Republica Dominicana
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

EN NOMBRE DE LA REPUBLICA
SENTENCIA TC/0290/20

Referencia: Expediente TC-01-2012-
0035, relativo a la accion directa de
inconstitucionalidad interpuesta por
los sefiores Juan Alberto Borquez,
Ray Alberto Ledesma y Maximo
Humberto Castillo contra el numeral
2.2 del articulo 422 del Caodigo
Procesal Penal.

En el municipio Santo Domingo Oeste, provincia Santo Domingo, Republica
Dominicana, a los veintian (21) dias del mes de diciembre del afio dos mil
veinte (2020).

El Tribunal Constitucional, regularmente constituido por los magistrados
Milton Ray Guevara, presidente; Rafael Diaz Filpo, primer sustituto; Lino
Vasquez Samuel, segundo sustituto; Hermdgenes Acosta de los Santos, José
Alejandro Ayuso, Alba Luisa Beard Marcos, Ana Isabel Bonilla Herndndez,
Justo Pedro Castellanos Khoury, Victor Joaquin Castellanos Pizano, Domingo
Antonio Gil, Wilson S. Gomez Ramirez, Katia Miguelina Jiménez Martinez y
Miguel Valera Montero, en ejercicio de sus competencias constitucionales y
legales, especificamente las previstas en los articulos 185.1 de la Constitucion,
y 9y 36 de la Ley nim. 137-11, Orgéanica del Tribunal Constitucional y los
Procedimientos Constitucionales, del trece (13) de junio de dos mil once
(2011), dicta la siguiente sentencia:

Expediente TC-01-2012-0035, relativo a la accidn directa de inconstitucionalidad interpuesta por los sefiores Juan Alberto
Borquez, Ray Alberto Ledesma y Maximo Humberto Castillo contra el numeral 2.2 del articulo 422 del Cddigo Procesal
Penal.
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I. ANTECEDENTES
1. Descripcion de la norma impugnada

1.1. La presente accion directa de inconstitucionalidad fue interpuesta el
ocho (8) de mayo de dos mil doce (2012) por los sefiores Juan Alberto
Borquez, Ray Alberto Ledesma y Maximo Humberto Castillo contra el
numeral 2.2 del articulo 422 del Codigo Procesal Penal, el cual establece lo
siguiente:

Art. 422.- Decision. Al decidir, la Corte de Apelacion puede: Rechazar
el recurso, en cuyo caso la decision recurrida queda confirmada; o
Declarar con lugar el recurso, en cuyo caso:

(...)

2.2. Ordena la celebracion total o parcial de un nuevo juicio ante un
tribunal distinto del que dictd la decision, del mismo grado y
departamento judicial, cuando sea necesario realizar una nueva
valoracion de la prueba.

2. Pretensiones del accionante

2.1. Los sefiores Juan Alberto Borquez, Ray Alberto Ledesma y Maximo
Humberto Castillo, mediante instancia de ocho (8) de mayo de dos mil doce
(2012), interpusieron ante este tribunal la presente accion de
inconstitucionalidad contra el numeral 2.2 del articulo 422 del Cddigo
Procesal Penal, que faculta a las cortes de apelacion a ordenar
excepcionalmente la celebracion de un nuevo juicio penal por parte del
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tribunal de primera instancia en caso de que exista una incorreccion gue no
pueda ser enmendada por las propias cortes.

3. Infracciones constitucionales alegadas

3.1. Los impetrantes invocan la declaratoria de inconstitucionalidad de la
norma cuestionada, por considerar que viola el articulo 69.5 de la
Constitucion, cuyo texto prescribe lo siguiente:

Articulo 69.- Tutela judicial efectiva y debido proceso. Toda persona,
en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, tiene derecho a
obtener la tutela judicial efectiva, con respeto del debido proceso que
estara conformado por las garantias minimas que se establecen a
continuacion:

5) Ninguna persona puede ser juzgada dos veces por una misma causa.
4. Hechosy argumentos juridicos de las accionantes

Las accionantes, sefiores Juan Alberto Borquez, Ray Alberto Ledesma y
Méaximo Humberto Castillo, pretenden que se acoja la presente accion directa
de inconstitucionalidad. Para justificar dicha pretension, alegan lo siguiente:

a. Que [r]esulta que, cuando un ciudadano al cual se le imputa un hecho
punible ha sido sometido al proceso penal correspondiente, se presume que
tanto los encargados de la investigacion como aquellos 6rganos que tienen la
funcion de decidir sobre el hecho sometido han tenido, cada uno en su
momento la oportunidad, de hacer lo que tenian que hacer, de realizar todo
lo que le correspondia de acuerdo a las normas procesales vigentes.
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b. Que [e]sto implica entonces que, siendo condenado o absuelto el
imputado, siendo indemnizada o denegada la indemnizacion a la el Estado ha
cumplido su mision, es lo que se desprende del principio Non Bis in Idem
respecto del imputado y que se refleja también en la victima. Pero resulta que
el parrafo 2.2 del articulo 422 del Codigo Procesal Penal permite que la
Corte de Apelacion pueda accionar de nuevo todo el procedimiento ya
realizado, es decir, volver sobre todos los pasos dados y comenzar desde el
inicio.

c. Que [e]sta facultad, como es visto, en plena contradiccion con el
indicado principio toda vez que su prohibicion se extiende con igual fuerza
tanto a la simple persecucion policial o del Ministerio Pablico, como a la
investigacion, al sometimiento a nuevos careos, a nuevas exposiciones, en fin,
toda vez que se toque el caso de nuevo con fines de tomar nuevas decisiones
anulando las ya establecidas, se tiene entendido que al ciudadano se esta
juzgando dos veces por el mismo hecho.

d. Que [s]u aplicacion, indica ademas que los ciudadanos no tienen
garantias procesales, que pueden ser manejados al antojo del estado y
especialmente, demuestra que la inoperancia, falta de interés o malas
acciones realizadas por los Organos del Estado encargados de la
investigacion y la sancion.

5. Intervenciones oficiales
5.1. Opinion del procurador general de la Republica

5.1.1. El procurador general de la Republica pretende que se declare
inadmisible la accion o, en su defecto, que sea rechazada. Para justificar
dichas pretensiones, alega lo siguiente:
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a. Que [e]n la especie, los accionantes en modo alguno hacen constar
algln elemento que permita apreciar la titularidad del derecho consagrado a
su favor por la Constitucién y las normas adjetivas cuya violacién le haya
ocasionado un perjuicio gque los legitime en el ejercicio de la accion objeto de
la presente opinidn, por lo que su accion debe ser declarada inadmisible sin
necesidad de referirse a ningun otro particular.

b. Que (...) ajuicio del Ministerio Publico, los accionantes incurren en un
error de apreciacion al considerar que la disposicion impugnada es contraria
al principio non bis in idem antes sefialado, toda vez que el nuevo juicio a que
se refiere el parrafo 2.2 del art. 422 del CPP no es un juicio posterior a una
decision con la autoridad de la cosa irrevocablemente juzgada.

c. Que [p]or el contrario, dicho juicio se produce como consecuencia del
ejercicio de un derecho que forma parte de las garantias consagradas a favor
de todo justiciable, como es el derecho a recurrir, consagrado en el art.
149.111 de la Constitucion dominicana, asi como los arts. 8.2.h de la
Convencion Americana de Derechos Humanos y por el art. 14.5 del pacto
Internacional de los Derechos Civiles y Politicos.

d. Que [e]se derecho a recurrir segun las condiciones establecidas por la
ley, una vez ejercido puede dar lugar, de ser acogido, a la celebracion de un
nuevo juicio, tal y como lo establece la norma impugnada, sin que conlleve
una violacién al principio del non bis idem, ya que como consecuencia de los
efectos de la via de recurso, la sentencia intervenida no alcanzé la autoridad
de la cosa juzgada y por tanto la Corte de Apelacion 6 la propia Suprema
Corte de Justicia, si fuere el caso, pueden disponer un nuevo juicio sin
contravenir las disposiciones y principios constitucionales.
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5.2. Opinion de la Camara de Diputados

5.2.1. La Camara de Diputados pretende que se declare inadmisible la accidn
y, para justificar dicha pretension, alega lo siguiente:

a. Que (...) mediante sentencia No. 1, del 6 de agosto de 1998, la Suprema
Corte de Justicia establecié lo siguiente: 'debe entenderse por parte
interesada aquella que figure como tal en una instancia, contestacion, o
controversia de caracter administrativo, judicial, o contra la cual se realice
un acto por uno de los poderes publicos, basado en disposicion legal,
pretendidamente inconstitucional, o que justifique un interes legitimo, directo
y actual, juridicamente protegido, o que actie como denunciante de la
inconstitucionalidad de la ley, decreto, resolucién o acto, para lo cual se
requerira que la denuncia sea grave y seria’'.

b. Que “[e]l Dr. Castellanos Pizano: Luce evidente que sélo el que padece
personalmente los efectos de un acto ilicito puede concedérsele la accion
resarcitoria correspondiente. En efecto nadie puede reclamar la reparacion
del perjurio sufrido por otro. Cuando un interés juridico resulta lesionado
sOlo el sujeto para quien ese interés representa la posibilidad de satisfaccién
de una necesidad dispone de la titularidad de la accién en indemnizacion. De
ahi que todo el mundo convenga en que el perjuicio deba ser personal ”.

c. Que “en el caso de la especie los accionantes no desarrollan o no tiene
un interés juridicamente que les afecte, por lo que entendemos que la presente
accion directa de inconstitucionalidad es inadmisible. Conviene sefialar que
solo se limitan a indicar el texto del articulo 422 del Codigo Procesal Penal,
sin precisar el agravio que le ha ocasionado la norma”.
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Il. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
DEL TRIBUNALCONSTITUCIONAL

6. Competencia

6.1. Este tribunal es competente para conocer de las acciones de
inconstitucionalidad en virtud de lo que disponen los articulos 185.1 de la
Constitucion Politica del Estado y el 9 y 36 de la Ley num. 137-11, Orgéanica
del Tribunal Constitucional y de los Procedimientos Constitucionales.

6.2. La propia Constitucion dispone, en su articulo 185.1, que el Tribunal
Constitucional sera competente para conocer en (nica instancia de las
acciones directas en inconstitucionalidad contra las leyes, decretos,
reglamentos, resoluciones y ordenanzas a instancias del presidente de la
Republica, de una tercera parte de los miembros del Senado o de la Camara de
Diputados y de cualquier persona con interés legitimo y juridicamente
protegido.

7. Legitimacion activa o calidad del accionante

7.1. Sobre la legitimacion para accionar en inconstitucionalidad el articulo
185, numeral 1, de la Constitucién de la Republica dispone: Las acciones
directas de inconstitucionalidad contra las leyes, decretos, reglamentos,
resoluciones y ordenanzas, a instancia del Presidente de la Republica, de una
tercera parte de los miembros del Senado o de la Camara de Diputados y de
cualquier persona con interés legitimo y juridicamente protegido. De igual
forma, el articulo 37 de la Ley nim. 137-11 establece: La accion directa en
inconstitucionalidad podra ser interpuesta, a instancia del Presidente de la
Republica, de una tercera parte de los miembros del Senado o de la Camara
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de Diputados y de cualquier persona con un interés legitimo y juridicamente
protegido.

7.2. En aplicacion de los textos transcritos anteriormente, este tribunal
constitucional es de criterio que

(...) la legitimacion procesal activa o calidad de cualquier persona que
interponga una accioén directa de inconstitucionalidad, como su interés
juridico y legitimamente protegido, se presumiran en consonancia a lo
previsto en los articulos 2, 6, 7 y 185.1 de la Constitucion dominicana.
Esta presuncidn, para el caso de las personas fisicas, estara sujeta a que
el Tribunal identifigue que la persona goza de sus derechos de
ciudadania. En cambio, cuando se trate de personas juridicas, dicha
presuncion sera valida siempre y cuando el Tribunal pueda verificar que
se encuentran constituidas y registradas de conformidad con la ley y, 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 objeto o un derecho subjetivo del que sea titular y la
aplicacion de la norma atacada, justificando, en la linea jurisprudencial
ya establecida por este Tribunal, legitimacidn activa para accionar en
inconstitucionalidad  por  apoderamiento  directo.  [(Sentencia
TC/0345/19, del dieciséis (16) de septiembre de dos mil diecinueve
(2019)]

7.3. En este sentido, los sefiores Juan Alberto Borquez, Ray Alberto
Ledesma y Maximo Humberto Castillo tienen calidad para interponer la
presente accién directa de inconstitucional, ya que son nacionales
dominicanos. Igualmente, consideramos que dichos sefiores se encuentran en
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pleno ejercicio de sus derechos de ciudadania, ya que en el expediente no
consta ningln documento que permita inferir lo contrario.

8. Sobre el fondo de la accién de inconstitucionalidad

8.1. En el presente caso, la parte accionante, Juan Alberto Borquez, Ray
Alberto Ledesma y Maximo Humberto Castillo, aduce que el numeral 2.2 del
articulo 422 del Codigo Procesal Penal, el cual habilita excepcionalmente a las
cortes de apelacion para ordenar la realizacion de un nuevo juicio en materia
penal, viola las disposiciones del articulo 69.5 de la Constitucion de la
Republica. En efecto, dicho texto establece lo siguiente:

Art. 422.- Decision. Al decidir, la Corte de Apelacién puede: Rechazar
el recurso, en cuyo caso la decision recurrida queda confirmada; o
Declarar con lugar el recurso, en cuyo caso:

(...)

2.2. Ordena la celebracion total o parcial de un nuevo juicio ante un
tribunal distinto del que dictdé la decisién, del mismo grado y
departamento judicial, cuando sea necesario realizar una nueva
valoracion de la prueba.

8.2. Los accionantes plantean que la disposicion objeto de la presente accion
directa en inconstitucionalidad es violatoria al principio non bis in idem,
comprendido en el citado articulo 69.5 de la Constitucién. Dicha violacion es
fundamentada sobre el argumento de que, segln el texto cuestionado, las
cortes de apelacion estan facultadas para reiniciar un proceso penal llevado
contra algin imputado, lo cual supone, segun el accionante, un doble
juzgamiento por una sola imputacion.
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8.3. En el presente caso, lo primero que este tribunal constitucional debe
verificar es la vigencia del referido texto legal en el ordenamiento juridico
dominicano; esto asi, porque el numeral 2.2 del articulo 422 del Cddigo
Procesal Penal fue modificado por el articulo 103 de la Ley nim. 10-15,
promulgada el seis (6) de febrero de dos mil quince (2015), por lo que el texto
vigente dispone lo siguiente:

Articulo 422.- Decision. Al decidir, la Corte de Apelacion puede:
Rechazar el recurso, en cuyo caso la decision recurrida queda
confirmada; o declarar con lugar el recurso, en cuyo caso:

(...)

2. Ordena, de manera excepcional, la celebracion de un nuevo juicio
ante el tribunal de primera instancia, unicamente en aquellos casos de
gravamen gue no pueda ser corregido directamente por la Corte.

