Republica Dominicana
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

EN NOMBRE DE LA REPUBLICA
SENTENCIA TC/0370/22

Referencia: Expediente nim. TC-05-
2020-0078, relativo al recurso de
revision constitucional de sentencia
de amparo interpuesto por la sefiora
Soraya Marisol De la Piedad De Pefia
Pellerano, contra la Sentencia nam.
0030-03-2019-SSEN-00385, dictada
por la Segunda Sala del Tribunal
Superior Administrativo el quince
(15) de octubre de dos mil diecinueve
(2019).

En el municipio Santo Domingo Oeste, provincia Santo Domingo, Republica
Dominicana, a los once (11) dias del mes de noviembre del afio dos mil
veintidds (2022).

El Tribunal Constitucional, regularmente constituido por los magistrados
Rafael Diaz Filpo, primer sustituto, en funciones de presidente; Lino Vasquez
Samuel, segundo sustituto; José Alejandro Ayuso, Alba Luisa Beard Marcos,
Manuel Ulises Bonnelly Vega, Justo Pedro Castellanos Khoury, Domingo Gil,
Miguel Valera Montero, José Alejandro Vargas Guerrero y Eunisis Vasquez
Acosta, en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales,
especificamente las previstas en los articulos 185.4 de la Constitucion; 9y 94
de la Ley nim. 137-11, Orgénica del Tribunal Constitucional y de los
Procedimientos Constitucionales, del trece (13) de junio del afio dos mil once
(2011), dicta la siguiente sentencia:
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sefiora Soraya Marisol De la Piedad De Pefia Pellerano, contra la Sentencia nim. 0030-03-2019-SSEN-00385, dictada por
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I.  ANTECEDENTES

Descripcion de la sentencia recurrida en revision constitucional de

sentencia de amparo

La Sentencia num. 0030-03-2019-SSEN-00385, objeto del presente recurso de
revision constitucional de sentencia de amparo, fue dictada por la Segunda Sala
del Tribunal Superior Administrativo, el quince (15) de octubre de dos mil
diecinueve (2019). Su fallo rechaz6 la accion de amparo de cumplimiento
interpuesta por la sefiora Soraya Marisol De la Piedad De Pefia Pellerano contra
el Banco de Reservas de la Republica Dominicana y el Instituto Nacional de
Proteccion de los Derechos del Consumidor (PROCONSUMIDOR). El
dispositivo de la sentencia establece, textualmente, lo siguiente:

PRIMERO: DECLARA regular y valida, en cuanto a la forma, la
presente Accion Constitucional de Amparo de Cumplimiento
Interpuesta por la sefiora SORAYA MARISOL DE LA PIEDAD DE
PENA PELLERANO, en fecha 23 de agosto de 2019, contra el BANCO
DE RESERVAS DE LA REPUBLICA DOMINICANA (BANRESERVAS)
y el INSTITUTO NACIONAL DE PROTECCION DE LOS DERECHOS
DEL CONSUMIDOR (PROCONSUMIDOR), por haber sido
interpuesta conforme a las reglas procesales vigentes.

SEGUNDO: En cuanto al fondo, RECHAZA la presente Accién
Constitucional de Amparo de Cumplimiento, interpuesta por la sefiora
SORAYA MARISOL DE LA PIEDAD DE PENA PELLERANO, en fecha
23 de agosto de 2019, contra el BANCO DE RESERVAS DE LA
REPUBLICA DOMINICANA (BANRESERVAS) y el INSTITUTO
NACIONAL DE PROTECCION DE LOS DERECHOS DEL
CONSUMIDOR (PROCONSUMIDOR), por no constituir el acto
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atacado un acto administrativo de caracter publico, en consonancia
con las motivaciones anteriormente expuestas.

TERCERO DECLARA libre de costas el presente proceso conformidad
con el articulo 72 de la Constitucién Politica de la Republica
Dominicana, y el articulo 66 de la Ley No. 137-11 de fecha 13 de junio
del afio 2011, Organica del Tribunal Constitucional y de los
Procedimientos Constitucionales.

