciones subjetivas
para accionar y ser parte en el proceso contencioso-administrativo: capacidad procesal,
legitimacion y postulacion o representacion. Y, visto de ese modo, concibe la legitimacion en el
contencioso-administrativo en términos mucho mas amplios que como proverbialmente se ha
hecho en el proceso civil, en el cual la legitimacion se conecta exclusivamente a la existencia del

derecho subjetivo que es objeto del proceso y del que el demandante es titular. Como se advierte,

34 Sentencia TC/442/22 del 12 de diciembre del 2022.

-89 -



esa nocion del proceso civil espaiiol es la misma que encontramos en el régimen dominicano,
siguiendo el término qualité pour agir de la legislacion francesa, y que nosotros hemos adoptado

al pie de la letra: calidad para actuar.

A proposito de ello, no es ocioso dejar de lado que las condiciones para accionar, o bien, los
presupuestos procesales como lo referenciamos en el titulo de este subcapitulo, no han sido objeto
de una teoria coherente en el derecho francés, lo que consecuentemente ha influido en el derecho
procesal dominicano. Read Ortiz destaca que fue en Alemania donde primero se acufia y desarrolla
la expresion “presupuestos procesales,” a cargo de Oskar Von Biilow, como aquellos que permiten
al juzgador dictar una sentencia de méritos, es decir, de fondo (2021, p. 65). Pero como admite
Read Ortiz, hay aspectos de la teoria que no son pacificos y que se perfilan con distinciones de
sistema en sistema, o de autor a autor. En general, los presupuestos procesales incluyen, ademas
de la capacidad procesal, de la legitimacion, de la calidad de las partes, del interés y de la
representacion, asuntos como la competencia del tribunal, el inicio de la accion dentro del plazo
legal, la citaciéon o emplazamiento al demandado o a terceros, la ausencia de causas de nulidad, de

litispendencia, en fin.

La amplitud de la legitimacién en el contencioso de cara a la estrechez que tiene en el proceso civil
deriva justamente de la naturaleza de cada orden juridico, pues el derecho administrativo es
inequivocamente una rama del derecho plblico, en el que la actividad de la Administracion, como
sujeto publico, es revisable a instancias de cualquiera que sea afectado por ella (Esteve Pardo,
2013, p. 255). La legitimacion para accionar en esta materia, entonces, tiene como plataforma el

control jurisdiccional pleno del que se ha hablado en lineas anteriores, y cuyo fundamento
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primigenio es el principio de separacion de poderes en un estado democratico. También en Espaiia,
Gomez Diaz sefiala que la preocupacion por ampliar la legitimacion procesal, desde su aparicion
enla Ley de 1956 y que dominaria las aportaciones doctrinales en las décadas siguientes, se explica
por el marco politico autoritario en el que se forjaron. Fue la lucha por el Estado de Derecho que
capitanearon Garcia de Enterria y su escuela, plasmada en constantes intentos por maximizar el
control judicial de las administraciones (2014, p. 32). No obstante, la misma autora sefiala que las

ambigiiedades presentes en la actual legislacion espaiiola, en relacidn a la legitimacion,

Tienen su origen en la falta de una teoria general sobre legitimacion, suficientemente
elaborada, que dé respuesta a cuestiones bdsicas y elementales como son, entre otras, la
naturaleza, caracteres y requisitos de los intereses personales; la tipologia y titularidad
de los intereses colectivos, la legitimacion de las personas juridicas (v, en particular, de
los entes publicos, principalmente en la impugnacion de actos y disposiciones de otras

personas juridicamente administrativas). (p. 33).

La legitimacién ha sido, en el derecho procesal general, un concepto entre los “mds debatidos y al
mismo tiempo mds cor fusos,”’ y esa confusion “viene de lejos y depende de que con esa palabra
se han designado historicamente [ ...] cosas muy distintas.” (Gonzalez Pérez, citado por Marcheco
Acuiia, 2016, p. 362). Solo para ilustrar esta situacion, sirva el siguiente extracto de una sentencia
de la Suprema Corte de Justicia del afio 2016, en cuyos fundamentos, no obstante su relevancia,

no se realizan disquisiciones sobre las diferentes nociones puestas en escena:
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La capacidad de obrar en el derecho administrativo discurre por un cauce mds amplio que
en el derecho comun, por lo que en materia administrativa tienen legitimacion activa no
solo los que sean titulares de derechos suljetivos con “un interés personal y directo”
como escuetamente cfirmara el tribunal a quo, sino que también tienen calidad para
actuar en esta jurisdiccion aquellos que sean titulares de intereses legitimos y de derechos
de incidencia colectiva que puedan quedar cfectados por la actividad de la
Administracion, derechos que de forma expansiva le cor.fieren a sus titulares la calidad de
parte interesada en el procedimiento contencioso administrativo para requerir el control

Judicial de la legalidad de la actuacion de la Administracién.> (Enfasis nuestro).

Verdaderamente, en el contencioso-administrativo, en particular, no solo han intervenido la
capacidad procesal, la legitimacién y la representacion para determinar la entrada al proceso, sino
que otros elementos —interés directo, interés personal, interés legitimo, derecho subjetivo,
titularidad, calidad...— han tenido y tienen influencia en ese ejercicio y han contribuido a toda una
diversidad de posiciones. Lo importante es, decididamente, reconducir esos elementos hacia un

criterio unificado.

IV.2.1. La legitimacion procesal en la ley dominicana. El interés legitimo.

En Republica Dominicana, la legitimacién, entendida como presupuesto del derecho de

accidn y no en la acepcion de caracter material que regulan el Codigo Civil y otros instrumentos

normativos, aparece en la legislacion interna desde principios de este siglo. La Ley num. 20-00 del

35 Tercera Sala, sentencia ntim. 233 del 11 de mayo de 2016 (De la Cruz Alvarez, 2019, p. 282).
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En un ambiente de cambiar por cambiar, lei con gran preocupacion ciertas declaraciones
(Gaceta Judicial 252, noviembre 2007, p. 67), en el sentido de que “el nuevo anteproyecto
del Codigo Procesal Civil no es francés ni latinoamericano, sino mixto, con ciertas
semejanzas, en cuanto a las audiencias, al Codigo de Trabcjo dominicano actual.”
Advierto que un asunto como el antes seflalado resulta en extremo peligroso. Son
conocidos los malos resultados de las reformas miméticas, basadas en el trasplante de
institutos procesales pertenecientes a modelos juridicos d ferentes. Resulta poco razonable
el impulso, de ordinario inconsciente, de sustituir en bloque la justicia prcpia por la de
otros paises o dreas geogrificas y culturales. El aprovechamiento de instituciones y
experiencias ¢jenas requiere que unas y otras sean bien conocidas y comprendidas, lo que
significa cabal conocimiento y comprension del entero modelo o sistema en que se
integran, de sus principios inspiradores, de sus raices historicas, de los diversos
presupuestos de su funcionamiento, empezando por los humanos; y de sus ventijas y
desventcjas reales, todo a riesgo de poder caer en una ausencia de modelo o de sistema
coherente, por implantacion inconexa de piezas aisladas, mezclando perturbadoramente

modelos cpuestos o contradictorios.

Estas palabras han de servir como advertencia general pero esencial. Con ella no desconocemos el

contexto en que se pronunciaron, es decir, el del proceso civil, en el entendido de que el proceso

contencioso-administrativo tiene una sustancia y un designio completamente distintos. Sin

embargo, en ausencia de una ley adecuada de lo contencioso-administrativo, y en presencia de

nociones y conceptos nuevos, insertos en distintos instrumentos legales, la exhortacién de Ramos
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Morel es mds que necesaria y nos persuade a transitar con cuidado dentro de la enmarafiada

legislacion dominicana.’’

La legitimacion procesal continud su inclusion en el ordenamiento interno con la Ley nim. 64-00
del 18 de agosto del 2000, que crea la Secretaria de Estado de Medio Ambiente y Recursos
Naturales; la Ley num. 65-00 del 21 de agosto del 2000, sobre Derecho de Autor; la Ley num. 42-
08 del 16 de enero del 2008, de Defensa de la Competencia; la Ley nim. 137-11 del 15 de junio
del 2011, orgénica del Tribunal Constitucional y de los procedimientos constitucionales; la Ley
num. 107-13 del 6 de agosto del 2013, sobre los Derechos de las Personas en sus Relaciones con
la Administracién y de Procedimiento Administrativo; la Ley nim. 172-13, del 15 de diciembre
del 2013, sobre proteccion integral de los datos personales; la Ley ntim. 192-19 del 21 de junio del
2019, sobre Proteccidn de la Imagen, Honor e Intimidad Familiar Vinculados a Personas Fallecidas
y Accidentadas; y la Ley nim. 340-22 del 28 de julio del 2022, que regula el Proceso de Extincion

de Dominio de Bienes Ilicitos, y que entrard en vigor un afio después de su publicacion.

37 Para completar lo dicho, Ramos Morel advierte también que la tradicion procesal dominicana, a partir
del procedimiento francés, no se toméd en cuenta para la estructuracion de las excepciones procesales en el
Codigo Procesal Penal, que en ese aspecto responde realmente al modelo iberoamericano que nada tiene
que ver con la division tripartita de los medios de defensa (medios de inadmision, defensas al fondo y
excepciones procesales propiamente dichas), tan natural en el ordenamiento dominicano. Y que, evadiendo
la confusion conceptual que ello provoca, los jueces penales asumen las inadmisibilidades de la Ley nim.

834 y asi las pronuncian.
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Aunque estas leyes refieren a la legitimacion en procesos judiciales de diversa indole —civil, penal,
constitucional y contencioso-administrativo—, al hacerlo naturalmente se limitan a las

circunstancias de su propia materia, pero proponen una idea bésica de su significado. Veamos:

1) La Ley nim. 340-22 considera, como sujeto procesal del proceso de extincion de dominio, a la
persona fisica o juridica ¢ fectada que afirma ser titular de un derecho sobre el bien juridico que es
objeto de la accion (articulo 17). Esta afectacion se define sobre la base del ejercicio del dominio,
posesion o usufructo del bien y que otorga legitimacidn a la persona que lo ejerce para actuar en
el proceso (articulo 3), pero se determinara de acuerdo a los criterios enumerados en el articulo 19,
que parten de la nocidon de calidad como equivalente a la titularidad del derecho real, personal
fiduciario o representativo de capital societario en cuestion. Y al regular el juicio de extincion de
dominio, la Ley establece que en una primera fase se verificara la composicidn del tribunal y la

legitimacion de las partes (articulo 59).