8.4. En todo caso, en el estudio de la disposicion anterior del Caodigo
Procesal Penal y de la modificacion realizada mediante la citada ley nam. 10-
15, hemos podido constatar que el objeto de la presente accion directa de
inconstitucionalidad ha conservado su contenido esencial, ya que lo Unico que
fue agregado con la modificacion fue lo relativo a que el nuevo juicio solo
debe ordenarse en circunstancias excepcionales.

8.5. En definitiva, en la disposicion vigente se mantiene la facultad de la
Corte de Apelacion de ordenar la celebracion de un nuevo juicio en primera
instancia cuando se revogque la sentencia recurrida, cuestion que es
precisamente el objeto de la accion de inconstitucionalidad que nos ocupa.
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8.6. En torno a esta cuestion, resulta que este tribunal constitucional,
mediante la Sentencia TC/0127/16, del veintisiete (27) de abril de dos mil
dieciséis (2016), decidié declarar inadmisible un recurso en contra de la
misma norma que nos ocupa, es decir, el numeral 2.2 del articulo 422 del
Cadigo Procesal Penal por falta de objeto, sobre la base de que dicho texto fue
derogado de manera formal por la indicada ley nim. 10-15. En efecto, en la
referida sentencia se establecié lo siguiente:

8.4. Mediante la Sentencia TC/0023/12, del veintiseis (26) de junio de
dos mil doce (2012), para situaciones como la anterior, en que por
modificacion o derogacion de la norma la infraccién a la Constitucion
no se encuentra mas en el ordenamiento, el Tribunal ha establecido
que tales casos seran declarados inadmisibles, puesto que al no existir
ya la norma cuestionada, queda sin objeto la accién directa de
inconstitucionalidad, y la falta de objeto resulta un medio de
inadmisién admitido tradicionalmente por la jurisprudencia
dominicana. Este precedente ha sido confirmado en las sentencias
TC/0024/12, TC/0025/13 y TC/0124/13, por lo que procede, en
consecuencia, declarar la inadmisibilidad de la presente accion directa
de inconstitucionalidad.

8.7. Sin embargo, este tribunal constitucional considera que procede variar
el referido precedente, en virtud de lo previsto en el parrafo I, del articulo 31
de la Ley ndm. 137-11, Organica del Tribunal Constitucional y de los
Procedimientos Constitucionales. Segun este texto, cuando el Tribunal
Constitucional resuelve apartarse de sus precedentes, debe expresar en sus
fundamentos de hecho y de derecho de la decision las razones por las cuales
ha variado su criterio.
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8.8. La variacion del referido precedente se sustenta en que, como ya se
indico, si bien la norma objeto de control de constitucionalidad fue
modificada, dicha modificacion dej6 intacto el aspecto que los accionantes
cuestionan, es decir, lo relativo a la posibilidad de realizar un nuevo juicio
penal cuando se cumpla con los presupuestos procesales que rigen la materia

8.9. De manera de que si la nueva normativa conservé el aspecto que los
accionantes consideran inconstitucional no es correcto declarar inadmisible la
accion por falta de objeto, como lo hizo el tribunal constitucional en la
referida sentencia TC/0127/16, del veintisiete (27) de abril de dos mil dieciséis
(2016), sino decidir el fondo como se hace en la presente sentencia.

8.10. En virtud de lo anterior, este tribunal procedera a analizar la alegada
inconstitucionalidad del texto legal vigente, atendiendo a los argumentos
alegados por los accionantes.

8.11. En el presente caso, lo que debe ponderarse es si el numeral 2.2 del
articulo 422 del Cddigo Procesal Penal implica una violacion a la tutela
judicial efectiva y debido proceso, particularmente, en lo relativo al principio
non bis in idem, tal como alega la parte accionante.

8.12. Este tribunal considera que la posibilidad de celebracion de un nuevo
juicio contenida en la norma objeto de inconstitucionalidad es una
consecuencia del ejercicio del derecho a recurrir, por las razones que
exponemos a continuacion.

8.13. EIl derecho a recurrir es una las garantias de la tutela judicial efectiva y
el debido proceso. En efecto, el articulo 69, numeral 9, de la Constitucion se
establece:
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Articulo 69.- Tutela judicial efectiva y debido proceso. Toda persona,
en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, tiene derecho a
obtener la tutela judicial efectiva, con respeto del debido proceso que
estard conformado por las garantias minimas que se establecen a
continuacion:

9) Toda sentencia puede ser recurrida de conformidad con la ley. El
tribunal superior no podra agravar la sancién impuesta cuando sélo la
persona condenada recurra la sentencia.

8.14. Dicho derecho implica que las partes afectadas por una decision judicial
pueden presentar un recurso ante un tribunal con rango superior al que dicto la
sentencia recurrida. Este ultimo, de conformidad con la normativa vigente,
determinaré la suerte del recurso.

8.15. Sobre el derecho a recurrir, este tribunal constitucional establecid, en la
Sentencia TC/0002/14, del catorce (14) de enero de dos mil catorce (2014),
que:

e. Cabe precisar, que el derecho de recurrir es una garantia prevista
en el articulo 69, numeral 9, de la Constitucién de la Republica, que
permite impugnar toda sentencia de conformidad con la ley. Esta
prevision también aparece contenida en el articulo 149 parrafo 111 de
la Carta Fundamental que establece el derecho de recurrir toda
decisién emanada ante un tribunal superior, sujeto a las condiciones y
excepciones que establezcan las leyes.

f. En ese tenor, si bien en nuestro ordenamiento juridico el derecho a
recurrir tiene rango constitucional, su ejercicio esta supeditado a la
regulacion que determine la ley para su presentacion, puesto que
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corresponde al legislador configurar los limites en los cuales opera su
ejercicio, fijando las condiciones de admisibilidad exigibles a las
partes para su interposicion debiendo respetar su contenido esencial y
el principio de razonabilidad que constituyen el fundamento de validez
de toda norma destinada a la regulacion de derechos fundamentales.
En ese sentido, la jurisprudencia constitucional comparada ha dicho
que “...es la ley, por tanto, la encargada de disefiar en todos sus por
menores las reglas dentro de las cuales tal recurso puede ser
interpuesto, ante quién, en qué oportunidad, cuando no es procedente y
cuales son los requisitos -positivos y negativos- que deben darse para
su ejercicio...”".

8.16. En este sentido, el numeral 2.2 del articulo 422 del Cddigo Procesal
Penal es una consecuencia del derecho a recurrir en aquellos casos en los
cuales existe una situacion, por demas excepcional como dispone el texto, que
justifica que el caso sea conocido de nuevo por el tribunal de primera
instancia. De esta manera, el texto legal impugnado en inconstitucionalidad se
limita a determinar la consecuencia que deriva de acoger un recurso de
apelacion en materia penal.

8.17. La potestad de ordenar el conocimiento del proceso penal ante el
tribunal de primera instancia se justifica en dos vertientes: la especialidad y la
practicidad. Respecto de la primera cuestion, resulta el proceso de prueba que
se agota ante el tribunal de primera instancia. Respecto de la segunda cuestion,
la disposicion cuestionada evita el congestionamiento de las cortes de
apelacion; esto asi, porque al ordenar la celebracion de un nuevo juicio ante
primera instancia evitan tener que conocer integramente ciertos procesos
penales, con inclusion de medidas de instruccion tales como celebracion de
vistas, audiencias, presentacion de pruebas, tramitacion, informes,
presentacion de testigos, entre otros.
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8.18. En lo que concierne a la alegada violacién al principio de non bis in
idem, lo primero que debemos indicar es que este consiste en la prohibicion
del doble enjuiciamiento por un mismo hecho en aquellos casos en los que se
compruebe una triple identidad entre dos procesos: identidad del sujeto,
identidad de los hechos e identidad del derecho. Sobre este particular, este
tribunal constitucional, en la Sentencia TC/0381/14, del treinta (30) de enero
de dos mil catorce (2014), indico que:

11.5. En el non bis in idem se reconocen dos perspectivas o “‘formulas”
diferentes: una sustantiva (o material) y otra de indole procesal. En
sentido material el principio prohibe la doble —o multiple— imposicion
de consecuencias juridicas sobre una misma infraccion o delito. Desde
una perspectiva procesal el principio prohibe reiterar un nuevo
proceso y enjuiciamiento con base en los hechos respecto de los cuales
ha recaido sentencia firme.

8.19. En este sentido, la violacion del indicado principio de non bis in idem
solo se produce cuando se realiza un segundo juicio respecto de un caso que
fue resuelto mediante sentencia firme, es decir, una decision judicial que
adquirio el caracter de la cosa irrevocablemente juzgada. Esta condicion no se
cumple cuando la sentencia dictada en primer grado ha sido recurrida como
establece la norma objeto de inconstitucionalidad, razon por la cual la norma
objeto de la accion directa en inconstitucionalidad no constituye una violacién
del principio citado.

8.20. Sobre este particular, este tribunal constitucional ha sefialado el nexo
que existe entre el principio de non bis in idem y el de la cosa juzgada,
indicando que el segundo es una consecuencia procesal del primero. Asi, en la
Sentencia TC/0183/14, del diecisiete (17) de octubre de dos mil catorce
(2014), este tribunal indicé:
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10.5. El principio non bis in idem, tanto en su vertiente penal como
administrativa, veda la imposicion de doble sancion en los casos en
que se aprecie identidad del sujeto, hechos y fundamentos juridicos.
Con respecto al tercer elemento constitutivo de este principio
(fundamentos juridicos) es necesario precisar que el mismo no suele
reconducirse a la naturaleza de la sancion sino a la semejanza entre
los bienes juridicos protegidos por las distintas normas sancionadoras
0 entre los intereses tutelados por ellas, de manera que no procedera la
doble punicion cuando los bienes protegidos o intereses tutelados por
ellas sean los mismos, aunque las normas juridicas vulneradas sean
distintas.

10.6. Por su parte, el principio de cosa juzgada es consecuencia
procesal del principio non bis in idem en la medida en que, una vez
dictada una sentencia la misma adquiere la autoridad de la cosa
juzgada, garantia que solo podra verse afectada en los casos en que
dicha sentencia pueda ser objeto de recurso. De manera que se trata de
dos principios complementarios que pretenden salvaguardar a los
particulares del exceso del ius puniendi del Estado.

8.21. De esta manera, al no existir la posibilidad de que exista una sentencia
con la autoridad de la cosa irrevocablemente juzgada después del
conocimiento del recurso de apelacion, no es posible reclamar una violacion al
principio de non bis in idem con respecto al texto legal impugnado. Si esta no
existe, entonces, no puede hablarse de un proceso concluido cuyo nuevo
conocimiento implicaria una segunda e ilegitima revision de los mismos
hechos, con las mismas partes y el mismo derecho aplicable. Por el contrario,
se estaria conociendo un proceso penal que sigue el curso procesal legalmente
delimitado sin que exista una decision firme que, en tal condicion, no sea
susceptible de ser variada.
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8.22. En ese sentido, el articulo 8.4 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos condiciona la prohibicion de un nuevo juicio a que exista
una sentencia firme con respecto del mismo caso. Asi, este indica que el
inculpado absuelto por una sentencia firme no podra ser sometido a nuevo
juicio por los mismos hechos. En igual sentido se consagra en el articulo 14.7
del Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos, el cual establece
que nadie podra ser juzgado ni sancionado por un delito por el cual haya sido
ya condenado o absuelto por una sentencia firme de acuerdo con la ley y el
procedimiento penal de cada pais.

8.23. En virtud de lo anterior, este tribunal es de criterio que el principio non
bis in idem no supone la imposibilidad de que un proceso sea conocido dos
veces por el mismo juez, ya que la aplicacién de este principio esta
condicionada a la existencia de una sentencia con la autoridad de la cosa
irrevocablemente juzgada.

8.24. De lo anterior se desprende que el numeral 2.2 del articulo 422 del
Cadigo Procesal Penal no viola el derecho a la tutela judicial efectiva y debido
proceso, comprendido en el articulo 69 de la Constitucion, particularmente, el
principio non bis in idem que se consagra en el numeral 5 del referido articulo.
En ese sentido, procede rechazar la accion de inconstitucionalidad que nos
ocupa.

Esta decision, firmada por los jueces del Tribunal, fue adoptada por la mayoria
requerida. Figuran incorporados los votos salvados de los magistrados
Hermdogenes Acosta de los Santos y Wilson Gomez Ramirez. Constan en acta
los votos salvados de los magistrados Rafael Diaz Filpo, primer sustituto; y
Victor Joaquin Castellanos Pizano, los cuales seran incorporados a la presente
decision de conformidad con el articulo 16 del Reglamento Jurisdiccional del
Tribunal Constitucional.
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Por las razones de hecho y de derecho anteriormente expuestas, el Tribunal
Constitucional

DECIDE:

PRIMERO: ADMITIR, en cuanto a la forma, la accion directa de
inconstitucionalidad interpuesta por los sefiores Juan Alberto Borquez, Ray
Alberto Ledesma y Maximo Humberto Castillo contra el numeral 2.2 del
articulo 422 del Cédigo Procesal Penal.

SEGUNDO: RECHAZAR la presente accion directa de inconstitucionalidad
interpuesta por los sefiores Juan Alberto Borquez, Ray Alberto Ledesma y
Méaximo Humberto Castillo contra el numeral 2.2 del articulo 422 del Codigo
Procesal Penal, por no haberse verificado que la misma haya violado
disposiciones constitucionales, y, en consecuencia, DECLARAR conforme
con la Constitucion la referida norma.

TERCERO: ORDENAR la comunicacion de la presente sentencia, por
Secretaria, a la parte accionante, sefiores Juan Alberto Borquez, Ray Alberto
Ledesma y Maximo Humberto Castillo; asi como a la Camara de Diputados y
a la Procuraduria General de la Republica.

CUARTO: DISPONER su publicacion en el Boletin del Tribunal
Constitucional.

Firmada: Milton Ray Guevara, Juez Presidente; Rafael Diaz Filpo, Juez
Primer Sustituto; Lino Vasquez Sdmuel, Juez Segundo Sustituto; Hermogenes
Acosta de los Santos, Juez; José Alejandro Ayuso, Juez; Alba Luisa Beard
Marcos, Jueza; Ana Isabel Bonilla Hernandez, Jueza; Justo Pedro Castellanos
Khoury, Juez; Victor Joaquin Castellanos Pizano, Juez; Domingo Gil, Juez;
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Wilson S. Gémez Ramirez, Juez; Katia Miguelina Jiménez Martinez, Jueza;
Miguel Valera Montero, Juez; Julio José Rojas Béez, Secretario.

VOTO SALVADO DEL MAGISTRADO
HERMOGENES ACOSTA DE LOS SANTOS

Con el debido respeto al criterio mayoritario desarrollado en esta sentencia y
conforme a la opinién que mantuvimos en la deliberacion, procedemos a
explicar las razones por las cuales tenemos interés en que conste un voto
salvado en la presente sentencia.