CUARTO: Ordena a la Secretaria General, que proceda a la
notificacion de la presente sentencia por las vias legales disponibles, a
la parte accionante, SORAYA MARISOL DE LA PIEDAD DE PENA
PELLERANO, a la parte accionada BANCO DE RESERVAS DE LA
REPUBLICA DOMINICANA (BANRESERVAS) y el INSTITUTO
NACIONAL DE PROTECCION DE LOS DERECHOS DEL
CONSUMIDOR (PROCONSUMIDOR), asi como a la Procuraduria
General Administrativa.

QUINTO: ORDENA que la presente Sentencia sea publicada en el
Boletin del Tribunal Superior Administrativo.

Dicha sentencia le fue notificada a la parte recurrente, sefiora Soraya Marisol
De la Piedad De Pefia Pellerano, mediante Acto nim. 19-20, del veintinueve
(29) de enero de dos mil veinte (2020), del ministerial Ivan A. Garcia
Fernandez, alguacil ordinario del Tribunal Superior Administrativo.

2.  Presentacién del recurso de revision constitucional

La parte recurrente, sefiora Soraya Marisol De la Piedad, interpuso el presente
recurso de revision constitucional de sentencia de amparo el cuatro (4) de
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febrero de dos mil veinte (2020) y fue recibido en este tribunal el seis (6) de
julio de dos mil veinte (2020), a fin de que se revoque la decision recurrida.
Los fundamentos de esta peticion se expondran mas adelante. El indicado
recurso les fue notificado a la parte recurrida, Banco de Reservas de la
Republica Dominicana y al Instituto Nacional de Proteccion de los Derechos
del Consumidor (PROCONSUMIDOR), a requerimiento de la sefiora Soraya
Marisol De la Piedad De Pefia Pellerano, mediante el Acto niam. 064/2020, del
siete (7) de febrero de dos mil veinte (2020), del ministerial Luis Toribio
Fernandez, alguacil de estrado y de la Presidencia del Tribunal Superior
Administrativo.

3.  Fundamentos de la sentencia recurrida en revision constitucional de
sentencia de amparo

La Segunda Sala del Tribunal Superior Administrativo rechazo la accion de
amparo interpuesta por la sefiora Soraya Marisol De la Piedad De Pefia
Pellerano en contra del Banco de Reservas de la Republica Dominicana y el
Instituto Nacional de Proteccion De los Derechos del Consumidor
(PROCONSUMIDOR), fundamentando su decision en las motivaciones
siguientes:

Sobre el fondo de la presente accion

15. Resuelto lo anterior, procede ponderar el fondo de la presente
accion que ha sido incoada por la sefiora SORAYA MARISOL DE LA
PIEDAD DE PENA PELLERANO, a los fines de que este Tribunal
ordene al BANCO DE RESERVAS DE LA REPUBLICA DOMINICANA
(BANRESERVAS) y a su ADMINISTRADOR GENERAL, LIC. SIMON
LIZARDO MEZQUITA, dar fiel cumplimiento a las cartas de saldo
actos administrativos favorables a la accionante, emitidas en fecha 31
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de marzo del afio 2014, sobre los préstamos 1) Num. 630 01249-
000228-1 otorgado por un monto de RD$1,550,400.00, y 2) Nam. 674-
01-249-00041-6, otorgado por la suma de RD$8,540,175.30, en
consecuencia procedan a la restitucion del derecho de propiedad que
amparada a la accionante sobre el inmueble ubicado dentro del solar
17, Manzana 4888, del Distrito C. No. 1, con el certificado de titulo
matricula No. 01001691, emitido por la Registradora de titulos del D.
N., en fecha 10 de septiembre de 2014 a nombre del Banco de Reservas,
asi como a la entrega de la matricula original sin inscripciéon de
oposicion del vehiculo marca Hyundai, modelo Veracruz, afio 2008,
Registro y Placa No. G175656.