11) El término “afectacion” también sirve como criterio para el ejercicio de la accion de proteccion
de datos personales en la Ley nim. 172-13. Sobre la legitimacion activa, se dispone que la accion
“sera ¢jercida por el ¢fectado, sus tutores, los sucesores o sus apoderados. Cuando la accion
Jjudicial sea ¢jercida por personas juridicas deberd ser interpuesta por sus representantes legales
o los apoderados que éstas designen a tal efecto.” Y tendran legitimacion pasiva “los responsables
vy usuarios de bancos de datos publicos y privados destinados a proveer irformes, cuando actuen

contrario a las disposiciones establecidas en la presente ley.” (Articulos 18 y 19).
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111) En el mismo sentido de legitimacion activa como calidad, la Ley niim. 192-19 faculta, en orden
de prelacion, al conyuge o persona conviviente, descendientes, ascendientes, hermanos o persona
designada por testamento, para el ejercicio de la demanda de proteccion civil del honor, la
intimidad o la imagen de una persona fallecida. En ausencia de todos ellos, o si por incapacidad o
vulnerabilidad no puedan ejercer la accion, el Ministerio Publico se encuentra legitimado para

hacerlo.

1v) La Ley num. 42-08, de Defensa de la Competencia, dispone que “Cualquier persona que
participe en el mercado, cuyos intereses economicos resulten directamente peijudicados o
amenazados por el acto de competencia desleal, esta legitimada para el ¢jercicio de las acciones
previstas anteriormente.” (Parrafo III del articulo 55). En la parte capital de este articulo, no
obstante, se exige a toda persona, fisica o juridica que quiera ejercer la accidn judicial, que “haya

sido vulnerada en sus derechos contra los actos de competencia desleal tip.ficados en la presente

$2

ley.

v) De su lado, la Ley num. 65-00 sobre Derecho de Autor concede legitimacion para defender y
hacer valer los derechos de autor, al editor o divulgador de una obra anénima o publicada con
seudénimo cuyo autor no se haya revelado (articulo 10). Igualmente, las sociedades de gestion
colectiva “podran ¢jercer los derechos cor fiados a su administracion y hacerlos valer en toda
clase de procedimientos administrativos o judiciales” (articulo 163). Para ello la ley presume,
salvo prueba en contra, que los derechos ejercidos les han sido encomendados, directa o

indirectamente, por sus respectivos titulares.
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vi) La Ley nam. 64-00 contempla un concepto abierto de legitimacion procesal, en tanto

Cualquier persona o asociacion de ciudadanos tiene legitimidad procesal activa para
denunciar y querellarse por todo hecho, accion, factor, proceso, o la omision u
obstaculizacion de ellos, que haya causado, esté causando o pueda causar daiio,
degradacion, menoscabo, contaminacion y/o deterioro del medio ambiente y los recursos

naturales. (Articulo 178).

Asimismo, esa legitimacion se extiende para reclamar a la autoridad competente el cumplimiento
de las obligaciones establecidas por el ordenamiento juridico ambiental, pudiendo demandarse el
cese, la correccidn, o la reparacion de la situacidon andémala que sea su causa, y las sanciones
estipuladas para los infractores. La Ley reconoce titularidad de la accién ambiental, con el solo
objeto de detener el dafio y obtener la restauracidn, a “las personas naturales o juridicas que hayan
sufrido el dafio o peijuicio, el Estado dominicano, por intermedio de la Secretaria de Estado de
Medio Ambiente y Recursos Naturales y otros organismos del Estado con atribuciones
ambientales.” (Articulo 179). Y finalmente, “Toda persona natural o juridica que tenga el interés
legitimo en la adcpcion de las medidas que la presente ley ordena, podrd intervenir aportando

pruebas que sean pertinentes al caso.” (Articulo 180).

Lo anterior opera en funcién de los principios fundamentales de la Ley ntim. 64-00 y del derecho

medioambiental, siendo la conservacion del medio ambiente y de sus recursos un asunto de interés

nacional y responsabilidad de toda persona. Particularmente, los principios de prevencién y de
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vigilancia tienen un rol protagoénico en ese sentido, como criterios prevalentes en la gestion publica

y privada de los recursos naturales (articulo 8).

vil)) Un método igualmente abierto predomina en la Ley num. 137-11 para la justicia
constitucional, como no puede ser de otra manera tomando en cuenta su objeto, que es garantizar
la supremacia, integridad, eficacia y defensa del orden constitucional, su adecuada interpretacion
y la proteccion efectiva de los derechos fundamentales (articulo 5). Sus principios rectores se
orientan en esa direccion, en especial los de accesibilidad, efectividad, favorabilidad, informalidad
y oficiosidad. Para la accidn directa en inconstitucionalidad, el articulo 37 de esta Ley (siguiendo
el articulo 185.1 constitucional) reconoce calidad al Presidente de la Republica, a una tercera parte
de los miembros del Senado o de la Camara de Diputados, y a cualquier persona con interés
legitimo y juridicamente protegido. Y para la accidon de amparo, la Ley habla de admisibilidad y
legitimacion (seccion I del capitulo 1V), y a seguidas estipula que el amparo sera admisible contra
el acto u omision de autoridad publica o cualquier particular, “que de forma actual o inminente y
con arbitrariedad o ilegalidad manfiesta, lesione, restrirja, altere o amenace los derechos
Jfundamentales consagrados en la Constitucion, con excepcion de los derechos protegidos por el
Habeas Corpus y el Habeas Data.” Para el amparo de cumplimiento, tendra legitimacion cualquier
persona afectada en sus derechos fundamentales (articulo 105), de lo que se infiere que la
titularidad de esos derechos es lo que confiere legitimacion, como ha juzgado el Tribunal

Constitucional .®

3% Sentencia TC/0156/17 del 5 de abril del 2017.
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La existencia de un interés legitimo y juridicamente protegido para accionar directamente contra
una norma infra constitucional como requisito instado a los particulares a estos efectos, implica,
no obstante su indudable caracter de “filtro”, que no puede sortearse el hecho de que la naturaleza
de esta accidn es la de una verdadera accion popular. Por lo tanto, en estos casos la legitimacion
activa es amplia y se admite, incluso, la instancia del “amigo de la corte” (amicus curiae bricef),
figura procedente del derecho anglosajon y que refiere a un individuo u organizacién que no es
parte del proceso, pero que puede intervenir si su contribucidn a la resolucion del caso es relevante.
El interés legitimo y juridicamente protegido, entonces, se presume en cabeza de todo destinatario
de la norma o del acto de efectos generales que puede ser impugnada, y que, ademas, viene dado
por el interés en la mantencioén del derecho objetivo (Jorge Prats, 2011, pp. 87-89). Y es que, como
recuerda Gerardo Eto Cruz (citado por Valera Montero, 2019, p. 390), se trata de un proceso
objetivo, en el que los legitimados no adoptan la posicion de un demandante que llega a la instancia
a defender un derecho subjetivo, sino que actian como defensores de la supremacia juridica de la
Constitucién. En contraste, el interés para actuar en derecho privado debe ser, entre otras
caracteristicas, directo y personal, lo que significa que no hay accion para salvaguardar el interés

general o el interés de la ley, en palabras de Solus y Perrot (Read Ortiz, 2012, p. 286).

Valera Montero sefiala que la Suprema Corte de Justicia, como jurisdiccion encargada del control
concentrado de constitucionalidad hasta la reforma del 2010, no siempre conceptualizoé los
elementos esenciales en el referido control, a saber, su objeto y la legitimacién activa. Con la
Constitucion de 1994 se habia otorgado la facultad de accionar en inconstitucionalidad al Poder
Ejecutivo, a los presidentes de las camaras del Congreso Nacional, y a parte interesada, pero esta

ultima nocidn, explica dicho autor, inicialmente fue concebida mas proxima al proceso civil
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estricto que al proceso constitucional. Posteriormente la Corte desarrollaria un concepto mas
abierto de parte interesada, pero con la Constitucion del 2010 y la creacion del Tribunal
Constitucional, con competencia exclusiva para el control concentrado, la historia se repitié (2019,

p. 392).

Quizas es que el “interés juridicamente protegido” tiene netamente un origen civilista, formula
que fue combatida por la doctrina francesa porque ella retrotrae a la teoria clasica que asimilaba el
derecho de acci6n al derecho subjetivo sustancial (Read Ortiz, 2012, p. 269). En ese orden, la idea
del interés para accionar en inconstitucionalidad ha sido bastante cerrada en las primeras sentencias
del Tribunal Constitucional dominicano, fundada en la demostracién de que el accionante goza de
sus derechos de ciudadania y que la vigencia de la norma le causa perjuicios (sentencia
TC/0047/12, del 3 de octubre de 2012). En el afio 2015, la sentencia TC/0599/15 del 17 de
diciembre, provoca un giro importante con el razonamiento siguiente: “el interés juridico de
preservar estas reglas constitucionales no puede ser adscrito a ninguna persona en particular,
razon por la cual el mismo se constituye en un interés d. fuso pasible de ser asumido por cualquier
persona.” Esta posicion es lo mas cercano a una accioén ciudadana que el Tribunal ha llevado la

accidn directa (Valera Montero, 2019, p. 396).