Este voto salvado lo ejercemos en virtud de las previsiones de los articulos
186 de la Constitucion y 30 de la Ley nim. 137-11, Orgéanica del Tribunal
Constitucional y sobre los Procedimientos Constitucionales, de fecha 13 de
junio de 2011. En el primero de los textos se establece lo siguiente: “(...) Los
jueces que hayan emitido un voto disidente podran hacer valer sus
motivaciones en la decision adoptada”; y en el segundo que: “L0S jueces no
pueden dejar de votar, debiendo hacerlo a favor o en contra en cada
oportunidad. Los fundamentos del voto y los votos salvados y disidentes se
consignaran en la sentencia sobre el caso decidido”.

Introduccion

1. En la especie, la accion directa de inconstitucionalidad fue interpuesta
por los sefiores Juan Alberto Borquez, Ray Alberto Ledesma y Maximo
Humberto Castillo contra el numeral 2.2 del articulo 422 del Cddigo Procesal
Penal.

2. Mediante la decision tomada por la mayoria se rechaza la indicada accion
directa de inconstitucionalidad, decisién que nosotros compartimos.
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3. Sin embargo, hemos querido dejar constancia de este voto salvado,
porgue consideramos incorrecta la argumentacion desarrollada respecto de la
legitimacion de las personas fisicas para accionar en inconstitucionalidad.

4. En el presente voto salvado demostraremos que en el sistema de justicia
constitucional dominicano no existe la “accion popular” en materia de control
directo de inconstitucionalidad, es decir, que la sola condicion de ciudadano
no habilita para cuestionar la constitucionalidad de una norma, sino que las
personas que accionen deben acreditar que tienen un “interés legitimo y
Jjuridicamente protegido”, en aplicacion del articulo 185 de la Constitucion,
texto en el cual se establece que:

El Tribunal Constitucional serd competente para conocer en unica
instancia: 1) Las acciones directas de inconstitucionalidad contra las
leyes, decretos, reglamentos, resoluciones y ordenanzas, a instancia
del Presidente de la Republica, de una tercera parte de los miembros
del Senado o de la Camara de Diputados y de cualquier persona con
interés legitimo y juridicamente protegido; 2) El control preventivo de
los tratados internacionales antes de su ratificacion por el érgano
legislativo; 3) Los conflictos de competencia entre los poderes
publicos, a instancia de uno de sus titulares; 4) Cualquier otra
materia que disponga la ley.

5. En este voto salvado nos referiremos a la legitimacion de los particulares
para accionar en inconstitucionalidad, primero desde la dptica del derecho
comparado y luego a partir de las previsiones del ordenamiento dominicano.
Luego de abordar el tema de manera general, explicaremos las razones por las
cuales no estamos de acuerdo con la posicion asumida por la mayoria del
tribunal.
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I. La legitimacion para accionar en inconstitucionalidad

A. Los modelos existentes en ordenamientos juridicos extranjero
respecto de la legitimacidbn de los particulares para accionar en
inconstitucionalidad

La regulacion de la legitimacion de los particulares para accionar en
inconstitucionalidad no es uniforme. En efecto, en los parrafos que siguen se
podra advertir que existen varios modelos respecto de la cuestion que nos
ocupa.

6. La legitimacion es la capacidad procesal que se le reconoce en un sistema
a una persona para incoar una determinada accion. En este sentido, una
persona tiene legitimacion para accionar en inconstitucionalidad cuando el
constituyente o el legislador la habilita para apoderar al 6rgano competente
para conocer de la accion de que se trate.

7. Del estudio de varios ordenamientos juridicos extranjeros, se constatan
tres modelos respecto de la legitimacion de los particulares. Estos tres
modelos, son los que indicamos a continuacion: el cerrado, el semiabierto y el
abierto. Para los fines de este voto, consideramos que la legitimacion respecto
de las personas fisicas es cerrada, cuando estas no estan habilitadas para
accionar en inconstitucionalidad. Es semiabierta, cuando la legitimacion esta
condicionada al cumplimiento de determinados requisitos, y es abierta cuando
la sola condicién de ciudadano es suficiente para acceder al tribunal.

8. Los sistemas cerrados en materia de legitimacion para accionar en
inconstitucionalidad rigen en la mayoria de los paises de Europa. Asi, a modo
de ejemplo, se puede hacer referencia al modelo aleman y al modelo espafiol,
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en los cuales s6lo determinados 6rganos politicos pueden apoderar al Tribunal
Constitucional, no asi los particulares.

9. En efecto, en el modelo aleméan sélo estan legitimados para accionar en
inconstitucionalidad el gobierno federal, un gobierno de un Land o un tercio
de los miembros del Bundestag, segun se establece en el articulo 93.1, nim. 2,
articulos 13, nim. 6 y 76 de la Ley del Tribunal Constitucional Federal.!
Como se advierte, este sistema es aun mas cerrado que el espafiol, en la
medida que, por una parte, el organo equivalente al defensor del pueblo carece
de dicha capacidad procesal y, por otra parte, solo una de las dos camaras que
componen el Parlamento tienen legitimacion, en la medida de que Bundesrat
carece de dicha legitimacion.

10. EIl modelo espafiol sigue esta misma tendencia, ya que puede accionar en
inconstitucionalidad el Presidente del Gobierno, el Defensor del Pueblo, 50
diputados o 50 senadores y los Organos colegiados ejecutivos de la
Comunidades Auténomas. 2 Como se aprecia, la posibilidad de que un
ciudadano pueda apoderar al Tribunal Constitucional en este modelo esta
cerrada.

11. Como se aprecia, estamos en presencia de dos sistemas en los cuales solo
determinados 6rganos gozan de legitimacion para accionar en
inconstitucionalidad, de suerte que el ciudadano no puede acceder al Tribunal
Constitucional por esta via, contrario a lo que ocurre con la accion de amparo,

1 Peter Haberle, El Tribunal Constitucional como Tribunal Ciudadano, El recurso constitucional de amparo,
Fundacion Universitaria de Derecho, Administracion y Politica, S.C., México, 2005, p. 97. Traduccién y
estudio preliminar de Joaquin Brage Camazano

2 Véase Javier Pérez Royo, Curso de Derecho Constitucional, Duodécimo edicidn, revisada y puesta al dia por
Manuel Carrasco Duran, Marcial Pons, Madrid, 2010, pp. 746-747. VVéase, igualmente, el articulo 162 de la
Constitucidn espafiola. Véase igualmente, a Francisco Toméas y Valiente, Escritos sobre y desde el Tribunal
Constitucional, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1993, p.42.
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materia en la cual el acceso al Tribunal Constitucional es un derecho de todos,
tal y como de manera categoérica lo afirma Peter Haberle.?

12. En este mismo orden, para Peter Héberle, la restriccion del acceso al
Tribunal Constitucional Federal aleman en materia de control abstracto de
constitucionalidad tiene una justificacion, la cual esta referida a las
trascedentes consecuencias que tienen para el sistema democratico las
sentencias dictadas por el Tribunal Constitucional Federal aleman, cuando
resuelve una accion directa de inconstitucionalidad.*

13. Compartimos la tesis expuesta por el autor, toda vez que la anulacién de
una norma juridica genera un vacio en el sistema. No menos relevante es el
hecho de que el objeto del control de constitucionalidad son los actos dictados
por el Poder Legislativo o el Parlamento, en el caso particular de las leyes
adjetivas, oOrgano que es donde reside el mayor nivel de legitimidad
democratica (sus miembros son elegidos por el voto popular y el sistema deja
abierta la posibilidad de que distintos partidos del sistema tengan
representacion). En este sentido, no parece coherente con la esencia de la
democracia representativa que un solo ciudadano pueda cuestionar,
incondicionalmente, un acto que tienen la fuente indicada.

14. Los modelos semi abiertos abundan en el Continente Americano, tal y
como podremos apreciar en los parrafos que siguen. Un buen ejemplo de
sistema semiabierto lo constituye el que existe en Ecuador que preve la
legitimacion de un ciudadano, condicionada a un informe favorable de
procedencia por parte del Defensor del Pueblo®; en este modelo también se le
reconoce legitimacion a un grupo de mil ciudadanos; mientras que en el

3 Peter Haberle, IBIDEM, p.96
“Peter Haberle, IBIDEM, pp. 97-98
5 Humberto Nogueira Alcala, IBIDEM, p. 330
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modelo peruano cinco mil ciudadanos pueden accionar. ® Entendemos que son
ejemplos validos de sistemas semiabierto, porque si bien se condiciona la
legitimacion de un solo ciudadano, o se exige un numero determinado de
estos, dicha facultad no es exclusiva de 6rganos politicos.

15. Otro modelo que puede considerarse semiabierto es el dominicano, en
razon de que cualquier persona estd legitimada para accionar en
inconstitucionalidad, a condicion de que acredite que tiene un “interés
legitimo y juridicamente protegido”; dicho modelo serd estudiado de manera
exhaustiva en la segunda parte de este voto salvado.

16. Los sistemas que se consideran abiertos son aquellos en los cuales la sola
condicién de ciudadanos habilita para accionar en inconstitucionalidad,
configurandose de esta forma, la figura de la “accion popular”’. Se trata de un
modelo que existe en muy pocos paises, entre los cuales se encuentra el
colombiano®y el venezolano.®

6 Humberto Nogueira Alcala, Justicia y Tribunales Constitucionales en América del Sur, Editorial Palestra,
Pert, 2006, p. 331)

" 'Uno de los temas a los cuales el gran jurista austriaco, Hans Kelsen, prestd atencion fue el relativo a la
accion popular, respecto de la cual hizo las consideraciones que indicamos a continuacién: La mas fuerte
garantia consistiria, ciertamente, en autorizar una actio populares: asi, el Tribunal Constitucional estaria
obligado a proceder al examen de la regularidad de los actos sometidos a su jurisdiccion, en especial las leyes
y los reglamentos, a solicitud de cualquier particular. Es de esta manera como el interés politico que existe en
la eliminacion de los actos irregulares recibiria, indiscutiblemente la mas radical satisfaccion. No se puede,
sin embargo, recomendar esta solucidn porque entrafiaria un peligro muy grande de acciones temerarias y el
riesgo de un insoportable congestionamiento de procesos. Pero, sigue diciendo el autor, Seria muy oportuno
acercar un poco el recurso de inconstitucionalidad interpuesto ante el Tribunal Constitucional, a una actio
populares, permitiendo a las partes de un proceso judicial o administrativo interponerlo contra los actos de
autoridades publicas — resoluciones judiciales o actos administrativos — en razén de que, aunque
inmediatamente regulares, estos actos realizados en ejecucion de una norma irregular, ley inconstitucional o
reglamento ilegal. Aqui se trata no de un derecho de accién abierto directamente a los particulares, sino de un
medio indirecto de provocar la intervencion del Tribunal Constitucional: ya que supone que la autoridad
judicial o administrativa llamada a tomar una decision se adherird a la opinién de la parte y presentard, en
consecuencia, el pedido de anulacion. (véase Hans Kelsen, “Las Garantias Jurisdiccionales de la
Constitucion”, Revista Dominicana de Derechos Procesal Constitucional, nim. 10, julio- diciembre, 2010. Pp.
38-39. (Traduccidn de Rolando Tamayo y Salmoran. Revision de Domingo Garcia Belaunde).

8 Humberto Nogueira Alcala, IBIDEM, p. 332. En los articulos 241.2, 241.4 y 241.5 de la Constitucion
colombiana se establece lo siguiente: “Art. 241.2. Decidir, con anterioridad al pronunciamiento popular,

Expediente TC-01-2012-0035, relativo a la accidn directa de inconstitucionalidad interpuesta por los sefiores Juan Alberto
Borquez, Ray Alberto Ledesma y Maximo Humberto Castillo contra el numeral 2.2 del articulo 422 del Cddigo Procesal
Penal.

Pagina 24 de 66



Republica Dominicana
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

17. Respecto del sistema venezolano, conviene destacar que la figura de la
accion popular tiene un origen pretoriano, en la medida que la Sala
Constitucional de ese pais la configur6 a partir del articulo 21, inciso 9, de la
Ley Organica de 2004, cuyo contenido es el siguiente: “Toda persona natural
0 juridica que sea afectada en sus derechos o intereses por una ley,
ordenanza, emanada de alguno de los 6rganos del Poder Publico Nacional,
Estatal o Municipal ”.*°

18. Nos parece sumamente forzado el hecho de que la Sala Constitucional de
Venezuela haya deducido la figura de la “accién popular” del contenido del
texto transcrito, pues una simple lectura del mismo, evidencia que la
legitimacion de las personas fisicas y juridicas fue condicionada a que se
demuestre “(...) la afectacion de derechos o intereses (...)”. Entendemos que
la referida sala en lugar de interpretar modifico el indicado texto, arrogandose
facultades propias del Poder Legislativo.

19. Se trata de una grave situacion, pues el texto de referencia no solo se
refiere a las personas fisicas, sino también a las morales, hipdtesis donde
resulta méas dificil deducir la accion popular de un texto que prevé una
condicidn precisa para que las personas tengan legitimacion.

sobre la constitucionalidad de la convocatoria a un referendo o a una asamblea constituyente para reformar
la Constitucidn, solo por vicios de procedimiento en su formacion. Art.241.4 Decidir sobre las demandas de
inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las leyes, tanto por su contenido material como por
vicios de procedimiento en su formacion. 241.5 Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que
presenten los ciudadanos contra los decretos con fuerza de ley dictados por el Gobierno con fundamento en
los articulos 150 numeral 10 y 341 de la Constitucidn, por su contenido material o por vicios de
procedimiento en su formacion”.

® Humberto Nogueira Alcala, IBIDEM, p. 332-33. La accién popular que se predica en el sistema venezolano
fue deducida del articulo del contenido del articulo 21, inciso 9, de la de la Ley Organica de 2004, cuyo texto
es el siguiente: “Toda persona natural o juridica que sea afectada en sus derechos o intereses por una ley,
ordenanza, emanada de alguno de los érganos del Poder Piiblico Nacional, Estatal o Municipal”

10 véase Alain Brewer Carias, La Justicia Constitucional (Procesos y Procedimientos Constitucionales),
Editorial Porrda, México e Instituto Mexicano de Derecho Procesal Constitucional, México, 2007, pp. 277-
284
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20. A modo de conclusion, en lo que concierne a esta parte de este voto, nos
parece que hemos dejado claramente establecido que no existe un modelo
unico en materia de legitimacion. Por otra parte, debemos destacar que el
disefio del modelo es una facultad del constituyente derivado o del legislador
ordinario, no del Tribunal Constitucional, 6rgano que debe limitarse a
interpretarlo y darle contenido.

Il. La Legitimacion de los particulares para accionar en in
constitucionalidad en el sistema de justicia constitucional dominicano

21. La cuestion de la legitimacion ha tenido una evolucion particular en
nuestro sistema, tanto en el orden normativo como en el orden jurisprudencial.
A esta evolucidn nos referiremos en los parrafos que siguen.