En el 2019, como el Tribunal reconoce en la sentencia TC/0345/19, del 16 de septiembre, la
flexibilidad del interés para accionar se produjo en funcion de diversas variantes, atendiendo a las
circunstancias de cada caso pero orientado a la apertura de la legitimacion. En esta sentencia

TC/0345/19, el Tribunal reorienta su enfoque en aras de expandirlo, de cara a la imprecision del
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requisito de comprobacion de la legitimacidn procesal activa de cualquier persona que pretenda

ejercer la accion directa de inconstitucionalidad, y por lo tanto

De ahora en adelante tanto la legitimacion procesal activa o calidad de cualquier persona
que interponga una accion directa de inconstitucionalidad, como su interés juridico y
legitimamente protegido, se presumirdn en consonancia a lo previsto en los articulos 2, 6,
7y 185.1 de la Constitucion dominicana. Esta presuncion, para el caso de las personas
fisicas, estara svjeta a que el Tribunal ident fiqgue que la persona goza de sus derechos de
ciudadania. En cambio, cuando se trate de personas juridicas, dicha presuncion serd
vdlida siempre y cuando el Tribunal pueda ver. ficar que se encuentran constituidas y
registradas de corformidad con la ley vy en consecuencia, se trate de una entidad que
cuente con personeria juridica y capacidad procesal para actuar en justicia, lo que
constituye un presupuesto a ser complementado con la prueba de una relacion existente
entre su otjeto o un derecho suljetivo del que sea titular y la aplicacion de la norma
atacada, justficando, en la linea jurisprudencial ya establecida por este tribunal,

legitimacion activa para accionar en inconstitucionalidad por apoderamiento directo.

En la misma vertiente, la holgura con que ha de ser interpretado el interés para accionar en
inconstitucionalidad directa parte de la funcion del Tribunal Constitucional como guardian de la
constitucion y como un verdadero legislador negativo, pues mediante esa potestad ha de expulsar
del ordenamiento juridico dominicano (como una sancidén) todas aquellas disposiciones infra
constitucionales (de caracter general y obligatorio) que sean contrarias a la Norma Fundamental

(sentencia TC/0361/19, del 18 de septiembre del 2019).
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Pese a todo, no deja de llamar la atencidon la exigencia que hace el Tribunal en cuanto a la
legitimacion de las personas fisicas solo cuando gozan de sus derechos de ciudadania, y, en el caso
de las personas juridicas, solo cuando acrediten que ellas lo son, es decir, cuando prueban estar
constituidas como tales, ademas de probar una relacidon existente entre su objeto o un derecho
subjetivo del que sea titular y la aplicacion de la norma atacada. Parece ser, entonces, que aun con
la intencion de templar los rigores iniciales que el Tribunal Constitucional instituy6d para la
legitimacion activa en la accion directa, se mantiene un criterio como el que la doctrina ha
censurado para la recepcion del recurso contencioso-administrativo, visto este en su dimension de
“accion pcpular”, que permite la defensa objetiva de la legalidad a la que debe ceiiirse la
Administracién publica, lo que a su vez no requiere una afectacion directa en derechos subjetivos,
como afirmaran Rodriguez Huertas, seglin se indicé anteriormente.*® En la misma linea, Vasquez
Goico (2021, p. 339) sostiene que, si estamos frente a una accidn popular, “la persona del
demandante no tiene importancia prdctica, asi como tampoco las nociones de interés o

legitimacion, ya que lo importante es el control ot jetivo de la legalidad.”

En relacion a los derechos de ciudadania, la cuestion debe ser evaluada desde la optica de apertura
que se ha defendido pues, y como ha juzgado la Corte Constitucional de Colombia respecto al

derecho de personas condenadas penalmente a interponer una accion en inconstitucionalidad,

Dado que el acceso a la justicia es esencial para garantizar el goce ¢fectivo de los demds

derechos y libertades, y para definir los limites de las instituciones estatales, la suspension

39 Infra capitulo IV.1.
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parcial del derecho a interponer acciones publicas no es solo la restriccion de un derecho
politico, sino la reduccion de la ¢fectividad de todos los demds derechos constitucionales,
lo cual es inadmisible. Es necesario ser coherente con el desarrollo institucional de la
accion publica de inconstitucionalidad, y esto supone no detener la ampliacion del grupo
de ciudadanos colombianos titulares de ese derecho fundamental, aunque es preciso
aclarar que no se trata de ampliar el catdlogo de derechos de las personas condenadas,
sino de garantizar su acceso a la justicia constitucional. Es necesario actualizar el
entendimiento de la Constitucion para comunicarlo con la realidad penitenciaria y el

derecho internacional de los derechos humanos. (Sentencia C-223/16, del 4 de mayo de

2016).

Si se considera que tanto la accién directa como el recurso contencioso-administrativo comparten
la cualidad de permitir al ciudadano una participacion democréatica abierta, en tanto se procura por
ambas vias la proteccion del orden juridico, la doctrina del Tribunal Constitucional, entonces,
también evade ese razonamiento. En el recurso contencioso, ha de reiterarse, las criticas dirigidas
a una legitimacion activa cerrada se basan en la busqueda de una justicia administrativa mas

democratica y accesible.

En la accidén de amparo y en sus especies, la Ley nim. 137-11, como la Constitucidn, requieren la
afectacion, total o parcial, actual o inminente, sobre un derecho fundamental, como presupuesto
para iniciarla. Aqui la legitimacion, evidentemente, se asocia con el interés, no con la capacidad
procesal de la persona, la que ha de concebirse de la forma mas extendida posible. El Tribunal

Constitucional, sin embargo, ha llegado a imvocar el articulo 39 de la Ley num. 834 de 1978 en
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cuanto a la falta de capacidad y poder del accionante en una accion de amparo de cumplimiento, a
contrapelo de los principios de informalidad y supletoriedad de la Ley nim. 137-11, entre otros.
En la Sentencia TC/442/22 del 12 de diciembre del 2022, en ocasién de un amparo de

cumplimiento, concluye que:

Con relacion a que la accionante Direccion Ejecutiva de la Comision de Fomento a la
Tecn.ficacion del Sistema Nacional de Riego, carece de atribucion legislativa para
accionar, demandar, o representar a terceros, su solucion debe circunscribirse a las
previsiones del articulo 39 de la ley 834, corjuntamente con el andlisis armonico del

articulo 2 de la ley 5148 sobre Representacion del Estado de Actos Juridicos.

La sentencia usa el término “atribucién legislativa” pero con imprecision tremenda mezcla la
capacidad procesal, la capacidad juridica, la legitimacion y la personeria juridica. Aunque se
decanta por declarar la improcedencia del amparo segin el articulo 108 de la Ley nam. 137-11,
los fundamentos de la decision en realidad versan sobre la falta de capacidad y la falta de poder de
dicha Direccién Ejecutiva para representar a terceros, todo desde la ptica del procedimiento civil.
Apenas se asoman trazos sobre la legitimacion procesal e interés legitimo que pudo tener o no
tener el accionante, lo que habria sido mas coherente con el principio de supletoriedad de la Ley
num. 137-11, el que, para la solucién de los vacios, insuficiencia o ambigiiedad de esta ley, ordena
acudir a los principios generales del derecho procesal constitucional y, solo subsidiariamente, a las
normas procesales afines a la materia discutida. De esta forma, como lo razona Jorge Prats, la ley
quiso evitar los efectos perniciosos a que conducen el derecho civil y procesal civil en términos de

la proteccion de los derechos fundamentales, lo cual seria una opcidén politicamente desacertada,
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pero ademads, una opcidn teorico-juridicamente falsa, que asume el Codigo Civil como epicentro
del sistema juridico, cuando lo cierto es que la Constitucion es la que irradia todo su contenido en

el ordenamiento, como fuente suprema del derecho (2011, p. 46).

viil) La logica de la legitimacién en los procesos constitucionales, advertida mas desde el punto
de vista del interés legitimo que de una capacidad procesal derivada de la personalidad juridica, es
la misma logica que se vislumbra en la Ley nim. 107-13 para la interposicion de los recursos en
sede administrativa. Aunque de entrada no se menciona expresamente el término legitimacion,

debemos resaltar, en primer orden, lo dispuesto en los articulos 16 y 17 de esta norma:

Articulo 16. Capacidad de obrar. Tendrdn capacidad de obrar en el procedimiento
administrativo los organos y entidades administrativas, las personas juridicas y las
personas fisicas mayores de edad. Los menores tendrdn capacidad cuando el
ordenamiento juridico lo permita. Articulo 17. Interesados. Se consideran interesados en
el procedimiento administrativo: quienes lo promuevan como titulares de derechos o
intereses legitimos individuales o colectivos; los que, sin haber iniciado el procedimiento,
tengan derechos o intereses que puedan resultar cfectados por las decisiones que se
adcpten en el mismo, aquellos cuyos intereses legitimos, individuales o colectivos, puedan
resultar ¢ fectados por la resolucion e intervengan en el procedimiento en tanto no se haya
dictado resolucion definitiva. Pdrrcfo. Las asociaciones y organizaciones representativas
de intereses econdomicos y sociales seran titulares de intereses legitimos colectivos en los

términos que la ley reconozca.
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La capacidad de obrar, en el derecho publico, si bien parte del significado que tiene en el derecho
privado, se aleja de esta esfera y de su rigidez. Ya lo afirmé la Suprema Corte dominicana en una
decision del 2016, antes citada: “la capacidad de obrar en el derecho administrativo discurre por
un cauce mds amplio que en el derecho comun.” Por ejemplo, se reconoce capacidad al menor de
edad siempre que el ordenamiento juridico lo permita, pero, como sefiala Gallardo Castillo, en el
administrado no coincide la capacidad de obrar con la capacidad juridica, y el sujeto puede tener
capacidad de obrar de derecho privado pero no poder actuar con la Administracion, y viceversa.
Y en derecho administrativo no existe una sola capacidad, sino varias: capacidad para ser
funcionario, contratista, alumno, etc. (Concepcidon Acosta, 2016, pp. 353-54). Es lo que Gordillo
refiere como “capacidad administrativa”, mas amplia que la civil a estos efectos, y como se
reconoce, por ejemplo, en Alemania, donde la ley contempla capacidad para ser parte y para obrar
procesalmente a las autoridades u 6rganos administrativos a pesar de su carencia de personalidad
juridica, y a los menores de edad de siete afios en adelante (2016, p. 60). Sobre esto Ultimo, basta
que la ley no prohiba expresamente la actuacion del menor de edad para el ejercicio y defensa de
sus derechos, sin necesidad de la representacion del padre o madre, tutor o curador (Concepcidon

Acosta, 2016, p. 356).

En segundo lugar, y siguiendo el citado articulo 17, ha de notarse que también el articulo 47 de la
Ley niam. 107-13, al disponer cudles son los actos recurribles, revela la necesidad del interés
legitimo para activar un recurso que procure revocar el acto administrativo: “Actos recurribles.
Los actos administrativos que pongan fin a un procedimiento, imposibiliten su continuacion,
produzcan indefension, lesionen derechos sul jetivos o produzcan dariios irreparables podradn ser

directamente recurridos en via administrativa.” Y esta regla se extiende al recurso judicial, de
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suerte que, en sintesis, el recurso contencioso debe procurar enderezar el agravio que el acto
administrativo haya causado a intereses o derechos particulares o colectivos. Notese que aqui nos
circunscribimos al acto administrativo encuadrado en las disposiciones legales mencionadas, y no
hacemos mencién de la actividad de la AP, en general, lo que incluye el control objetivo de la

juridicidad de esa actividad.

Como hemos visto, las formalidades propias del recurso contencioso tienen un matiz distinto al de
otro tipo de acciones jurisdiccionales, formalidades que deben estar concordadas con la
flexibilidad que se le ha querido imprimir a la admisidon de este recurso. La impugnacién de los
actos administrativos tiene, como toda accion recursiva, dos planos: uno subjetivo, relativo a quién
puede recurrir, y uno objetivo, atinente a /os actos que pueden ser objeto de recurso. Ambos planos
convergen por el tradicional aforismo “el interés es la medida de la accion,” pues solo si la accion
recursiva reportaria algun beneficio legitimo para su titular, pues ella seria admisible, sea en sede
administrativa o en sede judicial. De ello que los actos administrativos “de mero tramite” no son
recurribles, ya que su proposito es servir como actos “de instruccion o impulso del procedimiento
preparatorio de una decision final” (RAE: DPEJ, 2022) o como actos que solo tienen sentido y
funcionalidad como piezas de un procedimiento administrativo en su conjunto (Esteve Pardo,

2013, p. 226).

De ese modo, la ley presume que su impugnacién no detenta ningln interés tutelable. Pero un acto
de tramite puede ser lesivo o desfavorable a un particular en los supuestos generales del articulo
47, ya referido, es decir, cuando se impide el desenvolvimiento del procedimiento, si se produce

indefension o dafios insalvables, o si hay lesion a derechos subjetivos. Este tipo de actos es lo que
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se llama “acto de tramite cualificado.” A partir de su configuracion se activa el derecho al recurso

y este es el criterio de la Suprema Corte de Justicia:

Lo determinante para cal ficar si un acto administrativo (...) puede ser ol jeto del control
de legalidad previo al dictado del acto administrativo final, es que el contenido o sustancia
de dicha actuacion o declaracion administrativa produzca ¢fectos juridicos directos,
individuales e inmediatos frente al interesado, c¢fectos que deberdn ser analizados
cor.forme a la casuistica del caso, no constituyendo motivacion s ficiente para no ¢jercer
el control de legalidad de los actos de la administracion la simple enunciacion de que se

deba esperar a la emision del acto administrativo definitivo.*®

Fuera del supuesto general de la indefension como rasgo tipico del acto de tramite cualificado, no
habria interés para recurrir un acto administrativo de tramite, ni tampoco tendria objeto incoar el
recurso. Y es que, de admitirse el recurso, sea cual sea, implicaria la posibilidad de acogerlo y
anular el acto, pero esta decisiéon no tendria impacto alguno en el procedimiento del que forma
parte dicho acto. Por esta razén el acto de tramite ordinario, aisladamente, no puede ser recurrido,
lo que no obsta para que se pueda alegar el defecto para su subsanaciéon en la misma sede
administrativa, o para eventualmente impugnar el acto resolutorio por las vias legales disponibles
st el defecto ha persistido y es de tal trascendencia que su propia invalidez habra de arrastrar la
invalidez del acto resolutorio (Esteve Pardo, idem), como se desprende del articulo 14 de la Ley

num. 107-13.

40 Sentencia del 28 de febrero de 2020, nim. 122, Tercera Sala.
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El recurso contencioso-tributario, que incluimos aqui por razones evidentes, se sujeta primero a la
calidad de quien puede interponerlo, sea como “contribuyente, responsable, agente de retencion,
agente de percepcion, agente de irformacion, fuere persona natural o juridica”; en segundo
término, se sujeta al interés legitimo que debe existir para su ejercicio (articulo 139 del Cddigo
Tributario). Tampoco se define interés legitimo, pero, en acopio de su concepcion general, vale

indicar que se trata del

Interés personal, individual o colectivo, distinto de la situacion juridica que otros
ciudadanos pueden tener respecto de la misma cuestion. Equivale a la titularidad potencial
de una posicion de ventcja o de una utilidad juridica por parte de quien ¢jercita la
pretension y que se materializaria de prosperar esta. «El concepto de interés legitimo,
base de la legitimacion procesal a que alude el articulo 19 de la Ley Jurisdiccional
contencioso-administrativa, que debe interpretarse a la luz del principio pro actione que
tutela el articulo 24 de la Constitucion, equivale a la titularidad potencial de una posicion
de ventcja o de una utilidad juridica por parte de quien ¢jercita la pretension y que se
materializaria de prosperar esta» (Tribunal Supremo Espafiol, 3.2, 23-11-2015, rec.

595/2013). (RAE: DPEJ, 2022).

En la Ley niim. 107-13, la Gnica de sus disposiciones que textualmente habla de la legitimacion es
el articulo 58, dentro del Titulo Noveno, dedicado a la responsabilidad patrimonial de los entes
publicos y del personal a su servicio. Este texto acuerda legitimacidn activa para formular la accion
a “cualquier ciudadano, por los prcpios empleados publicos y por otro ente publico, siempre que

hayan sufrido un daiio como consecuencia de una actuacion u omision administrativa.” De otro
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lado, la legitimacién pasiva la tendra el ente publico, el funcionario o la Administraciéon por cuenta
de la cual se llevd a cabo la actividad o la omisidn, y esta legitimacion abarca el contratista o
concesionario en el caso de dafios sufridos con ocasion de la ejecucion de una obra publica o la

prestacion de un servicio publico concesionado.

Tales disposiciones y las demas del Titulo Noveno, merecen algunas puntualizaciones. El Titulo
comienza especificando que la responsabilidad patrimonial recae primero en los entes plblicos, y
sl nos remontamos a esta categoria en la LOAP, pues se trata del Estado dominicano, de los entes
descentralizados, los municipios y los distritos municipales. Ergo, los érganos sin personalidad

juridica no tendrian legitimacioén pasiva.

Esta distincion que efectiia la Ley niim. 107-13 no es tan ligera como la mencion que se hace de
“cualquier ciudadano” al endosarle legitimacion activa, como si excluyera las personas juridicas
de esta legitimacion. Evidentemente ello no es asi, pues el principio de responsabilidad de la AP
se basa en el derecho fundamental a la buena administraciéon que tienen todas las personas, tanto
fisicas como juridicas. Pero cuando la Ley habla solo de “entes publicos,” aunque también habla
de “Administracion,” pareceria que si la actuacion u omision antijuridica se le imputa a un 6rgano
administrativo, forzosamente habria que incluir en el proceso contencioso al Estado dominicano
como ente publico, a fin de satisfacer la literalidad de la Ley. Esta posicion se refuerza con el
articulo 148 de la CRD, que consagra el principio de responsabilidad a cargo de “las personas

Juridicas de derecho publico y sus funcionarios o agentes.”
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En ese mismo sentido se pronuncia la Ley nim. 41-08 sobre Funcion Publica: “El Estado y el
servidor publico o miembros del organo colegiado actuante serdn solidariamente responsables y
responderdn patrimonialmente por los dafios y petjuicios causados por la accion u omision del
Sfuncionario actuante.” (Articulo 90). El principio, como se ha dicho, es el de responsabilidad
patrimonial del Estado quien, como sujeto de derecho, ha de asumir la obligacion de indemnizar

o reparar siempre que no sean otras personas de derecho publico las responsables.

Entonces, con base en el control jurisdiccional total de la conducta administrativa, en clave con la
legitimacion de las personas para acceder a este y que incluye, naturalmente, el capitulo sobre la
responsabilidad patrimonial, habria que admitir la legitimacién pasiva tanto de érganos como de
entes publicos en un proceso judicial iniciado con este fin. La lectura del texto constitucional y del
texto legal no debe llevarnos a la conclusion, entonces, de que y en caso de imputacion de
responsabilidad hacia un 6rgano administrativo, forzosamente el Estado deba ser puesto en causa
en ausencia de la personalidad propia de ese 6rgano, conllevando a la defensa a plantear la
mnadmision del demandante por omitir ese llamamiento, o, desde una posicion civilista mas
estricta, la nulidad del recurso por falta de capacidad juridica del 6rgano demandado, al tenor del
articulo 39 de la Ley ntim. 834 de 1978. La norma no prohibe demandar a 6rganos administrativos
sin personalidad juridica, y esto, ademas de lo dicho sobre la no inmunidad de la actividad

administrativa respecto del control jurisdiccional, puede argumentarse desde varias posiciones:
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a)

b)

El articulo 58 de la Ley nim. 107-13 endosa legitimacién pasiva a “entes publicos” y a la
“Administracion,” indistintamente. Pero la Administracion piblica dominicana, como tal,
no tiene personalidad juridica propia.*!

Un criterio “patrimonial,” es decir, que solo los entes publicos como personas tienen
patrimonio y por esta razén solo ellos pueden ser demandados en responsabilidad, tampoco
sustenta la idea. La misma Ley nim. 107-13 abre la posibilidad de distintos modos de
reparacion cuando en su articulo 59, parrafo, dispone que “La indemnizacion podra
sustituirse, previa motivacion, por una compensacion en especie o por pagos periodicos
cuando resulte mas adecuada para lograr la reparacion debida de acuerdo con el interés
publico siempre que exista cor formidad del lesionado.” En particular, frente a un dafio
inmaterial, la reparacion no necesariamente podra ocurrir con una suma de dinero.