A. Evolucion normativa

22. En la Constitucion de 1924, el constituyente consagré un sistema de
control concentrado muy especial, el cual estaba previsto en el articulo 61.5,
cuyo contenido es el siguiente:

Art. 61. Corresponde exclusivamente a la Suprema Corte de
Justicia, sin perjuicio de las demas atribuciones que le confiere la
ley: (...) 5. Decidir en primera y ultima instancia sobre la
constitucionalidad de las leyes, decretos, resoluciones vy
reglamentos, cuando fueren objeto de controversia entre partes
ante cualquier Tribunal, el cual, en este caso, debera sobreseer su
decision sobre el fondo hasta después del fallo de la Suprema
Corte; y, en interés general, sin que sea necesario que haya
controversia judicial, cuando se trate de leyes, decretos,
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resoluciones y reglamentos atentatorios a los derechos individuales
consagrados por la presente Constitucion.

23. En lo que concierne a la legitimacion, cuestion que es la que nos
concierne, cabe destacar que, por una parte, de la exégesis del texto transcrito
se desprende que, como regla general, debia existir un caso previo para que se
pudiera cuestionar la constitucionalidad de la norma ante la Suprema Corte de
Justicia y, por otra parte, que cualquier persona estaba legitimada para
accionar en inconstitucionalidad cuando el fundamento de la accion fuere la
violacién a un derecho individual !

24. Este sistema guarda relacion con el sistema actual, al menos en lo que
concierne a la condicion habilitante de las personas para accionar en
inconstitucionalidad, pues la invocacién de la violacion a un derecho
individual pudiera tipificar el “interés legitimo y juridicamente protegido” a
que se refiere el articulo 185 de la Constitucion vigente.

25. Un elemento que nos parece interesante y pertinente, a propésito de la
tesis que defendemos en este voto salvado, lo constituye el hecho de que el
constituyente deslindé de manera precisa el requisito que debia acreditar una
persona para estar habilitada para apoderar a la Suprema Corte de Justicia de
una accioén de inconstitucionalidad. Esta vision del constituyente dominicano
se ha mantenido invariable en el tiempo, pues como veremos en los parrafos
que siguen, en las dos reformas constitucionales que analizaremos se han
previsto requisitos respecto de la legitimacion de los particulares.

11 véase Hermdgenes Acosta de los Santos, ElI Control de Constitucionalidad como Garantia de la
Supremacia de la Constitucion, Editora Buho, Universidad APEC, Republica Dominicana, 2010, pp.217-224
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26. En la reforma constitucional de 1994, el control concentrado de
constitucionalidad estuvo regulado en el articulo 67.1, texto constitucional en
el que se establecia que:

Art. 67.- Corresponde exclusivamente a la Suprema Corte de Justicia,
sin perjuicio de las demas atribuciones que le confiere la ley: 1.-
Conocer en Unica instancia de las causas penales seguidas al
Presidente y al Vicepresidente de la Republica, a 10s Senadores,
Diputados, Secretarios de Estado, Subsecretarios de Estado, Jueces de
la Suprema Corte de Justicia, Procurador General de la Republica,
Jueces y Procuradores Generales de las Cortes de Apelacion, Abogado
del Estado ante el Tribunal de Tierras, Jueces del Tribunal Superior de
Tierras, a 10s miembros del Cuerpo Diplomatico, de la Junta Central
Electoral, de la Camara de Cuentas y 10s Jueces del Tribunal
Contencioso Tributario; y de la constitucionalidad de las leyes, a
instancias del Poder Ejecutivo, de uno de los Presidentes de las
Camaras del Congreso Nacional o de parte interesada. (...)

27. Segun el texto transcrito, la legitimacion de las personas también fue
condicionada, aunque en esta ocasion el constituyente fue menos preciso que
en la reforma anterior, ya que, como puede apreciarse utilizd la expresién
“cualquier parte interesada”. Esta situacion dio lugar a la produccion de una
jurisprudencia carente de uniformidad, lo cual quedara evidenciado en el
analisis que se hara méas adelante.

28. Actualmente y a partir de la revision constitucional de 2010, la expresion
“cualquier parte interesada” fue sustituida por la expresion “cualquier persona
que tenga un interés legitimo y juridicamente protegido”, segun se establece
en el articulo 185 de dicha Constitucion.
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29. Como se aprecia, en las tres reformas constitucionales en que se ha
previsto el control concentrado de constitucionalidad la legitimacion de los
particulares ha sido condicionada al cumplimiento de requisitos determinados.

B. Evolucién jurisprudencial

En esta parte del voto salvado analizaremos los criterios jurisprudenciales
adoptados por la Suprema Corte de Justicia respecto de la legitimacion de las
personas para accionar en inconstitucionalidad durante el tiempo que tuvo
competencia en esta materia, es decir, en el periodo comprendido entre agosto
de 1994 y el 23 de diciembre de 2011. Igualmente, se analizaran los
precedentes establecidos por el Tribunal Constitucional en la materia a partir
de la fecha en que fue instituido.?

30. Durante la vigencia de la Constitucion de 1994, podia accionar en
inconstitucionalidad “cualquier parte interesada”, en adicion al Presidente de
la Republica, el Presidentes de la Camara de Diputados y el Presidente del
Senado.

31. La nocion “cualquier parte interesada” fue interpretada por la Suprema
Corte de Justicia, en el sentido de que tenia tal cualidad aquella que figurara
como parte en una instancia administrativa o judicial o aquella que ha sufrido
un perjuicio a consecuencia de la ejecucion de un acto emanado de uno de los
poderes publicos en ejecucion de una ley considerada inconstitucional .

12 La designacion de los primeros jueces del Tribunal Constitucional tuvo lugar el 23 de diciembre de 2011y
su juramentacion el 28 de diciembre del mismos afio.

13 En la sentencia de fecha 1 de septiembre de 1995, Boletin niim. 1018, de septiembre de 1995, la Suprema
Corte de Justicia establecio en atribuciones constitucionales, lo siguiente: «“
Considerando, que de acuerdo a lo que dispone el referido articulo 67, inciso 1ro., de la Constitucion de la
Republica, el ejercicio de dicha accion en inconstitucionalidad pertenece al Presidente de la Republica, a los
presidentes de una u otra Camara del Congreso Nacional y a parte interesada hay que entender, en sentido
estricto, aquella que figure como tal en una instancia, contestacién o controversia de caracter administrativo o
judicial, o contra la cual se realice un acto por uno de los poderes publicos, basado en una disposicion legal,
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32. Sin embargo, posteriormente el criterio expuesto fue variado de manera
significativa, pues la Suprema Corte de Justicia no solo consideré como parte
interesada a quienes cumplieran con algunos de los requisitos indicados en el
parrafo anterior, sino a quienes justificaran tener un interés legitimo, directo y
juridicamente protegido, 0 a quienes actuaran como denunciantes de la
inconstitucionalidad de la ley, decreto, resolucion o acto, para lo cual se
requerird que la denuncia fuera grave y seria”.}* A partir de este Gltimo
criterio, la legitimacion de los particulares fue ampliado de manera
considerable.

33. Pasado un tiempo, la Suprema Corte de Justicia retomé el criterio
original, en la medida que declar6 inadmisible una accion de
inconstitucionalidad incoado por un grupo de personas, en el entendido de que
estas no eran partes interesadas®®. ElI cambio de criterio radicé en que en este

pretendidamente inconstitucional; que el ejercicio de la accion en inconstitucionalidad, por via principal,
contemplado por el referido articulo 67, inciso 1ro., de la Constitucién de la Republica, podria dar lugar a que
la ley en cuestion fuera declarada inconstitucional y anulada como tal, erga omnes, o sea frente a todo el
mundo; que independientemente de esa accion la inconstitucionalidad de una ley, decreto, reglamento o acto
puede ser alegada como medio de defensa, por toda parte que figure en un proceso judicial, 0 promovida de
oficio por todo tribunal apoderado de un litigio, y en este caso, la declaracion de inconstitucionalidad sera
relativa y limitada al caso de que se trate;”

14 En la sentencia dictada el 6 de agosto de 1998, Boletin Judicial nim. 1053, la Suprema Corte de Justicia
establecio, en atribuciones constitucionales, lo siguiente:

Considerando, de otra parte, que en armonia con el Estado de Derecho que organiza la Constitucion de la
Republica y los principios que le sirvieron de fundamento al constituirse la sociedad dominicana en nacién
libre e independiente, entre ellos el sistema de control de la constitucionalidad por via de excepcién, hoy
ampliado mediante la instauracion en 1994, con el derecho a demandar la inconstitucionalidad de la ley por
via directa debe entenderse por "parte interesada” aquella que figure como tal en una instancia, contestacion o
controversia de caracter administrativo o judicial, o contra la cual se realice un acto por uno de los poderes
publicos, basado en una disposicion legal, pretendidamente inconstitucional, o que justifique un interés
legitimo, directo y actual, juridicamente protegido, o que actlie como denunciante de la inconstitucionalidad
de la ley, decreto, resolucion o acto, para lo cual se requerira que la denuncia sea grave y seria;”

15 En la sentencia dictada el 18 de diciembre 2008, Boletin Judicial nim. 1777, la Suprema Corte de Justicia
establecid, en atribuciones constitucionales, lo siguiente:Considerando, que, ciertamente, como ha sido
alegado en la especie, el Poder Ejecutivo estaba en el deber ineludible de someter el acto impugnado a la
sancién del Congreso Nacional, de conformidad con nuestra normativa constitucional; que, sin embargo,
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caso el alto el tribunal no tomd en cuenta que los accionantes estaban
denunciando una violacién a la Constitucion, contrario a lo que hizo en el caso
referido en el parrafo anterior.

34. En la Constitucion promulgada el 26 de enero de 2010, como ya se
indico, fue sustituida la nocién “cualquier parte interesada” por “cualquier
persona que tenga un interés legitimo y juridicamente protegido”. Para la
Suprema Corte de Justicia, el nuevo requisito de la legitimacion de los
particulares queda satisfecho cuando se demuestre ser titular de un derecho o
interés consagrado por la Constitucion de la Republica, leyes, decretos,
reglamentos, resoluciones y ordenanzas, cuya violacion sea susceptible de
causarle un perjuicio.”*® Es decir, que para dicho tribunal la legitimacién de

cuando se demanda la inconstitucionalidad o la nulidad de uno de los actos comprendidos en el articulo 46 de
la Carta Magna por el no cumplimiento de un tramite que debié ser agotado por ante el Poder del Estado
correspondiente, s6lo puede hacerlo el mismo 6rgano o poder a quien la propia Constitucion le atribuye esa
competencia,;

Considerando, que, en consecuencia, siendo una potestad exclusiva del Senado de la Republica y de la
Camara de Diputados aprobar o no el préstamo a que se contraen las acciones en inconstitucionalidad en
cuestion, solamente los presidentes de esas camaras pueden ser considerados, al tenor del articulo 67 inciso 1,
de la Constitucion de la Republica, como parte interesada y, por lo tanto, con calidad para ejercer dicha
accion;

Considerando, que del estudio del expediente formado en la ocasion, resulta obvio que los impetrantes no
ostentan la calidad de presidentes de las Camaras Legislativas, situacion especificamente prevista en el
articulo 67 de la Carta Fundamental, para poder ejercer validamente las acciones en inconstitucionalidad de
que se trata, por lo que al no tener los impetrantes esa condicion, procede que dichas acciones sean declaradas
inadmisibles, por falta de calidad;”

16 En la sentencia dictada el 19 de mayo de 2010, Boletin Judicial nim. 1194, la Suprema Corte de Justicia
establecid, en atribuciones constitucionales, lo siguiente:

Considerando, que la propia Constitucion de la Republica establece en su articulo 185 que el Tribunal
Constitucional serd& competente para conocer en Unica instancia de las acciones directas en
inconstitucionalidad contra las leyes, decretos, reglamentos, resoluciones y ordenanzas a instancias del
Presidente de la Republica, de una tercera parte de los miembros del Senado o de la Camara de Diputados y
de cualquier persona con interés legitimo y juridicamente protegido;

Considerando, que en virtud del citado articulo 185 de la Constitucidn de la Republica los particulares tienen
calidad para accionar en inconstitucionalidad cuando posean un interés legitimo y juridicamente protegido;
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los particulares quedod condicionada a partir de la entrada en vigencia de dicha
Constitucion.

35. Por su parte, el Tribunal Constitucional interpretd la nocion de “cualquier
persona que tenga un interés legitimo y juridicamente protegido”, en la misma
linea que lo hizo la Suprema Corte de Justicia, en la medida que en cada caso
analizaba la vinculacion o relacion que tenia el accionante con la norma
cuestionada.

36. Asi, por ejemplo, el Tribunal Constitucional establecio que la accionante
tenia legitimacion para accionar, porgue en su condicion de ciudadano tenia
un interés legitimo y juridicamente protegido respecto de una ley que regulaba
el derecho a elegir y ser elegido.!” En otra especie, el tribunal establecié que la
legitimacion de una persona fisica estaba condicionada

(...) a que acredite un interés legitima y juridicamente protegido. En
este orden, cabe destacar que una persona fisica o moral tendra interés
legitimo vy juridicamente protegido cuando demuestre que la
permanencia en el ordenamiento de la norma cuestionada le causa un
perjuicio y, por el contrario, la declaratoria la de inconstitucionalidad
le proporciona un beneficio.*®

37. De gran relevancia es el precedente del Tribunal Constitucional, en el
cual se desarrolla la tesis relativa a que cuando se trate de un interés difuso
cualquier persona esta legitimada para accionar en inconstitucionalidad®®.

Considerando, que una persona tiene un interés legitimo y juridicamente protegido cuando demuestre ser
titular de un derecho o interés consagrado por la Constitucién de la Republica, leyes, decretos, reglamentos,
resoluciones y ordenanzas, cuya violacion sea susceptible de causarle un perjuicio;

17 véase sentencia TC/0031/13
18 v/éase sentencia TC/0520/16
19 Véase sentencias TC/0048/13 y TC/0009/17 y TC/0713/16
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38. En los precedentes sefialados y en la totalidad de los casos resueltos en
materia de control abstracto de constitucionalidad, el tribunal ha interpretado
de manera coherente el texto de referencia, ya que en todos ellos se ha exigido
la prueba de la exigencia del “interés legitimo y juridicamente protegido”.
Otra cuestion distinta es el rigor con que se ha evaluado la existencia del
referido requisito, pues si nos atenemos a las estadisticas, en muy pocos casos
se ha declarado inadmisible, por falta de legitimacion, una accién de
inconstitucionalidad incoada por un particular, persona fisica o moral.

39. Los precedentes sefialados en los parrafos fueron abandonados en la
Sentencia nim. TC/0345/19. En el sentido, de que a partir de la indicada
decision el “interés legitimo y juridicamente protegido” se presumira cuando
la accion de inconstitucionalidad la incoe un ciudadano dominicano. Mientras
que las personas morales tienen que acreditar que estan legalmente
constituidas y demostrar que tienen un “interés legitimo y juridicamente
protegido”.

40. Como se aprecia, en nuestro sistema ha quedado instaurada, por la via
pretoriana, la accién popular, es decir, que se ha operado un significativo
cambio de precedente, con el cual no estamos de acuerdo, por las razones que
explicamos en los parrafos que siguen.

I11. Exposicion de las razones que justifican este voto salvado

En la primera parte de este voto salvado tratamos algunas cuestiones generales
respecto de la legitimacion de los particulares para accionar en
inconstitucionalidad, con la finalidad de facilitar la comprensién de las tesis
juridicas que estamos defendiendo. En esta segunda parte, analizaremos el
criterio de la mayoria del tribunal y explicamos las razones por las cuales no
compartimos dicho criterio.
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A. El nuevo criterio de la mayoria del tribunal respecto de la
legitimacion de los particulares para accionar en inconstitucionalidad

41. Durante el tiempo que el Tribunal Constitucional tiene en
funcionamiento ha interpretado la nocion “interés legitimo y juridicamente
protegido” de una manera muy flexible, pues en todos los casos hace
esfuerzos extremos para reconocer la legitimidad de los ciudadanos, pero en
ningun caso asumio la tesis relativa a que debia presumirse el “interés legitimo
y juridicamente protegido”, tesis que, como resulta obvio, supone instituir, de
manera indirecta, la figura de “la accidon popular”.

42. El contenido de la decision mayoritaria que trajo consigo la aplicacion de
la tesis de la accidn popular fue el siguiente:

En efecto, 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 presumiran en consonancia a lo previsto en los articulos
2,6, 7y 185.1 de la Constitucion dominicana. Esta presuncién, para el
caso de las personas fisicas, estara sujeta a que el Tribunal identifique
que la persona goza de sus derechos de ciudadania. En cambio, cuando
se trate de personas juridicas, dicha presuncion sera valida siempre y
cuando el Tribunal pueda verificar que se encuentran constituidas y
registradas de conformidad con la ley y, 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 objeto
0 un derecho subjetivo del que sea titular y la aplicacién de la norma
atacada, justificando, en la linea jurisprudencial ya establecida por este
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Tribunal, legitimacién activa para accionar en inconstitucionalidad por
apoderamiento directo.

43. Segun este novedoso precedente, los ciudadanos dominicanos podran
acceder al Tribunal Constitucional por la via de la accién directa de
inconstitucionalidad, sin necesidad de acreditar que tienen un “interés legitimo
y juridicamente protegido”, pues este requisito se presumira. En cambio, en lo
concerniente a las personas morales o juridicas, su legitimacion estara
condicionada a que demuestren que estan legalmente constituida y a que
exista un vinculo entre su objeto o un derecho subjetivo del que sea titular y la
aplicacion de la norma atacada. De manera que en lo que respecta a estas
ultimas personas no aplica la presuncion.

44. No compartimos el referido precedente, en lo que concierne a presumir el
interés legitimo y juridicamente protegido respecto de la persona fisica,
porque entendemos que de la misma manera que las personas morales tienen
que acreditar el referido requisito, tambien deben hacerlo las personas fisicas,
en la medida pues lo contrario implica modificar un precepto constitucional
claro y preciso, como lo es la parte in fine del articulo 185.1, tal y como lo
explicaremos més adelante.

45. Para justificar el cambio de precedente, la mayoria del tribunal expuso en
la sentencia que sento dicho cambio los motivos que se desarrollan en los
parrafos que copiamos a continuacion:

Todas estas variantes en que ha incurrido el Tribunal Constitucional
para retener la legitimacion procesal activa o calidad de cualquier
persona que procura el ejercicio de la accion directa de
inconstitucionalidad, a partir de la atemperacion de la percepcién del

20 \/éase nim. 8, letra (0) de la Sentencia relativa al Expediente TC-01-2017-0017
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interés juridico y legitimamente protegido, son muestra de que el &nimo
de este colegiado siempre ha sido que el pueblo, encarnado en el
ciudadano que goce de sus derechos de ciudadania y las persona
morales constituidas conforme a la ley, tengan la opcion de fiscalizar la
constitucionalidad de las normas por esta via, sin mayores
complicaciones u obstaculos procesales.?

En ese sentido, ante la meridiana imprecision y vaguedad que se
desprende del requisito de comprobacion de la legitimacion procesal
activa o calidad de cualquier persona que pretenda ejercer la accion
directa de inconstitucionalidad, mediante la acreditacion de un interes
juridico y legitimamente protegido, es que este Tribunal Constitucional
se dispondra a reorientar, en aras de expandirlo, el enfoque con que se
ha manejado la legitimacion procesal activa como requisito de acceso al
control concentrado de la constitucionalidad. Esto, por aplicacion de los
principios de accesibilidad, constitucionalidad, efectividad e
informalidad previstos en el articulo 7, numerales 1), 3), 4) y 9) de la ley
nimero 137-11, organica del Tribunal Constitucional y de los
procedimientos constitucionales.?

Por tanto, es imperativo recordar que la accion directa de
inconstitucionalidad supone un proceso constitucional instituido para
que la ciudadania, profesando su derecho a participar de la democracia
de acuerdo a las previsiones de las clausulas de soberania popular y del
Estado social y democratico de Derecho preceptuadas en los articulos 2
y 7 de la Constitucion dominicana, tenga la oportunidad —real y
efectiva— de controlar la constitucionalidad de aquellas leyes, decretos,
resoluciones, ordenanzas y actos que contravengan el contenido de

21 \/éase parrafo nim.8, letra, | de la sentencia relativa al Expediente TC-01-2017-0017
22 \/éase parrafo nim.8, letra m de la sentencia relativa al Expediente TC-01-2017-0017
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nuestra Carta Politica; esto, ante este Tribunal Constitucional, a fin de
preservar la supremacia constitucional, el orden constitucional vy
garantizar el respeto de los derechos fundamentales.?®

46. De la lectura de los parrafos transcritos se pueden extraer los argumentos
que sintetizamos a continuacion:

a.  Segun el criterio mayoritario, del estudio de los precedentes del Tribunal
Constitucional se advierte la atemperacion de la expresion “interés legitimo y
juridicamente protegido”, con la intencién de que los ciudadanos y las
personas juridicas legalmente constituida tengan la opcién de fiscalizar la
inconstitucionalidad de las normas, sin mayores complicaciones u obstaculos.
b. La vaguedad e imprecision de la expresion “interés legitimo y
juridicamente protegido”, requiere la reorientacion de su enfoque, en aras de
ampliarlo, en aplicacion de los principios de accesibilidad, constitucionalidad,
efectividad e informalidad previstos en el articulo 7, numerales 1), 3), 4) y 9)
de la ley nim. 137-11, Orgéanica del Tribunal y sobre los Procedimientos
Constitucionales.

c. La accion directa de inconstitucionalidad es un mecanismo de
participacion ciudadana que tiene su fuente en las clausulas de soberania
popular y del Estado Social y Democratico de Derecho, previsto en los
articulos 2 y 7 de la Constitucion dominicana.

B. Nuestra posicion respecto de la legitimacion de los particulares para
accionar en inconstitucionalidad

Esta parte del voto tiene dos secciones. En la primera analizo y respondo los
argumentos desarrollados por la mayoria para justificar su tesis y en la
segunda examino el acta num. 54, de fecha 19 de octubre de 2009, levantada

23 \/éase parrafo nim.8, letra n de la sentencia relativa al Expediente TC-01-2017-0017
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en una de las reuniones celebradas por la Asamblea Revisora de la
Constitucional y en la cual se discutio la cuestion de la legitimacion.

B.1. Analisis y respuesta a la tesis mayoritaria

En los péarrafos que siguen explicaremos las razones por las cuales
consideramos que la mayoria del tribunal modificé el articulo 185 de la
Constitucion, en lo relativo a la legitimacion de los particulares para accionar
en inconstitucionalidad, en lugar de interpretarlo como lo habia hecho hasta la
fecha de la sentencia que instituyo el cambio de precedente.

47. Respecto del primer argumento, estamos contestes con la mayoria de este
tribunal en lo que concierne a que del estudio de los precedentes establecidos
por el tribunal en materia de legitimacidn de las personas fisicas y morales se
advierte una notable atemperacion de la expresion “interés legitimo y
juridicamente protegido” orientado a facilitar el acceso al Tribunal
Constitucional por la via de la accion de inconstitucionalidad. Se trata de una
linea jurisprudencial positiva, en la medida que corresponde al Tribunal
Constitucion darle contenido, en su condicion de ultimo intérprete de la
constitucionalidad, a las disposiciones constitucionales, en aras de que se
hagan realidad los fines de la justicia constitucional, como son la proteccién
de los derechos fundamentales, la supremacia constitucional y la preservacion
y funcionamiento del orden constitucional.

48. La apertura exhibida por el tribunal en la materia tiene dos lecturas,
desde mi punto de vista. Por una parte, evidencia el reconocimiento de que el
acceso de las personas fisicas y morales al Tribunal Constitucional por la via
de la accidn en inconstitucionalidad fue condicionado por el constituyente a
que se demostrara “un interés legitimo y juridicamente protegido”. Esta
conviccion es la que explica que en cada caso conocido en la materia se
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fiscalizara el cumplimiento del referido requisito procesal. Por otra parte, se
evidencia una considerable flexibilidad al momento de establecer la
acreditacion del mencionado presupuesto procesal.

49. En este sentido, la referida linea jurisprudencia no debi6é servir de
fundamento para deducir, muy forzadamente y sin necesidad, del texto
constitucional la figura de la ‘“accion popular”, sino para sustentar la
inexistencia de dicha figura, pues de existir la misma, el Tribunal
Constitucional no hubiera exigido, durante mas de siete afios, la acreditacion
del “interés legitimo y juridicamente protegido”.

50. Respecto del segundo argumento, en este la mayoria del tribunal sostiene
que la expresion “interés legitimo y juridicamente protegido” es ‘“vaga e
imprecisa”’, y que por esta razon se hacia necesario reorientar el enfoque
hecho hasta la fecha, con la finalidad de ampliarlo. La ampliacion, como ya
hemos visto, consistio en presumir el requisito procesal indicado e instaurar
pretorianamente la figura de la “accion popular”. Esta reorientacion la
sustentd la mayoria del tribunal en los principios de accesibilidad,
constitucionalidad, efectividad e informalidad previstos en el articulo 7,
numerales 1), 3), 4) y 9) de la ley nimero 137-11, Orgéanica del Tribunal
Constitucional y sobre los Procesos Constitucionales.

51. Contrario a lo afirmado por la mayoria del tribunal, la expresion de
referencia es muy precisa, pues alude a que todo accionante tiene que
demostrar “un interés legitimo y juridicamente protegido™, lo cual supone
establecer el perjuicio que la aplicacion de la norma cuestionada le causaria.
Vaga e imprecisa era la expresion “cualquier parte interesada”, prevista en la
parte in fine del articulo 61 de la Constitucion anterior. Oportuna es la ocasion
para que se reflexione sobre las razones por las cuales el constituyente de
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2010 y el legislador de 2011, optd por no utilizar la expresion “cualquier parte
interesada”.

52. Este cambio tuvo por finalidad, segun veremos cuando analicemos los
debates que tuvieron lugar en el seno de la Asamblea Revisora, evitar que se
repitiera la experiencia vivida con la Suprema Corte de Justicia, cuando esta
ejercio control de constitucionalidad e interpret6 la expresion “cualquier parte
interesada” como si se tratara de la figura de la “accidén popular”.

53. No obstante el cambio de la expresion, la mayoria de este tribunal no ha
tenido obstaculo para entender que en nuestro sistema existe “accion popular”,
lo cual me parece que, con el mayor respeto que me merece dicho criterio
mayoritario, que estamos en presencia de un desconocimiento de la decision
tomada por el constituyente derivado.

54. La “reorientacion” para ampliar el enfoque dado por el tribunal a la
expresion “interés legitimo y juridicamente protegido” se sustentd, como
indicamos  anteriormente, en los principios de  accesibilidad,
constitucionalidad, efectividad e informalidad previstos en el articulo 7,
numerales 1), 3), 4) y 9) de la Ley numero 137-11, Organica del Tribunal
Constitucional y de los procedimientos constitucionales.

55. Lo primero que llama la atencidn de esta tesis es que no se explica la
relaciéon que existe entre presumir el “interés legitimo y juridicamente
protegido” y dichos principios. Es decir, que no se indica la manera en que el
constituyente desconocid los principios de accesibilidad, constitucionalidad,
efectividad e informalidad, al condicionar el acceso al Tribunal Constitucional
de las personas fisicas y morales.
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56. Entendemos que el hecho de que el constituyente haya exigido a los
particulares que demuestre un “interés legitimo y juridicamente protegido” no
viola los referidos principios, tal y como quedara evidenciado en los parrafos
que siguen.

57. El principio de accesibilidad es uno de los tres componentes de la tutela
judicial efectiva, siendo los dos restantes, el derecho a una decision en un
plazo razonable y el derecho a la ejecucion de la sentencia. Para los fines de
este voto, solo interesa el analisis del acceso a la justicia, el cual se concretiza
cuando el ordenamiento contempla los mecanismos que permiten a las
personas exigir sus pretensiones ante un tribunal.

58. Sin embargo, el principio de accesibilidad no supone, como parece
entenderlo la mayoria de este tribunal, que el constituyente y el legislador
deban abstenerse de establecer requisitos procesales para accionar, pues lo
contrario implicaria el desorden y la anarquia del sistema.

59. Obviamente, lo anterior no implica que entendamos que el constituyente
y el legislador tengan la potestad de establecer requisitos procesales
irracionales, sin sentido y que solo sirvan para entorpecer la administracion de
justicia. No, reconocemos que dicha faculta tiene limites y, en consecuencia,
puede ser objeto de cuestionamientos.

60. EIl principio de accesibilidad no autoriza al Tribunal Constitucional a
desconocer requisitos sustanciales de orden procesal establecidos por el
legislador y, menos aun, si los mismos los previo el constituyente, como
ocurre en la especie. La correcta aplicacion de dicho principio se produce
cuando el tribunal interpreta el “interés legitimo y juridicamente protegido™ al
amparo de otros principios esenciales del sistema, como son el pro homine y
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pro libertatis. En esta direccion fue que se consolido la linea jurisprudencia
sobre la materia que hoy, lamentablemente, se esta abandonando.

61. En efecto, una revision de las sentencias dictadas en la materia permite
advertir la flexibilidad mostrada por el tribunal al momento de verificar la
acreditacion del requisito del “interés legitimo y juridicamente protegido”, con
lo cual se estaba siendo respetuoso del principio de accesibilidad.

62. Respecto del principio de informalidad, entendemos que este tampoco
impide que se establezcan requisitos para acceder ante un tribunal, pues este
principio hace referencia a que no deben consagrarse formalidades
innecesarias y que se constituya en un obstaculo para acceder a la justicia. Es
importante tener en cuenta que los requisitos de admisibilidad, como el que
nos ocupa, no son de pura forma, sino que estan vinculados con principios
esenciales del sistema de justicia. Por otra parte, el principio de informalidad
no debe interpretarse de la misma manera en todos los procesos
constitucionales, ya que la naturaleza de los mismos difiere.