En un sentido similar, si el tribunal acogiese la demanda y condenara a un 6rgano
administrativo al pago de una indemnizacion en equivalente, no habria dificultades para la
ejecucion de la sentencia pues todo érgano, como los entes publicos, ha de tener una
prevision presupuestaria para su creacion y funcionamiento, como dispone el articulo 7 de
la LOAP. Las disposiciones de la Ley nim. 86-11, sobre inembargabilidad de Fondos

Publicos,* al prescribir sobre la ejecucién de sentencias condenatorias contra el Estado y

41 ¢ft. Capitulo I1.1.2.
42 Articulo 3: Las sentencias dictadas por érganos jurisdiccionales que condenen al Estado, al Distrito

Nacional, los municipios, los distritos municipales y los organismos auténomos o descentralizados no
financieros, al pago de sumas de dinero, una vez adquieran la autoridad de la cosa irrevocablemente
Juzgada, serdn satisfechas con cargo a la partida presupuestaria de la entidad publica ¢ fectada con la

sentencia.
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demas entes publicos, no excluyen los oOrganos administrativos que pudieren ser

condenados judicialmente, ya que la misma Ley prevé que si

El presupuesto correspondiente al ¢jercicio financiero en que la condena se haga
exigible carezca de fondos suficientes para satis facerla, el Ministerio de Hacienda,
en los casos de obligaciones del Gobierno Central y de los organismos autonomos
v descentralizados no financieros (...) deberdn ¢fectuar las previsiones, a los fines

de su inclusion en el ¢jercicio presupuestario siguiente. (Articulo 4).

d) Y en materia de funciéon publica, en la que usualmente se procura con el recurso
contencioso el pago de la indemnizacién tasada en la Ley nim. 41-08 en caso de
desvinculacion, y, en ocasiones, una indemnizaciéon adicional si ha ocurrido un dafio
distinto al resultante de esa desvinculacidn, aun si esta no se produjere, pues la dindmica
es esencialmente la misma. Consecuentemente, el recurrente habra de dirigir su accidén
contra el organismo responsable, sea ente plblico u o6rgano administrativo, y la
indemnizacion tasada a la que pudiera tener derecho constituye una carga econdémica que

debe asumir el 6rgano o ente responsable, como cualquier otra indemnizacion.

De manera que tanto los entes publicos como los organos administrativos pueden tener
legitimacion pasiva en este aspecto, sin que sea relevante esa naturaleza. Los sujetos que enumera
el PLICA en relacion a la legitimacién pasiva, como se verd a continuacion, no dejan espacio a
dudas en el sentido de que se atiende mds al acceso a esta jurisdiccion que a la naturaleza del

organismo o entidad demandada. Después de todo, la legitimaciéon activa y la pasiva en la
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responsabilidad patrimonial se basan, respectivamente, en el sufrimiento de la lesiéon y en la
imputacion de la actuacion u omision administrativa antijuridica que sea su causa. Si ha existido
o no lesidn, serd un asunto de fondo; para estar legitimado bastara con la alegacion de la lesion

(Gonzalez Pérez, 2016, p. 222).

Como se ha advertido en los parrafos anteriores, el interés legitimo es el elemento esencial en la
legitimacion procesal, aunque obviamente estamos en presencia de un concepto abierto. El repaso
por las distintas leyes que contienen explicitamente la nociéon de legitimacion pone en evidencia
que el interés legitimo es capital en su configuracion, si bien su concrecidon obedece a innimeros

supuestos, indefectiblemente ligados a las circunstancias de cada materia.

En el marco conceptual vimos que la calidad se vincula estrechamente con el interés directo que
se tenga para el reconocimiento de la reclamacion y en el derecho civil la existencia de interés
significa casi siempre la existencia de calidad, mas no al revés. Aqui es importante subrayar que
el PLJCA equipara la legitimacion activa a la calidad para accionar, y agrega la necesidad de un

derecho o interés legitimo como presupuesto de la accion:

Tienen calidad para ser accionante por ante la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa:
1) Las personas fisicas o juridicas que ostenten un derecho o interés legitimo. 2) Las
corporaciones, asociaciones, sindicatos, grupos y entidades capacitadas que ostenten la
representacion y defensa de intereses o derechos colectivos y d.fusos de cardcter general,
gremial o corporativo corforme a la ley, siempre y cuando dichos derechos resulten

cfectados. 3) Las administraciones publicas, corformada por los entes y organos a los que
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serefiere el articulo 6 de la ley num. 247-12, Organica de la Administracion Publica, para
garantizar su autonomia y competencias. 4) Las entidades de derecho publico con
personeria juridica propia vinculadas a la Administracion Publica para impugnar los
actos o disposiciones que cfecten el ambito de sus fines. Las mismas no podrdn interponer
accion que tenga por ol jeto la actividad de la Administracion de la que dependan. 5) La
Administracion autora de un acto de contenido favorable estd legitimada para impugnarlo
ante este orden jurisdiccional, previa declaratoria de lesividad para el interés publico en

los términos establecidos en la ley. (Articulo 26).

Por su ubicacion en el PLICA, luego de este definir el objeto del proceso contencioso-
administrativo, logicamente se entiende que el escrutinio judicial sobre la capacidad y la
legitimacion se realiza antes de examinar el fondo, a la usanza de los medios de inadmisioén
clasicos. Otros aspectos del procedimiento civil, no obstante, quedan implicitos en el PLICA, por
ejemplo, la posibilidad del juez de suplir la mmadmision por falta de legitimacion en virtud del
principio de oficiosidad y del papel activo que el proyecto le concede. Pero no existe posibilidad
en el proyecto de condenar a dafios y perjuicios a los que se hayan abstenido, con mtencion
dilatoria, de invocar los medios de inadmision con anterioridad. La temeridad y la mala fe procesal

acarrean la condenacion en costas, de acuerdo al proyecto.

La legitimacion pasiva, de su lado, se reconoce a los sujetos siguientes:

1) La Administracion Publica autora o responsable de dictar los actos administrativos que

causen el gravamen denunciado, o los gestores del servicio publico en su actividad
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prestacional. 2) Los st jetos o entidades enunciados en el articulo 2 de la presente ley, que
se constituyan en autores o responsables de la actividad administrativa impugnada. 3) Las
personas juridicas bcjo el régimen privado que presten servicios publicos o ¢jerzan
Sfunciones administrativas. 4) Los particulares o terceros cuyos derechos o intereses
legitimos pudieran quedar ¢ fectados por la estimacion de las pretensiones del accionante.
5) En aquellos asuntos sobre funcion publica, la representacion podrd ser asumida
directamente por el prcpio funcionario para la defensa de sus propios intereses. (Articulo

27).

Y ademas, en el articulo 25 el PLJICA distingue la legitimacion de la capacidad procesal, entendida
esta como la facultad de actuar ante la jurisdiccion. De ese modo, el PLICA estipula que tienen
capacidad procesal todas las personas, fisicas y juridicas, los entes y 6érganos de la Administracion,
las entidades representativas de derechos colectivos, los grupos afectados, uniones sin personeria
juridica, patrimonios independientes y autonomos, y las asociaciones civiles o no gubernamentales
que tengan personeria juridica reconocida. La capacidad procesal, asi reconocida del modo mas
abierto a todas las personas, se sujeta a que estas actlien en la defensa de sus derechos e intereses

legitimos, siempre que la accion les esté legalmente permitida.

Es importante y de orden practico, en particular por la posible aprobacién y entrada en vigor del
PLICA, clarificar que fijar como regla general que entidades sin personalidad juridica puedan
niciar una accion judicial acarrea posibles inconvenientes de cara a la sentencia que puede
intervenir y su ejecucidon. En diversas jurisdicciones, como la civil, la inmobiliaria y la penal, lo

anterior es indudable, pues habitualmente la parte demandante en sus pretensiones requiere el
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reconocimiento de un derecho a través de la condena de la parte demandada, quien debera dar,
hacer o no hacer alguna cosa; o bien, la pretension se dirigird a crear, modificar o extinguir una
relacion juridica. En cualquier escenario, sea que la pretension tenga el caracter declarativo o
constitutivo, seran una o varias personas quienes podran ejecutar la decision judicial que
intervenga en su favor, pudiendo sobrevenir dificultades de ejecucion si se trata de alguna entidad
sin personalidad juridica. Piénsense en la imposibilidad legal, por ejemplo, de registrar un derecho
real en el Registro de Titulos a nombre de una sucesion innominada de herederos o de una

agrupacion cualquiera sin estar debidamente constituida como persona moral.

Ello también tiene relevancia para la condenacion en costas en caso de sucumbir en su accidn, o
para una eventual demanda reconvencional o principal por abuso procesal si el demandado original
lo estima de esa manera y reclama indemnizacion en tal sentido. Frente a una entidad innominada
o no formalizada, los problemas de imputacidn saltan a la vista, lo cual no es ajeno al derecho

procesal administrativo.

Para el control objetivo de algiin acto normativo de alcance general, en el caso de la accion directa
en inconstitucionalidad como en el caso del recurso contencioso-administrativo, en principio no
habria dificultades de ninguna especie pues la sentencia, si acogiese la pretension, solo expulsaria
del ordenamiento juridico la norma impugnada. Cabe observar, por ser de utilidad, que el PLICA
describe dos situaciones sobre los efectos de una decision judicial que anula un reglamento,
ordenanza u otra norma general: la primera, respecto de todas las personas que resulten afectadas
de la aplicacion de la norma anulada, siempre que razonablemente no afecten derechos adquiridos

de buena fe y no se alteren situaciones juridicas consolidadas al amparo de una normativa o acto
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anulado. Y la segunda, que los efectos seran generales cuando la sentencia, con caracter de cosa

irrevocablemente juzgada, sea publicada en el medio de comunicacion oficial del Poder Judicial.

En ninguno de los dos casos la sentencia otorga beneficios individuales, pues evidentemente el
accionante ha actuado en su derecho y en su deber como defensor del ordenamiento juridico, como
se deduce de la propia Norma Fundamental. Y seria cuesta arriba deducir algun tipo de abuso
procesal si la decision desestima la accidon por motivos formales, o la rechaza en cuanto al fondo,
pues frente a un ejercicio cuya finalidad es que la norma impugnada sea anulada por contrariar la
ley o la constitucioén, se preferiria mantener este ejercicio antes que desincentivarlo admitiendo
algun tipo de falta para una eventual declaratoria de responsabilidad civil. Ello también podria ser
aplicable para los casos de vias de hecho o actuaciones materiales equivalentes, o de omisiones

administrativas sobre las que pudo haberse actuado en defensa de intereses colectivos o difusos.