63. Asi, por ejemplo, cuando se trata de la accion de inconstitucionalidad se
exigen determinados requisitos que no aplican para la accién de amparo, ya
que esta Ultima es, esencialmente, informar. En este sentido, en la accién de
inconstitucionalidad se exige, contrario a lo que ocurre en materia de amparo,
el ministerio de abogado, asi como que la instancia esté rigurosamente
motivada, so pena de ser declarada inadmisible, en aplicacion de lo previsto en
el articulo 38 de la Ley num. 137-11, Organica del Tribunal Constitucional y
sobre los Procedimientos Constitucionales.

64. Respecto del principio de constitucionalidad, es oportuno destacar que el
mismo hace referencia a la responsabilidad que tiene el Tribunal
Constitucional y los tribunales del Poder Judicial de defender el principio de
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supremacia de la Constitucién, lo que en modo alguno supone que sea
necesario la implementacion de la figura de la “accion popular” para que estos
drganos puedan cumplir con dicha obligacion.

65. Respecto de la efectividad, se trata de un principio referido a que los
jueces deben conocer los procesos constitucionales imbuidos del deseo de
proteger la integridad de la Constitucién, los derechos fundamentales y el
orden constitucional. En la especie que nos ocupa la aplicacion del principio
supone el respeto de un texto constitucional que, como el articulo 185,
condiciona la legitimacion de los particulares, en materia de accion directa de
inconstitucionalidad, a que demuestren un “interés legitimo y juridicamente
protegido”, no en modificar dicho texto.

66. El tribunal actla de manera efectiva, cuando interpreta con flexibilidad y
bajo la orientacion de los principios pro homine y pro libertatis, el requisito
procesal de referencia, no presumiéndolo y estableciendo pretorianamente la
figura de la “accion popular”, como erroneamente lo ha entendido la mayoria
de este tribunal.

67. Respecto del tercer argumento, en este la mayoria del tribunal concibe la
accion directa de inconstitucionalidad como un mecanismo de participacion
ciudadana que tiene su fuente en las clausulas de soberania popular y del
Estado Social y Democratico de Derecho, previstas en los articulos 2y 7 de la
Constitucion dominicana. Este argumento no se desarrolla, como ocurre con
los demés que hemos analizado.

68. Para comprender correctamente el sistema de justicia constitucional
dominicano y de cualquier otro pais, no puede perderse de vista que no existen
democracias directas, sino democracias representativas. Esto es lo que explica
que, en la mayoria de los sistemas, si bien los ciudadanos tienen la posibilidad
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de incidir en los asuntos publicos no lo hacen directamente, sino a través de
las autoridades que han elegido. Sus representantes. En el caso de la defensa
de la supremacia de la Constitucion lo hacen, via el Presidente de la
Republica, un nimero determinado de legisladores o el Defensor del Pueblo.
De manera que estamos de acuerdo con la mayoria cuando afirma que el
control de constitucionalidad fue previsto para que el ciudadano pueda
defender la supremacia de la Constitucion, sin embargo, el ejercicio de este
derecho lo hace, generalmente, a través de sus representantes. No
directamente.

69. En el sistema de justicia constitucional dominicano, como en la mayoria
de los sistemas de justicia del Continente Americano, la legitimacion del
ciudadano para accionar en inconstitucionalidad estd condicionado; mientras
que en el Continente Europeo el ciudadano carece, generalmente, de
legitimacion. Todo lo cual se enmarca en la logica, segun la cual la
participacion directa del ciudadano en las decisiones publicas, es excepcional
y, en consecuencia, requiere de una habilitacion expresa del constituyente o
del legislador.

70. La clausula de la soberania popular supone que el poder reside en los
ciudadanos y que los representantes no son mas que mandatarios. Sin
embargo, mientras los representantes mantengan su mandato es a ellos a
quienes corresponde tomar las decisiones politicas. Esto es lo que explica, por
ejemplo, que la iniciativa legislativa no corresponda a cada uno de los
ciudadanos, sino a los legisladores, Presidente de la Republica, Suprema Corte
de Justicia y la Junta Central Electoral. De la misma manera que no se viola el
principio de soberania popular porgue un solo ciudadano no pueda introducir
un proyecto de ley de manera directa, tampoco se viola dicho principio porque
se condicione la legitimacion de los particulares a que demuestre un “interés
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legitimo y juridicamente protegido”, como de manera expresa lo establecio el
constituyente dominicano.

71. La Constitucion vigente consagra la iniciativa legislativa popular, lo cual
supone una modalidad de ejercicio de democracia directa. Esto no existia
hasta el 26 de enero de 2010, fecha de proclamacion de la actual Constitucion.
Pero esto no significa que la inexistencia de dicha figura implicara una
violacion al principio de soberania popular. Es incuestionable que segun este
principio todo el poder reside en el pueblo, pero en las democracias que
existen en el mundo dicho poder se ejercer por la via de la representacion, a
menos de que, insistimos, haya una habilitacion expresa por parte del
constituyente o del legislador, verbigracia la iniciativa popular o el referendo.

72. En el caso particular de la Republica Dominicana, el principio de la
representacion esta claramente delimitado. En efecto, en el articulo 2 de la
Constitucion se establece que: “La soberania popular reside exclusivamente
en el pueblo, de quien emanan todos los poderes, los cuales ejerce por medio
de sus representantes o de forma directa en los términos que establece esta
Constitucion y las leyes . No cabe dudas, que la representacion es la reglay la
participacion directa en las decisiones politica es la excepcion. Esto supone,
como ya hemos indicado, qué la participacién directa de los ciudadanos
requiere de una habilitacion constitucional o legal.

73. En este orden, un sistema de justicia constitucional que solo habilite a
determinados 6rganos politicos para accionar en inconstitucionalidad como
existe en la mayoria de los paises del Continente Europeo, no viola el
principio de soberania. Si el principio de soberania popular no se viola cuando
el ciudadano no puede acceder directamente al Tribunal Constitucional, menos
se viola en los sistemas de justicia constitucional que, como el dominicano, no
impide dicho acceso, sino que lo condiciona a la acreditacion de un requisito
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carente de complejidad y que el Tribunal Constitucional podia interpretar de
manera flexible, como precisamente lo hizo durante mas de siete afios.

74. En otro orden, es cierto que cualquier violacion constitucional incide
negativamente en los ciudadanos, pero también es cierto que no todas las
violaciones tienen el mismo nivel de incidencia. Esta diferencia fue la tomada
en cuenta para condicionar la legitimacion de los ciudadanos y es aqui donde
reside la justificacion de la exigencia del “interés legitimo y juridicamente
protegido”. En la logica del sistema, las violaciones constitucionales que no
conciernen directamente al ciudadano, este no puede cuestionarla
directamente sino a través de sus representantes y aquellas que les afectan
directamente puede cuestionarla sin intermediario.

75. Como se aprecia, el condicionamiento de la legitimacion de los
particulares a que demuestre el intereés legitimo y juridicamente protegido, no
se debe a que los redactores de la Constitucion tuvieran una mentalidad
civilista como frecuentemente se repite. Nada de eso, pues la realidad es que
su explicacion hay que buscarla en la esencia misma de la democracia
representativa.

76. La mayoria del tribunal también fundamenta su tesis en la Clausula del
Estado Social y Democratico de Derecho. En este orden, se asume que el
hecho de que el Constituyente haya definido la Republica Dominicana como
un Estado Social y Democratico de Derecho?®, le cierra la posibilidad de
condicionar el acceso de los ciudadanos al Tribunal Constitucional y menos
aun prohibirle dicho acceso.

24 Segun el articulo 7 de la Constitucion: “La Republica Dominicana es un Estado Social y Democrdtico de
Derecho, organizado en forma de Republica unitaria, fundado en el respeto de la dignidad humana, los
derechos fundamentales, el trabajo, la soberania popular y la separacién e independencia de los poderes
publicos”.
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77. En otras palabras, lo que se plantea es que, si el constituyente consagro
dicha clausula, por via de consecuencia, queda obligado a instaurar la figura
de la “accion popular” y que, en la eventualidad de que no ocurra asi, los
Tribunales  Constitucionales quedan habilitados para establecerla
pretorianamente. Nosotros consideramos que se trata de una tesis
absolutamente incorrecta, por las razones que explicamos a continuacion.

78. La clausula del Estado Social y Democratico de Derecho tiene su origen
en el constitucionalismo occidental aleman posterior a la Segunda Guerra
Mundial, siendo utilizada por primera vez en las constituciones de algunos
Lander y quedando consolidada con su incorporacion en la Ley Fundamental
de Bon, en el articulo 20.1, en el cual se define a la Republica Federal de
Alemania como un Estado “federal, democratico y social”.®

79. De manera que se trata de una clausula que nace del constitucionalismo
social aleman y resulta que en el sistema de justicia constitucional de ese pais
no existe la figura de la “accidén popular”, un dato relevante que debid valorar
la mayoria del Tribunal antes de pretender justificar la creacion pretoriana de
la referida figura procesal en dicha clausula.

80. Ahora bien, ;Cual es el significado de esta clausula? Sobre esta cuestion
se afirma que ella constituye uno de los rasgos que diferencia el Estado
democratico posterior a la Primera Guerra Mundial de su forma de
manifestacion anterior, pues, se entiende que aunque el Estado es, desde el
origen de la sociedad, producto del contrato social, y en consecuencia, los
individuos fueron convertidos en ciudadanos, histéricamente fue un poder
representativo de solo una parte de la sociedad, en la medida de que producto
de los mecanismos de restriccion del sufragio o de las manipulaciones

25 Javier Pérez Royo, Curso de Derecho Constitucional, Duodécimo edicidn, revisada y puesta al dia por
Manuel Carrasco Duran, Marcial Pons, Madrid, 2010, p. 145
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electorales, la mayor parte de la sociedad estuvo excluida del proceso
politico.?®

81. La democratizacion y socializacién del Estado fue el producto de un
proceso que inicio a finales del siglo XIX, con la incorporacién al proceso
politico de una nueva clase social representada politicamente por los partidos
obreros, fundamentalmente los partidos socialistas, y con la extension
progresiva del sufragio. Esta evolucion transformo el Estado formalmente
democratico y en un verdadero Estado Social y Democratico de Derecho, es
decir, un Estado garantista del individuo frente al poder y en el intercambio
con los demas ciudadanos; pero también un Estado comprometido con la
promocién del bienestar de la sociedad y de manera muy especial con aquellos
sectores mas desfavorecidos.?’

82. Actualmente los Estados de los paises democratico se ocupan no solo de
garantizar los derechos de los ciudadanos frente al Estado y los particulares,
sino también de satisfacer las necesidades sociales, es decir, que en estos
paises pueden definirse como Estados Sociales y Democraticos de Derecho, lo
cual no significa que, como lo pretende la mayoria de este tribunal, que el
constituyente y el legislador de dichos paises esté obligado a implementar la
figura de la “accion popular” y que de no hacerlo inobserva la referida
clausula.

83. Todo lo contrario, en la mayoria de estos sistemas no existe la “accion
popular”, ya que el acceso de los ciudadanos al tribunal por la via de la accion
de inconstitucionalidad, en algunos casos esta prohibido y, en otros casos, esta
condicionado.

% Javier Pérez Royo, IBIDEM, p. 149
27 Javier Pérez Royo, IBIDEM, p.149
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B.2 El constituyente de 2010 excluyo expresamente la “accion popular”

84. Para que no quede dudas de que el constituyente dominicano excluyo
deliberadamente la figura de la “accion popular” en materia de accion directa
de inconstitucionalidad, en los parrafos que siguen analizaremos el acta num.
54, levantada en la sesion de la Asamblea Revisora de la Constitucion
celebrada en fecha 19 de octubre de 2009, y en la cual fue discutida la
cuestion relativa a la legitimacion de los particulares.

85. En esta sesion los representantes de los dos partidos mayoritarios, (en ese
momento): el Partido de la Liberacion Dominicana (PLD) y el Partido
Revolucionario Dominicano (PRD) propusieron respecto del Tribunal
Constitucional lo que copiamos a continuacion:

El Tribunal Constitucional sera competente para conocer en unica
instancia: 1) Las acciones directas de inconstitucionalidad contra las
leyes, decretos, reglamentos, resoluciones y ordenanzas, a instancias
del Presidente de la Republica, de una tercera parte de los miembros
del Senado y de la Camara de Diputados y de cualquier persona con
interés legitimo y juridicamente protegido. 2) El control preventivo de
los tratados internacionales antes de su ratificacion por el 6rgano
legislativo. 3) Los conflictos de competencia entre los poderes publicos,
a instancia de uno de sus titulares. 4) Cualquier otra materia que
disponga la ley.

86. Hecha la propuesta anterior, se inicio el debate, el cual se centr6 en lo
relativa al requisito previsto para que los particulares pudieran acceder al
Tribunal Constitucional, por la via de la accion de inconstitucionalidad. En
este orden, en dicho debate destacan la intervencion de la asambleista Ana
Isabel Bonilla Herndndez; asi como la del asambleista Julio César Valentin
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Jiminian. La primera propugnd por una legitimacion incondicionada de los
ciudadanos, es decir, por lo que se conoce como la “accidon popular”, mientras
que el segundo defendid la propuesta de los partidos mayoritarios, en la cual,
como ya hemos indicados, la legitimacién de los particulares se condicionaba
a que demostraran un “interés juridico y legitimamente protegido”. Las
posiciones de ambos asambleistas se copian a continuacion y luego se
analizan.