En los demas casos de lo contencioso-administrativo, sin duda que surgirian dificultades de
ejecucion de sentencias que reconocen situaciones juridicas individuales o que condenan al
cumplimiento de obligaciones pecuniarias. E1 PLJCA contempla esta situacion y otorga al juez de
lo contencioso amplios poderes para y en caso de acoger la accion, adoptar cuantas medidas sean
necesarias para el cumplimiento de la decision, aun cuando no hayan sido pretendidas en la accion.
Pero al mismo tiempo, y a pesar de reconocer amplia capacidad procesal y legitimacion a los
posibles accionantes, se exige el requisito de indicar el nombre, apellido y domicilio de la parte
accionante en la instancia introductiva, cuestion elemental pero relevante para las entidades sin

personeria juridica, que de todos modos deben indicar al menos la persona fisica que las representa.
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1V.2.2. La representacion en el contencioso-administrativo.

La ultima de las tres condiciones subjetivas para ser sujeto en un proceso contencioso-
administrativo, es la representacion. En este subcapitulo nos circunscribimos al significado de
representacion como aquella que ejerce el abogado, en nombre de su cliente, en el escenario
judicial. Precisamente, la CRD le llama “representacion judicial,” en el capitulo dedicado a la
Defensa Publica y la asistencia legal gratuita, dentro del ambito del proceso penal (articulos 176 y

177).

Pero también se le conoce como “representacidon procesal” o “postulacion,” a fin de delimitarla
como la representacién que exige la ley de que las partes comparezcan al proceso mediante
abogado. En esos términos se distancia de la representacion juridica que una persona delega en
otra, mediante poder formal, para actuaciones diversas (el cladsico mandato regulado por el Cédigo
civil). La representacion procesal, como se sabe, puede materializarse con la sola presencia del
abogado en audiencia, y la existencia de su mandato ad /item —a efectos del juicio— obedece a una
presuncion simple. Esta regla, reiterada en la cotidianidad de todos los tribunales y en la

jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia,* tiene ademads asidero normativo en la Ley nam.

43 Salas Reunidas, sentencia nim. § del 18 de febrero del 2015: “Ha sido juzgado por esta Suprema Corte
de Justicia, como Corte de Casacion, criterio que recfirma ahora, que la representacion prcfesional por
parte de los abogados en un proceso judicial resulta atendible y vilida aun si la misma se hace sin contar
con autorizacion expresa e incluso pudiendo ¢fectuarse en audiencia, salvo denegacion por parte del
representado del mandato invocado, como forma de preservar el ¢jercicio del derecho de defensa del

Justiciable.”
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1486 del 28 de marzo de 1938, para la representacion del Estado en los actos juridicos y para la

defensa en justicia de sus intereses:

Tratandose de la representacion en justicia del Estado ninguna de las partes que figuren
en la instancia podrad exigir la prueba del mandato si el que se pretende mandatario ad
litem del Estado es abogado, o si invoca ese mandato en calidad de funcionario publico;
pero en estos casos los primeros estan sivjetos a la denegacion, corforme al derecho
comun, v los segundos a las persecuciones disciplinarias, y a las sanciones civiles y

penales que fueren de lugar. (Articulo 2).

En el proceso contencioso-administrativo, la representacion procesal recae en dos sujetos: en el
Procurador General Administrativo como representante permanente de la Administracion publica
(CRD, articulo 166 y Ley num. 1494, articulo 15), y en abogados que, o bien representan a los
particulares, o bien pueden ser designados por la propia Administracion para postular en su
nombre, como lo estipula el indicado articulo constitucional. La CRD suprimi¢ asi la divergencia
del articulo 6 de la Ley niim. 13-07, en el sentido de que el Distrito Nacional y los municipios de
la provincia Santo Domingo seran representados por los abogados de su eleccion, mientras que la
Administracion central del Estado y los organismos auténomos estardn representados
permanentemente por el Procurador General Administrativo. Se debe especificar que y conforme
a la Ley num. 133-11, de fecha 7 de junio del afio 2011, orgdnica del Ministerio Publico,
corresponde al Procurador General de la Republica la representacion exclusiva de los poderes
publicos ante la Corte de Casacidn. De ello que el Estado nunca incurre en defecto en el proceso

contencioso-administrativo, por encontrarse representado invariablemente, ya sea por el
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Procurador General Administrativo en la jurisdiccidon de fondo, o bien, por el Procurador General

de la Reptblica en sede casacional

El articulo 49 de la Ley num. 1494 eximia de la representacion de abogado a los participantes en
el proceso contencioso, excepto cuando se interponen el recurso de revision y el recurso de
casacion (articulo 60). Ha de recordarse, no obstante, que esta disposicion se encuadra en el sistema
de justicia administrativa fuera de los tribunales del Poder Judicial, hoy inexistente, y que,
actualmente, la Ley num. 3-19, que crea el Colegio de Abogados, requiere la constitucion de
abogado para que toda persona fisica o moral ostente representacion en justicia. Las excepciones

a esta regla se estipulan en leyes especiales, de acuerdo a la materia o al procedimiento.

La representacion procesal se refiere a la intervencion del abogado o del procurador, segun sea el
caso, dentro del proceso judicial, pero también se vincula con la capacidad procesal de entes y
organos de la Administracion publica para defender su conducta en los tribunales. De lo que la
representacidn procesal se distancia es de la representacion juridica determinada por el instrumento
que rige la persona moral que es parte del proceso (v. g., estatutos de una sociedad comercial,
reglamento de un consorcio de propietarios, etc.) A proposito, la Suprema Corte de Justicia ha
desarrollado en los Ultimos meses una linea jurisprudencial abierta y flexible sobre el acceso al
contencioso-administrativo, y en este contexto amplifica el alcance de la representacion del
abogado hacia una verdadera representacion juridica, en la especie, de una sociedad comercial. En

esta decision se sigue el mismo razonamiento previamente reproducido (infra capitulo IV.1.):

4 Suprema Corte de Justicia, Tercera Sala. Sentencia del 31 de marzo de 2022, nim. SCJ-TS-22-0232.
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Una interpretacion de dicho texto (art. 39 de la Ley 834-1978) cor.forme con la
constitucion, muy espec.ficamente en lo relacionado con el derecho fundamental a ser oido
por un tribunal competente para la determinacion de derechos sul jetivos previsto en el
articulo 69.2 de dicho instrumento, tiene como ¢fecto que las sociedades comerciales no
tienen necesariamente que ser representadas en justicia por una persona fisica, sino que
lo pudieran ser vilidamente por su abogado de manera directa ante los Tribunales del
orden de lo judicial. Esto traeria como consecuencia, por ¢fecto de la analogia, que el
mencionado derecho a la defensa también just ficaria que, en caso de que intervenga una
persona fisica como representante de una persona juridica a tenor de sus estatutos
sociales, estuviera dispensada de demostrar materialmente su calidad en ausencia de

cposicion por parte de la sociedad representada o la existencia de prueba en contrario.®

Esta decision, limitdndonos al abogado como representante juridico ademas de representante
procesal, puede ser criticable desde la perspectiva de la responsabilidad civil en que pudiera
incurrir la persona juridica, asi representada, por abuso de las vias de derecho o en el pago de las
costas procesales, a pesar de no haber otorgado autorizacidn expresa al abogado, quien pudo haber

iniciado la acci6n judicial sin conocimiento del accionante.

4 Sentencia nim. 033-2021-SSEN-01195 del 26 de noviembre del 2021.
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IV.3. Legitimacion y capacidad procesal de los entes publicos y de los odrganos

administrativos

Al considerar el alcance de la tutela judicial efectiva, no solo en su contenido sino en sus titulares
—las personas fisicas y juridicas, de derecho privado y de derecho plblico—, la legitimacién de los
organismos de la Administracion publica tiene importancia tanto en su dimension activa como en
la pasiva. Esa legitimacion tiene como nucleo la titularidad juridica que se tenga sobre un interés
legitimo; de ahi que se equipare legitimacidn activa con calidad. La legitimacion pasiva también
puede ser sinénimo de calidad, en el sentido de que el recurrido o demandado tiene a su cargo, en
el umbral del proceso y segin los alegatos de la instancia, la obligacién que es contraparte del

derecho reclamado o del interés que motiva la accion.

La identificacion de la legitimacion pasiva de la Administracion depende de la delimitacion del
ambito de la jurisdiccion, es decir, la determinacion por el ordenamiento de la actividad
administrativa enjuiciable, por cuanto no se trata de demandar a toda la Administraciéon en
abstracto, sino al ente suyo del que emana la actuacion impugnable (Marcheco Acuiia, 2016, p.
372). La doctrina de la “huida del derecho administrativo” ha cobrado enorme relevancia en este
sentido, pues ella defiende “la utilizacion por las administraciones publicas de organizaciones
instrumentales de base privada que no utilizan los procedimientos y formas de actuacion
establecidos en la legislacion que regula espec ficamente su régimen.” (RAE: DPEJ, 2022). El
nombre de la doctrina deriva de lo habitual que ha sido dicha utilizacion, en particular a causa de

la globalizaciéon, del neoliberalismo y de la llamada “crisis del Estado social,” con la consecuente
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privatizacion de los servicios (Marcheco Acufia, 2016, p. 373), si bien la personalidad juridica

mixta es un instituto de larga data.*

En el ordenamiento nacional, como se ha visto, la Ley nim. 107-13 se ocupa del asunto en el
entendido de que, en materia de responsabilidad patrimonial, tendran legitimacion pasiva el
contratista o concesionario, asi como la Administraciéon por cuenta de la cual se llevod a cabo la
ejecucion de la obra publica o la prestacion del servicio publico concesionado causante de la lesion.
La competencia para conocer de la accidn la tiene la jurisdiccion contencioso-administrativa, y
“sin que quepa deducir accion de responsabilidad civil contra el contratista o concesionario ante

los tribunales civiles.” (Articulo 58-11T).