87. El texto de la intervencidon de la asambleista Ana Isabel Bonilla
Hernandez es el siguiente:

Asambleista Ana Isabel Bonilla Hernandez: “Presidente, mire, en el
articulo que es el articulo relativo a los derechos de ciudadania, la
Asamblea determind eliminar el numeral 7), que establecia como un
derecho de ciudadanos demandar la inconstitucionalidad de las normas
0 actos juridicos de conformidad con los procedimientos establecidos
en la ley. Aunque muchos asambleistas no lo quieran reconocer,
eliminar eso constituye una disminucién al derecho de una garantia
fundamental y mucho méas en una Constitucion que pretende tener un
Estado social, democrético y de derecho. Si nosotros en el numeral 1)
mantenemos que la accion directa en inconstitucionalidad de la ley solo
la pueden demandar el Presidente de la Republica, los Presidentes de
las Camaras, la tercera parte de los miembros de una u otra Camara
del Congreso, el Presidente de la Suprema o el Defensor del Pueblo o
las personas que tengan un interés juridicamente protegido en esta
Constitucion, humildemente a mi me parece que eso es una limitacion y
es una elitizacion de la materia constitucional, ¢por qué?, porque los
presidentes de las Camaras, la tercera parte de los legisladores, somos
parte interesada porque nosotros hacemos la ley. Entonces, hacemos
una ley y si uno de nosotros, o una tercera parte, la considera
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inconstitucional pudiéramos ir a la instancia en una accion directa.
Ahora, a mi no me parece justo el que un ciudadano, para ir al
Tribunal Constitucional, tenga que probar que tiene un interés
juridicamente protegido, porque la condicion de ciudadano tiene que
ser inherente al derecho de incoar la accién en inconstitucionalidad,
como lo previdé la Constitucion reformada en el 1994, y como lo
establecid la Suprema Corte de Justicia en el 1998. Por lo que, yo creo
que en ese texto lo primero que debe tener el derecho de demandar la
inconstitucionalidad por via directa ante el Tribunal Constitucional es
todo ciudadano, porque no tenemos en esa condicion que demostrar
que tenemos el interés juridicamente protegido, porque mantener eso es
tener que probarle a los jueces que el interés estd juridicamente
protegido, y para mi eso es una lesion a los derechos fundamentales de
ciudadania. Es posible que esto que yo estoy proponiendo no se
apruebe, pero yo quiero que conste en acta que alguien lo dijo, porque
cometimos el error de quitarlo en el articulo 50 y eso vulnera un
derecho fundamentalisimo, jfundamentalisimo!, porque no es verdad
que el ciudadano, en un estado social, tiene que probar el interés
juridicamente protegido para incoar la accion, porgue si no tiene que
probarlo en el procedimiento de la via difusa en cualquier tribunal,
tampoco tendria que probarlo en la justicia constitucional, que
fundamentalmente la prerrogativa del Tribunal Constitucional es
someter el ejercicio del poder politico y publico a la Constitucion, y
cualquier ciudadano o ciudadana tiene que tener ese derecho, esa
facultad garantizada, sin tener que demostrarle al juez que tiene un
interés juridicamente protegido, porque cuando me ponen como
ejemplo Los Haitises, nada mas no son los de Gonzalo los que tienen
derecho al medio ambiente y derecho sobre Los Haitises, 1o tenemos
todos, porque contemplamos que en la Constitucion todos tenemos el
libre derecho al medio ambiente y a cualquier otra cosa, y a cualquier
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otro derecho contemplado en la propia Constitucion. Claro que en el
caso del medio ambiente todo el mundo podra tener la accion directa,
porque ése es un derecho colectivo o difuso, pero yo creo que
establecer que sélo personalidades tengan derecho a incoar la accion
en inconstitucionalidad, seria una justicia constitucional de élites. Por
lo que, yo propongo formalmente que la accion en inconstitucionalidad
de manera directa esté abierta a cualquier ciudadano o ciudadana, y
que se elimine ‘que tenga un interés juridicamente protegido, de
conformidad con la Constitucion’, para que diga: ‘o de las personas de
conformidad con los procedimientos establecidos en la ley’. Aungue me
quede sola otra vez, creo que es lo juridicamente justo, y el Unico
mecanismo que restablece el dafio que se hizo cuando se elimind del
articulo 50 la prerrogativa ciudadana de incoar de manera directa la
inconstitucionalidad de toda norma o todo acto juridico. El que tenga
oidos para oir, que oiga, y el que no, que se haga el sordo”.

88. Mientras que el texto de la intervencion del asambleista Julio Cesar
Valentin Jiminian es el siguiente:

Asambleista Vicepresidente en funciones de Presidente, Julio César
Valentin Jiminian: “Quiero fijar la posicion del Partido de la
Liberacion Dominicana y la posicion que hemos consultado y que
respaldara el Partido Revolucionario Dominicano. El Partido
Reformista no esta presente, excepto el presidente de la Comision de
Verificacion, Frank Martinez, y quiero al momento de fijar la posicion
del Partido de la Liberacion Dominicana, si, estd también Félix
Vésquez, quiero ademas de fijar la posicion del Partido de la
Liberacion Dominicana desmontar lo que estimo es un error y es
querer decir, querer afirmar, que un Estado social y democratico de
derecho supone la premisa de que de manera abierta cualquier
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ciudadano, aun sin interés legitimo, pueda intentar una accién directa
en inconstitucionalidad, y esa afirmacion es falsa de toda falsedad, no
es una prerrogativa sine qua non que para que un Estado sea social y
democratico de derecho deba establecerse la accion popular en
inconstitucionalidad. Ni estuvo fijada en la Constitucion de 1994,
interpretada antojadizamente por la actual Suprema Corte de Justicia
en ocasion de discutirse lo que fue la aprobacién de ambas camaras
legislativas de la ley de la judicatura; hicieron una interpretacion
declarando inconstitucional a partir de una accion que intenté una
organizacion de la sociedad civil, posicion que algun tiempo después,
una decena de afos despues, modificaron estableciendo qué pretendid
el legislador cuando dijo ‘cualquier parte interesada’. ESpaia es un
Estado social y democratico de derecho y el constitucionalismo
iberoamericano de hoy, incluyendo todas las reformas que se han
hecho a principios del Siglo XXI y todas las que se hicieron en la
ultima década del Siglo XX...yo les pido que me escuchen, como yo
escuché. En todas las constituciones de Iberoamérica, en todas,
excepto en la colombiana, en ninguna existe lo que aqui se ha
pretendido vender como una accion popular en inconstitucionalidad y
gue su no incorporacion seria un acto de retroceso, jfalso de absoluta
falsedad!, ja nosotros no nos van a sorprender!; que sea un derecho de
cualquier ciudadano o de cualquier asambleista defender ese criterio,
iperfecto!, pero no hay tal regresion, porque la regresion es conforme
0 de acuerdo a lo que tenemos en la actualidad. Regresion o retroceso
seria si no estuviésemos ampliando las atribuciones o derechos; es
avance porque estamos desmontando esa atribucién a la Suprema
Corte de Justicia, cargada de responsabilidades administrativas,
cargada de un sinnimero de recursos de casacion, cargada de una
cantidad de recursos o de acciones en inconstitucionalidad no falladas,
ahora tendremos una justicia constitucional pronta y adecuada. Si
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Francia es un Estado social y democratico de derecho y no tiene la
accion popular; si Holanda es un Estado social y democratico de
derecho y no tiene accién popular; Suecia es un Estado democratico y
de derecho y todos los Paises Bajos, que son los de mayor
configuracion y tradicion democratica aun en los momentos de
mayores traumas autoritarios del mundo, esos paises se mantuvieron
en una actitud y una defensa enorme de los principios democraticos.
En consecuencia, establecer que no establecer la accion directa en
inconstitucionalidad como una atribucion o como una accién popular
es una negacion de principios elementales del Estado social vy
democratico de derecho, nosotros le decimos: jno es verdad!, se puede
establecer, pero no es ése el argumento mas razonable. Segundo,
Espafia, que es el Estado del cual nosotros tenemos mayores
influencias en nuestra tradicion constitucional en los ultimos tiempos
solo permite la accion en inconstitucionalidad en dos casos; la accion
directa la tienen reservada las autonomias, las Cortes Generales, es
decir, el Tribunal, el Congreso, otros érganos del Estado y cuando son
derechos difusos que sélo son dos, aqui son mas, solo dos: derechos
urbanisticos y derechos medioambientales. Lo que acontecié con el
tema de la cementera cualquier ciudadano del pais podia intentarlo, si
el Presidente de la Republica Dominicana, sea quien sea, mafiana
dispone que la zona colonial se transfiere a una institucién extranjera,
turistica, para explotar esta zona que es patrimonio cultural e historico
de la Republica Dominicana, cualquier ciudadano, sin demostrar que
tiene interés legitimo, solo por ser un derecho difuso tiene derecho a
intentar accidn directa en inconstitucionalidad. Cualquier ciudadano
tiene derecho a intentar una accién directa en inconstitucionalidad si
alguna empresa privada, si el propio Estado, si una concesion atenta
contra un recurso natural, puede, perfectamente cualquier ciudadano
intentar una accién directa en inconstitucionalidad. ¢Avance o
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retroceso?, jirrefutable avance! Cuando aqui se habla de que uno de
los derechos difusos es la conservacion del equilibrio ecoldgico, de la
fauna y de la flora, una actuacion que ponga en riesgo la zona
endémica de los bubies en la isla contigua a Montecristi, cualquier
ciudadano puede intentar una accion directa si el Estado o cualquier
drgano toma una determinacién mediante un acto e intentar la accion
directa, popular, ante el Tribunal Constitucional. Estamos avanzando,
probablemente no en los propositos que todos sofiemos, pero la mejor
ley, aprendi, en los primeros afios de mi ejercicio como legislador, no
es la que yo pretendo, sino la que es materialmente posible en un
momento historico determinado. Cuando la preservacion del
patrimonio cultural, otro derecho difuso; la preservacion del
patrimonio historico, otro derecho difuso; la preservacion del
patrimonio urbanistico, otro derecho difuso; la preservacion del
patrimonio artistico nacional, otro derecho difuso; la preservacion
arquitectonica y arqueologica, otro de los derechos difusos. jNo es
verdad que son solo tres derechos difusos que estamos estableciendo!,
tenemos derechos difusos y por tanto el derecho a la potestad de
cualquier ciudadano a intentar una accion directa en
inconstitucionalidad, ¢por qué?, si la Constitucion del afio 1994
pretendia establecer que era un derecho de todo ciudadano la accion
directa en inconstitucionalidad, ¢por qué razdn establecio al
Presidente de la Republica con facultad?, él es un ciudadano, ¢Por qué
establecio al presidente de ambas camaras legislativas?, él es un
ciudadano, (a viva voz se escucho a la asambleista Ana Isabel Bonilla
Hernandez decir: ‘Son ciudadanos especiales’) ahora le estamos
estableciendo el Defensor del Pueblo, pero ademéas de eso, ademas de
los presidentes de las camaras legislativas, que como en el caso actual,
los presidentes de las cdmaras legislativas son del mismo partido del
Presidente de la Republica, se le esta atribuyendo la potestad de la
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accion directa en inconstitucionalidad, ¢saben a quién?, a un tercio, a
la minoria que haya advertido en el Parlamento: ‘ésa ley que
pretenden aprobar es inconstitucional y so6lo la irracionalidad de la
mayoria puede imponerla’, si la impone la mayoria partidaria tiene
derecho no sélo el Presidente, como dice la Constitucion del 1994, sino
una minoria que fue aplastada y no fue escuchada en la discusion
constitucional, ¢es avance 0 retroceso?, jimprotestable avance!,
jimprotestable! Y no es verdad que se quiere elitizar, no es verdad que
se quiera ‘elitizar’, como se busca, probablemente, algun titular en el
dia de mafiana no lo podemos permitir, porque aqui no hay ni malos ni
buenos legisladores, aqui no hay ni patriotas, ni antipatriotas, aqui
nosotros, como hicieron los espafioles en el afio 1978, fueron capaces
de asumir, cada partido, para ajustar una Constitucion que les
permitiera la vida pacifica en democracia después de la transicién de
esa prolongada dictadura de Franco, fueron a votar por las posiciones
partidarias y tienen una Constitucion a la que se le movilizaron
millones de personas en contra, diciendo: ‘Esta no es mi Constitucion’,
afortunadamente es la minoria la que esta con esas ‘voces agoreras’ en
Republica Dominicana, minoria que respetamos, fragmentos que
respetamos y aceptamos su movilizacion y su protesta, pero esta
Constitucion, que hoy aprobamos, y ese Tribunal Constitucional, en
esa férmula, es correcta. Apoyamos la propuesta de Pelegrin Castillo
de que los estados de excepcion no deben estar revisables en
inconstitucionalidad por los traumas que puede generar. Creemos el
Tribunal, pero no hagamos de este Tribunal Constitucional un espacio
institucional para dioses, sino para seres humanos que van a arbitrar,
que van a conocer en la jurisdicciéon lo relativo a una accion que
contrarie la Constitucion de la Republica. Si en el afio 1994 se hubiera
querido decir que fuera abierta la accion en inconstitucionalidad,
como solo existe en dos paises del mundo, en Colombia, y en ese pais
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que después de la Segunda Guerra Mundial se ha ganado el titulo de
una de las democracias mas configuradas, que es Alemania, esa
Alemania de post-guerra ha configurado toda una estructura legal,
constitucional e institucional que le dice ‘no mas a aquellos resabios
autoritarios del pasado’. HOy nosotros queremos invitar a esta
Asamblea a votar por la siguiente posicion: primero, en cuanto al
articulo 189, planteamos que el texto diga lo siguiente: ‘Habrd un
Tribunal Constitucional para garantizar la supremacia de la
Constitucion, la defensa del orden constitucional y la proteccion de los
derechos fundamentales. Sus decisiones son definitivas e irrevocables y
constituyen precedentes vinculantes para los poderes publicos y todos
los o6rganos del Estado. Gozard de autonomia administrativa y
presupuestaria’. Es decir, que ahi sdlo se esta agregando una y’, es el
mismo texto. Apoyamos la Comision. Al 190. La propuesta del Partido
de la Liberacion Dominicana, suscrita por el Partido Revolucionario
Dominicano, dice: ‘El Tribunal Constitucional sera competente para
conocer en Unica instancia: 1) Las acciones directas de
inconstitucionalidad contra las leyes, decretos, reglamentos,
resoluciones y ordenanzas, a instancias del Presidente de la Republica,
de una tercera parte de los miembros del Senado y de la Camara de
Diputados y de cualquier persona con interés legitimo y juridicamente
protegido. 2) El control preventivo de los tratados internacionales
antes de su ratificacion por el 6rgano legislativo. 3) Los conflictos de
competencia entre los poderes publicos, a instancia de uno de sus
titulares. 4) Cualquier otra materia que disponga la ley’. ;Por qué
estamos estableciendo ‘cualquier otra materia que disponga la ley’?
iSefiores, para no trancar el juego! ¢Por qué todas las potestades,
todas las atribuciones, los legisladores que fueron a la Asamblea
Nacional en el afio 2009 le tuvieron que decir a los legisladores de las
proximas décadas, a los valores democraticos variables de las futuras
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generaciones tenemos que decirles todas las atribuciones?, déjenles
algo a los legisladores del futuro. En consecuencia, particularmente yo
entiendo que en algin momento se va a incorporar los recursos de
apelacion contra las acciones de amparo, yo lo creo, en un mes, en dos
meses, en cinco meses, en diez meses, pero cualquier otra atribucion
que se vea en el futuro (...)

89. Del contenido de los parrafos transcritos se advierte claramente que en el
seno de la Asamblea Revisora de la Constitucion se discutié ampliamente la
cuestion de la legitimacion para accionar de los ciudadanos. Esta constancia es
muy importante, porque demuestra que el modelo seguido en materia de
legitimacion para accionar en inconstitucionalidad se consagré en la
Constitucion de manera reflexiva, es decir, que hubo una decisidn consciente
y deliberada.

90. De manera que en el seno de la Asamblea Revisora de la Constitucion
tuvo lugar un debate orientado a determinar cudl de los modelos debia
seguirse. Recuérdese que, como lo indicamos en la primera parte de este voto,
desde nuestro punto de vista los modelos son tres: el cerrado, exclusion de la
legitimacion de los particulares para accionar en inconstitucionalidad,
semiabierto, reconocimiento condicionado de la legitimacion de las personas
y, el abierto, en el cual la sola condicion de ciudadano habilita para accionar
en inconstitucionalidad, es decir, “accion popular”.

91. Laevidencia de que se produjo un debate consciente respecto del modelo
que debia seguirse en la materia que nos ocupa, la constituye la intervencion
de otro de los asambleistas, el diputado Rafael Porfirio Calderon Martinez,
pues este afirmd de manera precisa que
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Ahora, os toca determinar si nos acogemos a mantener el criterio de
un interés juridicamente protegido, que ya hay jurisprudencia, o Si
decidimos generar un ambiente donde cualquier ciudadano pueda
accionar en el control concentrado, que es lo que estamos discutiendo
ahora, el control concentrado, si pudiera, para que luego se
determine su calidad, porque los tribunales evallan ciertamente la
competencia y la calidad de quienes intervienen. En esa tesitura,
honorables asambleistas, pienso que es prudente qué dadas las
experiencias acumuladas a partir del 1994, con el control
concentrado, fijemos un criterio hacia futuro para poder evaluar el
criterio que hoy se presenta en el articulo 190.

92. Dicho lo anterior, sintetizaremos las posiciones de los referidos
asambleistas. En este orden, Bonilla Hernandez indic6 que condicionar la
legitimacion de las personas a que acrediten un “interés legitimo vy
juridicamente protegido” no es coherente con la cldusula del Estado Social y
Democratico de Derecho, pues segun ella el derecho a accionar en
inconstitucionalidad es un derecho de ciudadania. Esta posicion fue rebatida
por el asambleista Valentin Jiminian, quien destacd que el hecho de que la
Republica Dominicana se haya definido como un Estado Social y
Democratico de Derecho no obliga al constituyente a consagrar la figura de la
“accion popular”.

93. Lo que en definitiva plantea el asambleista Valentin Jiminian es que nada
impide que en un Estado Social y Democréatico de Derecho se adopte una
modalidad de legitimacion distinta a la de la “accidn popular”, como lo han
hecho la mayoria de los paises del mundo. Nosotros entendemos que esta es la
posicidn correcta, por las razones que ya hemos explicado y a las cuales nos
remitimos.
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94. No cabe dudas de que la posicion defendida por el asambleista Valentin
Jiminian, no solo es la correcta, sino que, ademéas, fue apoyada
mayoritariamente por los demas los asambleistas, pues es importante tener en
cuenta que el articulo 185 de la Constitucion donde se consagra la cuestion de
la legitimacion obtuvo 99 votos de un total de 114 asambleistas. A lo anterior
hay que agregar que cuando fue discutido el texto relativo a los derechos de
los ciudadanos, se propuso incluir entre los mismos la prerrogativa de accionar
en inconstitucionalidad, propuesta que no fue acogida, ya que el texto que rige
la materia, articulo 22 de la Constitucién vigente, no lo contempla.?8

95. Por otra parte, en el articulo 28.2 del proyecto de Ley Organica del
Tribunal Constitucional y sobre los Procesos Constitucionales se establecia la
presuncion del “interés legitimo y juridicamente protegido™, aspecto este que
fue eliminado, pues la ley vigente sobre la materia no contempla dicha
presuncion. En efecto segun el indicado texto:

(...) 2. En las acciones dirigidas contra leyes, reglamentos y
disposiciones normativas dictadas por los poderes publicos, érganos
constitucionales u otras autoridades se presume que toda persona
tiene un interés legitimo y juridicamente protegido en tanto eventual
destinatario de la norma atacada en inconstitucionalidad. Los
mismos se presumen tener un interés legitimo y juridicamente

28 El texto relativo a los derechos de ciudadania fue discutido en la sesion de la Asamblea Revisora de fecha
29 de septiembre de 2009 y, segun se indica en el acta niam. 045, levantada en la referida fecha, en la
propuesta hecha por la comision verificadora sobre el tema se consideré el derecho a accionar en
inconstitucionalidad como uno de los derechos de ciudadania. Sin embargo, el asambleista Alejandro Montas
solicitd que se excluyera dicho derecho, solicitud que fue acogida, con una votacion de 112 votos a favor y 48
en contra. Actualmente los derechos de ciudadania estan consagrados en el articulo 22 de la Constitucion,
texto seglin el cual: ”Son derechos de ciudadanas y ciudadanos: 1) Elegir y ser elegibles para los cargos que
establece la presente Constitucién; 2) Decidir sobre los asuntos que se les propongan mediante referendo; 3)
Ejercer el derecho de iniciativa popular, legislativa y municipal, en las condiciones fijadas por esta
Constitucion y las leyes; 4) Formular peticiones a los poderes publicos para solicitar medidas de interés
publico y obtener respuesta de las autoridades en el término establecido por las leyes que se dicten al
respecto; 5) Denunciar las faltas cometidas por los funcionarios publicos en el desempefio de su cargo.

Expediente TC-01-2012-0035, relativo a la accidn directa de inconstitucionalidad interpuesta por los sefiores Juan Alberto
Borquez, Ray Alberto Ledesma y Maximo Humberto Castillo contra el numeral 2.2 del articulo 422 del Cddigo Procesal
Penal.

Pagina 60 de 66



Republica Dominicana
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

protegido para accionar directamente en inconstitucionalidad. Si los
actos cuestionados vulneran derechos colectivos y del medio
ambiente o intereses colectivos y difusos tendran interés para
accionar las mismas personas legitimadas para interponer acciones
de amparo colectivos.

96. EI hecho de que el constituyente haya rechazado la idea de considerar
entre los derechos de ciudadania el derecho a accionar en inconstitucionalidad
e igualmente, el hecho de que el legislador haya descartado la idea de
presumir el “interés legitimo y juridicamente protegido”, constituyen
elementos que despejan la mas minima duda respecto de que la figura de la
accion popular es extrafia a nuestro sistema de justicia constitucional. En este
orden, la linea jurisprudencial, que ahora se abandona (revision de la
legitimacion de los particulares, de manera casuistica) es la correcta.

97. Respecto de esta cuestion, Alan Brewer Carias ha sostenido que al
condicionarse el acceso de los particulares al Tribunal Constitucional por la
via de la accion directa de inconstitucionalidad a la acreditacion de un “interés
legitimo y juridicamente protegido”, quedo6 eliminada

(..) toda posibilidad de que la accion en inconstitucionalidad se
pudiera configurar como una accion popular, que corresponde a
todos los ciudadanos por el simple interés en la constitucionalidad,
como existe en Colombia y Venezuela. A tal efecto, en el Proyecto
enviado al Senado por el Presidente de la Republica 2010 (art. 99),
se disponia que frente a los actos normativos se presumia siempre
que toda persona tenia un interés legitimo y juridicamente
protegido, con lo que la accién de inconstitucionalidad contra los
actos normativos, se configuraba como una accion popular,
pudiendo cualquier persona interponerla. No estableciéndose en el
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texto de la Ley Organica esta presuncion legal, es forzado que se
interprete que todo ciudadano siempre tiene “interés legitimo” en
la constitucionalidad de los actos estatales, y que dado el principio
constitucional de la supremacia, se presuma que por ello ese

interés en la constitucionalidad estd “juridicamente protegido”.?®

98. En este mismo orden, cuando estudiamos el tema de la legitimacién en el
proyecto de reforma constitucional, planteamos la conveniencia de que el
constituyente recogiera en el texto constitucional la figura de la “accion
popular®, lo cual, como sabemos, no ocurrié. Luego de aprobada la reforma
constitucional fuimos partidarios de que el Tribunal Constitucional
interpretara la expresion “interés legitimo y juridicamente protegido”, como si
se tratara de la figura de la accion popular.®!

99. Nuestra posicion estuvo motivada en el dato estadistico relativo a que las
acciones que se habian incoado hasta la fecha provenian de particulares y no
del Presidente de la Republica ni de los Presidentes de las Camaras del
Congreso. A partir de esta realidad consideramos la necesidad de una
interpretacion flexible del texto de referencia, posiciébn a la cual no
renunciamos, pero sin llegar al extremo de presumir el interés legitimo y
juridicamente protegido e instaurar pretorianamente la accién popular.

100. No hay necesidad de que el Tribunal Constitucional desconozca la
voluntad expresa del constituyente, instaurando pretorianamente la “accion

29 Allan Brewer Carias. “El Sistema de Justicia Constitucional en la Republica Dominicana y la Ley Orgénica
del Tribunal Constitucional y de los Procedimientos Constitucionales (2011)”. VII Encuentro Iberoamericano
de Derecho Procesal Constitucional. Tomo I. Santo Domingo, pp.313.

%0 Véase Hermogenes Acosta de los Santos, “La reforma constitucional en la Republica Dominicana”, Revista
Iberoamericana de Derecho Procesal Constitucional, nim. 11, enero-junio, 2009, pp. 275-299,
particularmente la p. 294

31 Hermdgenes Acosta, EI Control de Constitucionalidad como Garantia de la Supremacia de la
Constitucion”, Editora Buho, S.A., Santo Domingo, Reptblica Dominicana, 2010, pp. 260-270,
particularmente véase p. 268
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popular”. Lo correcto es que se continuie con la linea jurisprudencial orientada
a verificar en cada caso, pero de manera flexible, la acreditacion del interés
legitimo y juridicamente protegido”.

101. No me parece que en el sistema de justicia constitucional vigente en
nuestro pais pueda implementarse la figura de la “accion popular” sin
modificar el articulo 185 de la Constitucional, pues si bien es cierto que todos
los ciudadanos tenemos un derecho fundamental a la supremacia de la
Constitucion, no menos cierto es que una cosa es ser titular de este derecho y
otra muy distinta es el derecho a acceder directamente y sin condiciones al
Tribunal Constitucional por la via de la accion de inconstitucionalidad.®

Conclusiones

En el sistema de justicia constitucional dominicano el constituyente optd por
el modelo semiabierto, en materia de legitimacion de los particulares para
acceder al Tribunal Constitucional por la via de la accién de
inconstitucionalidad. La eleccion del referido modelo se evidencia en el
contenido de la parte in fine del articulo 185.1, de la Constitucion, texto que
condiciona la legitimacion de los particulares a que acrediten un “interés
legitimo y juridicamente protegido™.

Del contenido del acta levantada en la sesion celebrada por la Asamblea
Revisora, en particular de la nim. 54, de 9 de octubre, de 2009, se advierte
que el tema que nos ocupa fue debatido ampliamente, pues tal y como se
explica en el desarrollo de este voto salvado, hubo propuesta en el sentido de
que se reconociera el derecho a accionar a todos los ciudadanos, por la sola

32 Eduardo Jorge Prats considera que frente a las leyes inconstitucionales existe un derecho implicito a la
supremacia constitucional. Véase Derecho Constitucional, Jus Novum, Santo Domingo, Republica
Dominicana, volumen 1, pp.530-532, en particular la p. 532. En este mismo sentido Cristébal Rodriguez
GOAmez sostiene que en la I6gica del control de constitucionalidad todos somos interesados en reclamar el
respeto de la supremacia de la Constitucion, véase Constitucion Comentada, 2015, pp. 404-405.
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condicion de ser ciudadano, es decir, que se propugno por la instauracion de la
figura de la “accién popular”. Pero esta tesis no prospero, en la medida que,
como indicamos anteriormente, una mayoria abrumadora de los asambleistas
(99 de 114 que asistieron a la referida seccién del 9 de octubre de 2009)
prefirieron el modelo semiabierto, al cual ya nos hemos referido.

De manera que hubo una posicién clara y expresa del constituyente
dominicano de no consagrar la figura de la “accion popular”. En este mismo
orden, es importante destacar que, por una parte, de los derechos de
ciudadania que se contemplaban en el proyecto de reforma constitucional fue
eliminado el derecho a accionar en inconstitucionalidad y, por otra parte, en el
proyecto de ley organica del Tribunal Constitucional y sobre los Procesos
Constitucionales, articulo 28.2, se establecia que el “interés legitimo y
juridicamente protegido” se presumia, lo que suponia que el accionante no
tenia que acreditarlo. Esta presuncion tampoco fue aprobada.

Todo lo anterior despeja la mas minima duda respecto de que en nuestro
sistema de justicia constitucional no existe la figura de la “accion popular”,
razon por la cual el Tribunal Constitucional debid seguir examinando en cada
caso si el accionante tenia “interés legitimo y juridicamente protegido”, tal
como lo hizo durante mas de siete afios. Presumir el “interés legitimo y
juridicamente protegido” y, en consecuencia, establecer pretorianamente la
“accion popular”, constituye un desconocimiento del articulo 185.1 de la
Constitucion.
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El tribunal no debi6 abandonar la linea jurisprudencial que articulé desde sus
origenes, ya que ésta le permitid facilitar el acceso de los particulares al
Tribunal Constitucional, interpretando flexiblemente el referido texto
constitucional, pero no desconociéndolo como se hace a partir de la fecha de
la Sentencia num. TC/0345/19, de fecha 16 de septiembre, que sento el
cambio de precedente.

Firmado: Hermogenes Acosta de los Santos, Juez

VOTO SALVADO DELMAGISTRADO
WILSON GOMEZ RAMIREZ

Este voto salvado lo ejercemos en virtud de las previsiones de los articulos
186 de la Constitucion y 30 de la Ley ndm. 137-11, Orgéanica del Tribunal
Constitucional y de los Procedimientos Constitucionales, de fecha 13 de junio
de 2011. En el primero de los textos se establece lo siguiente: “(...) Los jueces
que hayan emitido un voto disidente podran hacer valer sus motivaciones en
la decision adoptada”; y en el segundo consigna que: “Los jueces no pueden
dejar de votar, debiendo hacerlo a favor o en contra en cada oportunidad.
Los fundamentos del voto y los votos salvados y disidentes se consignaran en
la sentencia sobre el caso decidido”.

La expresion del presente voto se orienta en la misma linea y por idénticas
razones de la posicion hecha valer por el suscrito en los votos salvados
presentados en las sentencias TC/0421/19, de fecha 9 de octubre del 2019;
TC/0440/19, de fecha 10 de octubre del afio 2019; TC/0441/19, de fecha 10 de
octubre del 2019; TC/0445/19, de fecha 11 de octubre de 2019; TC/0499/19,
de fecha 21 de noviembre del afio 2019; TC/0520/19, de fecha 2 de diciembre
del afio 2019; TC/0561/19, de fecha 11 de diciembre del afio 2019;
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TC/0567/19, de fecha 11 de diciembre del afio 2019 y TC/0570/19, de fecha
11 de diciembre del afio 2019, a cuyos contenidos nos remitimos.

Firmado: Wilson S. GOmez Ramirez, Juez

La presente sentencia es dada y firmada por los sefiores jueces del Tribunal
Constitucional que anteceden, en la sesion del Pleno celebrada el dia, mes y
afio anteriormente expresados, y publicada por mi, secretario del Tribunal
Constitucional, que certifico.

Julio José Rojas Béez
Secretario
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