Sobre la capacidad procesal de la Administracion, la discusion se centraria especialmente en la
capacidad de los Organos administrativos carentes de personeria juridica. La doctrina
jurisprudencial ha tenido oportunidad de pronunciarse en otra sentencia notablemente orientada a
favor de la accién judicial en el proceso contencioso-administrativo. Es decir, una verdadera
reivindicacion del principio pro actione que opera tanto sobre la legitimacion como sobre la
capacidad procesal, y que impide interpretarlos o aplicarlos de manera que se obstaculice
injustificadamente el acceso a los tribunales de justicia.*’ La Corte de Casacién dominicana, en el

mismo sentido,*® mientras reconoce que “la capacidad para figurar en un proceso ha estado

4 Cfr. Capitulo I1.1.3.
47 STC 11/2009, del 12 de enero de 2009.

8 Tercera Sala, sentencia niim. SCJ-TS-22-0896 del 31 de agosto del 2022.
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historicamente vinculada a la nocion de personalidad juridica, implicando que la existencia de

esta ultima corfigura la referida capacidad procesal,” afirma que

Pronto se advirtio, en el derecho comparado y en el nuestro, que en el caso de las personas
morales el sistema formal de la personalidad juridica resultaba deficiente para dar cuenta
de ciertas entidades sin personalidad juridica que necesitan capacidad para estar en juicio
con la finalidad de que estas puedan solicitar la tutela de sus derechos e intereses, asi
como que los terceros que interactuan con estas realidades puedan salvaguardar sus

derechos e intereses mediante la via judicial.

El caso juzgado se refiere a un recurso contencioso-administrativo que fue declarado nulo por el
Tribunal Superior Administrativo, por causa de falta de capacidad juridica del organo
administrativo recurrido. La Corte entonces determina que el derecho de las personas a controlar

la actividad administrativa a través de los tribunales de justicia, justifica

Que ciertos organos de la administracion publica que no han sido person ficados de
manera espec.fica queden englobados o comprendidos dentro de la personalidad juridica
del estado o del ente del cual dependen, para que de ese modo los ciudadanos puedan
¢jercer el derecho a la tutela judicial ¢fectiva en relacion con la actividad administrativa

realizada por dichos organos contra sus derechos e intereses legitimos.

En esta sentencia la Corte puntualiza que los 6rganos sin personalidad juridica, en todo caso,

necesitan de la propia personalidad juridica del Estado para cumplir los cometidos o mandatos
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legales para los que fueron creados, de suerte que forzosamente deben tener la capacidad para
defender en juicio la actividad administrativa que realicen. Y afiade que, al margen de que el
organismo demandado no esté personificado, se halla permanentemente representado por el

Procurador General Administrativo ante la jurisdiccidén contenciosa-administrativa.

Aqui debemos realizar un paréntesis obligatorio pues, como apunta Gordillo (2016, pp. 77-80), la
cuestion de la capacidad procesal de los 6rganos sin personalidad juridica no ha sido pacifica, con
posiciones en contra basadas en criterios de organizacién administrativa (seria inadmisible la
existencia, dentro de un mismo sujeto, de voluntades contrapuestas, como supone la interposicion
de un recurso por un o6rgano administrativo contra el acto de otro), o en la misma falta de
personalidad (como lo establece la legislacién nacional argentina). Las posiciones a favor aparecen
en el derecho francés, en el que incluso un ministro puede recurrir el acto de otro, y en el derecho
aleman, con caracter general. Gordillo concluye que no existe razoén de orden teodrico o practico
que permita fundar en el derecho actual la negativa a reconocer igual legitimacion a los 6rganos
administrativos, aun carentes de personalidad juridica, porque “si bien es cierto que cada drgano
carece por si de personalidad juridica, ello es en referencia a otros sujetos de derecho, pero no
quita que pueda reconocérsele personalidad para sus relaciones con los demds organos del mismo
ente.” Lo anterior recalca lo planteado en un capitulo anterior, en el sentido de que, materialmente,
organos administrativos y poderes publicos se comportan como verdaderas personas morales sin

tener, formalmente, personalidad juridica propia.

Entonces, considerar la incapacidad para estar en juicio de 6rganos administrativos, a través del

prisma puramente civilista, “complicaria de manera no prcporcional su control, ya que habria
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que involucrar al ente del cual estos dependen, el cual no tiene conocimiento de los actos que han
originado la controversia”, como motiva la sentencia aqui comentada. Como ultima abstraccion,
la decision subraya que la capacidad procesal debe quedar limitada a su dimensién pasiva (el
organo como demandado o recurrido), de modo que esa capacidad no se extienda a la realizacion
de actos materiales o procesales que impliquen disposicidon de bienes o puedan comprometer la

responsabilidad de los entes de los cuales los 6rganos en cuestion dependan.

Sobre esta ultima reflexion, nos remitimos a las disposiciones de la LOAP y a lo expuesto en el
marco tedrico de esta tesis sobre la delegacion administrativa de facultades y competencias
(Capitulo I1.1.4.), y a lo que se dira en el siguiente apartado sobre la legitimacion activa de 6rganos

y entes publicos.

IV.3.1. Legitimacion activa de la Administracion publica. El proceso contencioso-

interadministrativo.

El rol como recurrente o demandante de alglin ente u érgano de la Administracién en el proceso
contencioso simboliza un “proceso atipico, donde es la prcpia Administracion que impugna sus
actos” y que se basa “en la idea de la prohibicion de mod ficacion de sus prcpias decisiones.”
(Marcheco Acuiia, 2016, p. 374). Estas ideas parten de que cuando la Administracién actila como
recurrente o demandante en el contencioso-administrativo, ineludiblemente procura la revocacion
o anulacién de un acto juridico formal, sea un acto administrativo o un contrato. Ciertamente, la
infrecuencia de estos supuestos significa que el control de juridicidad que se procura, a diferencia

del contencioso-administrativo clasico que tiene a un particular como recurrente, tendera hacia un
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acto formal, pues cuando el recurrente lo es un particular no siempre habra un acto administrativo

en sentido estricto como objeto de la accion.

Pero la Administracién no puede revocar, anular o dejar sin efecto, por si misma, un acto
administrativo favorable a terceros, pues desconoceria con ello principios elementales de la
actuacion administrativa: seguridad juridica, confianza legitima, juridicidad y responsabilidad. Si
el acto se revela como contrario al interés publico, el organismo emisor del acto deberd agotar el
procedimiento trazado por la Ley num. 107-13, llamado “declaracién de lesividad,” y que significa
la expedicion de un acto declarativo de esa lesividad, sea por propia iniciativa o a solicitud de parte
interesada. Esta declaracion precede a la impugnacion que deberd realizar el organismo ante la
jurisdiccién contencioso-administrativa, lo que significa que, sea individualmente o como co-
recurrente, la Administracion tendrd legitimacion para articular la acciéon judicial contra el
destinatario del acto impugnado, que usualmente es un particular aunque pudiera ser otro

organismo publico, generandose en este supuesto un conflicto interadministrativo.

En ese orden, el proceso contencioso-interadministrativo actualmente no se encuentra regulado
especificamente por la legislacion dominicana. Se trata de un proceso que liga dos o mds entes u

organos de la administracion publica, comunmente iniciado a causa del

Ejercicio de las funciones de policia, control, vigilancia en materia de competencia
economica, o demds funciones de control, supervision y vigilancia en materia en servicios
publicos, salud, etc., en donde los vigilados pueden ser entidades publicas de servicios y

muchas veces igualmente administrativas. Asi mismo, esta problematica comprende los
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contratos y convenios interadministrativos, e incluso tipicas actuaciones y procedimientos
como en los ambientales o urbanisticos, a los cuales deben acudir los entes publicos
cuando deban desarrollar proyectos que se refieran o impacten estos asuntos, tramitando

licencias o los permisos correspondientes (Santofimio Gamboa, 2017, p. 160).

Por resultar Util para este trabajo, debemos resefiar que, en ocasion de diversos recursos
contenciosos-administrativos incoados por el Ministerio de Educaciéon contra resoluciones de la
Direccion General de Contrataciones Piblicas (DGCP), se planted que, como el Ministerio alegaba
que las resoluciones de la DGCP eran nulas por haber sido emitidas por un érgano manifiestamente
incompetente, se caracterizaba un conflicto de competencia entre organismos publicos, regulado
por la LOAP, la que encarga exclusivamente al Presidente de la Republica solucionarlo (Rodriguez
Goémez, 2021). Sobre la base de los principios de lealtad institucional, colaboracién y coordinacion
de la AP, se alegaba entonces que la Unica opcién legal abierta al Ministerio era apoderar al
Presidente de la Republica y que el Ministerio carece de capacidad juridica para accionar en

Jjusticia, pues

Los organos y entes de la administracion publica no se demandan ante los tribunales de
Justicia, cocperan entre si. Y cuando la colaboracion se d.ficulta y sobreviene el cot flicto,
no son los tribunales los encargados de dirimirlo, sino que, por mandato expreso de la ley
especialmente creada para regular a la administracion publica, la cuestion debe ser

resuelta internamente.
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Un conflicto de competencia administrativa se configura cuando dos o mas organismos de la
Administracion discrepan sobre la titularidad de una competencia concreta (RAE: DPEJ, 2022).
Sin embargo, que la LOAP atribuya al Presidente de la Republica solucionar ese dilema, no
significa en modo alguno la exclusion del control jurisdiccional de la actuacion administrativa que
establece la CRD en su articulo 139, no sujeto al agotamiento de ninguin recurso previo en sede
administrativa. El razonamiento externado por Rodriguez Gémez se corresponde a una concepcion
superada del derecho administrativo que, en nuestro pais, dejo de existir de manera definitiva y
consolidada desde el afio 2010. Incluso, para el caso concreto de la contratacién publica, ese
control jurisdiccional se prevé en el articulo 69 de la Ley nim. 340-06 del 18 de agosto de 2006,

sobre Compras y Contrataciones de Bienes, Servicios, Obras y Concesiones.

Se apunt6 antes que si bien el contencioso-interadministrativo no es objeto de regulacion legal
especial ni en la Ley nim. 1494 ni en la nim. 13-07, se trata de un proceso dable de cualquier
manera, y que, en el marco de la competencia general de la jurisdiccion contenciosa-
administrativa, susceptible de ser conocido y fallado por los tribunales. El PLICA, en su articulo

3, lo prevé de ese modo:

La actividad suvjeta a control judicial en sede de lo contencioso administrativo incluye:
(...) h) En general, cualquier actuacion u omision administrativa ilicita capaz de
perjudicar o menoscabar los derechos o intereses de los particulares o de los entes u

organos de la administracion, tratandose de un proceso contencioso interadministrativo.
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CONCLUSIONES

El estudio de la capacidad y la legitimacion de la Administracion publica dentro del proceso
contencioso-administrativo debe tener, como punto de partida, la innegable transformaciéon que ha
experimentado el derecho administrativo en las Ultimas décadas. La constitucionalizacién en la
Repuiblica Dominicana de esta rama del derecho y del derecho procesal general, significa que su
desarrollo legislativo y la aplicacidn de sus preceptos se someten a un estindar mucho mas elevado
y metodico, en el que antes que todo la actividad administrativa se encuentra al servicio del interés
general, interés que pertenece a las personas como sus legitimos “duefios y sefiores”, segun se

afirma en la declaracién de motivos de la Ley nim. 107-13.

En efecto, es la persona quien ultimadamente constituye el centro de los actos y disposiciones
administrativas, cuestion que se proyecta en varias vertientes, como la intensificacion de sus
derechos y, como contraparte, de los deberes de la Administracion, los que convergen en el derecho
a la buena administracion. La constitucionalizacién del derecho procesal, a través de la
positivizaciéon de la tutela judicial efectiva y del debido proceso en la Carta Magna, contribuye
igualmente a la eficacia de los derechos que componen el derecho a la buena administracidn, entre
ellos, el acceso a los mecanismos de control judicial de la conducta administrativa. De ahi que este
acceso deba ser abordado tanto desde la posicion de la persona fisica o juridica que se considere
lesionada, como desde la posicion de la propia Administracidn, y no solo por ser ella parte del
proceso judicial sino por la efectividad de la tutela misma. A todos los involucrados se les debe

tutela judicial efectiva, lo que implica que la legitimacion activa y pasiva de la Administracion, lo
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mismo que su capacidad procesal, operan e impactan de manera reciproca entre todos los actores

del proceso.

La conceptuacion de la legitimacion y la capacidad procesal, y de otros institutos esenciales para
ello —capacidad juridica, interés legitimo, interés juridico, interés colectivo, interés difuso, calidad,
representacion— se revela como imprescindible para la definicidn y potencializacion de la entrada
a la jurisdiccion. En la practica juridica nacional, en el marco del contencioso-administrativo y
especialmente en los dltimos afios, se ha visto una importante corriente jurisprudencial desde la
Suprema Corte de Justicia que ha puntualizado aspectos cardinales para la definiciéon de figuras
del derecho procesal administrativo, alejadas de la construccién civilista que, por carencia de una
ley procesal actualizada y propia del proceso judicial, ha suplido los vacios legislativos en este

ambito.

Precisamente, la doctrina ha insistido en la peligrosidad de recurrir mecanicamente a nociones
juridicas privatistas para ser utilizadas en el derecho procesal administrativo. Algunas decisiones
judiciales citadas en esta tesis, incluso algunas atinentes a procesos constitucionales como el
amparo y la accidn directa en inconstitucionalidad, ponen de manifiesto la mala practica, sea
corrigiéndola pero también reiterandola. En este trabajo, ademas, se ha enunciado la idea de que
procesos como la accion directa comparten algunas caracteristicas con el recurso contencioso-
administrativo, principalmente en lo relativo al control objetivo de la juridicidad de los actos
normativos generales y que, en ese sentido, ambos constituyen verdaderas acciones populares.
Esto involucra, dentro de ese ejercicio de control normativo, que cuestiones como el interés

legitimo y juridicamente protegido y la legitimacién activa tienen que concebirse del modo mas
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abierto posible, pues el accionante se erige en verdadero defensor de la juridicidad del
ordenamiento. Ha de subrayarse que no estamos equiparando los procesos constitucionales con los
procesos contenciosos-administrativos, pero ese factor en comln puede servir como faro para la

interpretacion y aplicacion de la normativa.

Ahora bien, no debe dejarse de lado que muchos recursos contenciosos no tienen por objeto ese
control de juridicidad, sino la defensa de un interés personal, aunque la pluralidad, cada vez mayor,
de intereses reclamables a través de este recurso, debe llevar a una concepcidn de su acceso acorde
con esa naturaleza. Pero en el ordenamiento dominicano no existe una legislaciéon acabada y
renovada sobre lo contencioso-administrativo, pues la Ley num. 1494 se modela sobre el sistema
de justicia administrativa retenida —abandonado hace quince afios— y la Ley num. 13-07, de muy
breve contenido y de mera transicion, no regula consecuentemente los numerosos aspectos del
proceso judicial en esta materia, especialmente la legitimacion y la capacidad de quienes pueden

participar en él.

Dichas cualidades han de ser consideradas desde la perspectiva del control pleno y universal de la
actuacion administrativa, a cargo de los tribunales del orden judicial, que postula el articulo 139
de la CRD, y que, al decir de la doctrina mas autorizada, debe garantizar una participacidn abierta
en el proceso contencioso-administrativo, propia de un Estado Social y Democratico de Derecho.
Si bien ese control se forja principalmente como un derecho de las personas, las dos caras de la
legitimacion, la activa y la pasiva, inciden en el acceso a ese control, de modo que el rol usualmente
pasivo de la Administracion publica debe ser visto, a la par, desde la misma Optica constitucional.

Ante el vacio legislativo que hemos tenido durante afios, la usanza de institutos del procedimiento
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civil, con fundamentos tedricos extrafios al proceso contencioso, desdibujan el caracter y la esencia
de la jurisdiccion contencioso-administrativa, con serios efectos disruptivos sobre esta, pues con

ello se evita o se dificulta, justamente, el ingreso a la jurisdiccion.

Por todo ello, en este ambito ha de considerarse la capacidad procesal no como un atributo de la
personalidad juridica, como lo formula el derecho civil, sino como una exigencia vinculada al
control real y efectivo de la Administracion a través de su sometimiento al ordenamiento juridico.
En esta orientacion, es muy necesario advertir que el PLICA detalla esta capacidad de actuacion
del modo mas llano y amplio, en armonia con los motivos del proyecto. De su lado, la legitimacion
para accionar o para ser parte recurrida en el proceso, también debe ser vista de manera abierta,
determinada por la titularidad que se tenga sobre el interés legitimo que motive la interposicién
del recurso. Por ello, tanto la doctrina, la jurisprudencia, la legislacion nacional y el proyecto de
ley aludido, asemejan la legitimacion a la clasica calidad, con la salvedad fundamental de que el
interés legitimo, como titulo de legitimacién en el derecho procesal administrativo, se distancia de

la conceptuacidn civilista del interés para actuar.

La capacidad procesal entonces no tiene que ver con la personalidad juridica como la conocemos
con arreglo al derecho privado. Siguiendo la jurisprudencia reciente de la Tercera Sala de la
Suprema Corte de Justicia, es preciso la distincion entre la personalidad juridica de derecho
privado, de la que se colige la capacidad juridica para actuar en justicia, y la personalidad juridica
de derecho publico, de la que deriva una capacidad general para desplegar diversas actuaciones
juridicas y procesales. Agregamos que, en el derecho publico, la capacidad para contratar, a pesar

de ser un atributo tradicional de la personalidad juridica, es reconocida en la LOAP a 6rganos
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administrativos que no gozan de personalidad propia, pero que requieren de ese o de otros atributos
para su operatividad y funcionalidad y que lo ejercen en nombre del Estado o de otro ente ptblico.
Es lo que puede caracterizarse como una especie de personalidad diferenciada, o bien, una

proyeccion de la personalidad juridica del Estado o del ente publico de que se trate.

Es destacable que la Administracion pliblica dominicana no constituye una persona juridica, sino
que aglutina entes publicos con personalidad juridica junto con 6rganos administrativos que
carecen de ella. De ahi que la Administracion publica es una parte natural en el proceso
contencioso, sin obstaculos procedimentales por la falta de personalidad juridica del organismo
que sea accionante o accionado, si fuere el caso. A modo de ejemplo, la Ley de Funcién Publica
no hace diferencia alguna, pues el reclamo judicial que promueva el empleado publico ha de
dirigirse al ente publico o al 6rgano administrativo para el que presta o prestd sus servicios, y de
ese reclamo pueden resultar tanto las indemnizaciones tasadas en esa ley, como otro tipo de
responsabilidad a cargo de la Administracion. No debe olvidarse que el principio general es el de
responsabilidad del Estado y, logicamente, la ley se encargara de definir los cauces materiales y
procesales para demandarla, dentro del marco de la utilidad y la razonabilidad que ordena la propia

Constitucidn.

Merece también mencionarse que el principio de informalidad que postula el PLJCA, es coherente
con lo afirmado y con el hecho de que las tipologias de organismos publicos —entes plblicos y
organos administrativos—decididamente no encajan en esa Unica clasificacion, pues la realidad

pone de manifiesto que existen organismos publicos sin personalidad que se comportan como
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verdaderas personas juridicas. Toda su actividad, por demas, se encuentra sujeta al examen

jurisdiccional, sin espacios inmunes o exentos de ese control.

La elasticidad de las reglas procesales del contencioso-administrativo resulta, sin duda, de los
principales vectores de la constitucionalizacion del derecho administrativo y que, en nuestro pais,
adquiere mayor preeminencia mientras no se apruebe y promulgue una ley procesal para la materia.
No podemos negar lo que esa elasticidad pudiera acarrear en cuanto al desbordamiento de la
capacidad de respuesta de la jurisdiccién de lo contencioso, ni tampoco puede obviarse la
necesidad elemental de establecer los filtros necesarios para toda acciéon judicial, en orden a
razones de seguridad juridica como de organizacion judicial. En ningiin momento se sugiere la
eliminacion de esos filtros, sino la valoraciéon de los presupuestos de acceso al proceso de cara a

la naturaleza y esencia del recurso contencioso-administrativo.
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