16) De igual manera se verifica que la presente accién de amparo de
cumplimiento esté dirigida en contra del INSTITUTO NACIONAL DE
PROTECCION DE LOS DERECHOS DEL CONSUMIDOR
(PROCONSUMIDOR) y su DIRECTORA EJECUTIVA, DRA. ANINA
DEL CASTILLO, en el entendido de que este Tribunal le ordene dar
cumplimiento al articulo 81y siguientes de la ley 358-05, a los articulos
42 y siguientes del Reglamento de Aplicacion sobre los Contratos de
Adhesion, y la Resolucién del Consejo Directivo Num. 01-2008, sobre
Registro de los Contratos de Adhesion, en tanto que procedan dentro
del plazo de la ley a revisar y registrar a) el modelo de contrato
hipotecario del Banco de Reservas, y b) el modelo de contrato
prendario del Banco de Reservas, con la finalidad de que los mismos
no contengan clausulas abusivas que lesionen los derechos de los
consumidores y usuarios del sector financiero.

17) El articulo 104 de la Ley 137-1 establece: “Cuando la accion de
amparo tenga por objeto hacer efectivo el cumplimiento de una ley o
acto administrativo, ésta perseguird que el juez ordene que el
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funcionario o autoridad publica renuente dé cumplimiento a una norma
legal, ejecute un acto administrativo, firme o se pronuncie
expresamente cuando las normas legales le ordenan emitir una
resolucion administrativa o dictar un reglamento”.

18) Que el Tribunal Constitucional en su sentencia TC/0009/14, de
fecha 14/01/2014, establece respecto al amparo de cumplimiento lo
siguiente: "g) De tal contenido legal se colige que el amparo de
cumplimiento es una accion juridica que tiene como finalidad hacer
efectiva la materializacidn de una ley o acto de caracter administrativo
en interés de vencer la renuencia o resistencia del funcionario o
autoridad publica. Con dicha accidn, el juez procura hacer prevalecer
la fuerza juridica y la plena eficacia de la ley .

19) Que el parrafo | del articulo 105 de la LOTCPC, dispone:
"Parrafo . Cuando se trate de un acto administrativo solo podra ser
interpuesto por la persona a cuyo favor se expidid el acto o quien
invoque interés para el cumplimiento del deber omitido. " (...).

20) Que el articulo 106 ab initio, de la Ley nim. 137-11, expresa:
"Indicacion del Recurrido. La accion de cumplimiento se dirigira
contra la autoridad o funcionario renuente de la administracion
publica al que corresponda el cumplimiento de una norma legal o la
ejecucion de un acto administrativo.

21) Que siguiendo con la consideracion anterior, el acto
administrativo es definido por varios doctrinarios como: "Toda
declaracion de voluntad o. juicio emitida por la Administracion
Publica en el ejercicio de sus potestades "Toda afirmacion de voluntad
administrativa que tiene efectos juridicos sobre el gobernado "; "La
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expresion de voluntad o de un particular en el ejercicio de funciones
administrativas, que modifique el ordenamiento juridico, es decir, que
por si misma cree, extinga o modifique una situacion juridica ";
"Declaracion de voluntad, conocimiento, deseo o juicio emanada de un
sujeto de la administracién, en el ejercicio de una potestad
administrativa .

22) Asimismo es relevante indicar, que las caracteristicas del acto
administrativo son las siguientes: a) es un acto juridico ya que
constituye una manifestacion de voluntad destinada a producir efectos
de derecho; b) es unilateral pues la voluntad puede emanar de varias
personas u Organos, sin dejar de serlo por esto; ¢) emana de la
autoridad administrativa; y, d) afecta el ordenamiento juridico, es decir
que provoca un efecto sobre él.

23) Que sobre el Banco de Reservas de la Republica Dominicana, el
Organica nam. 6133, del 17 de diciembre de 1962, dispone que el
mismo —constituye una entidad auténoma del Estado, por consiguiente
una persona de derecho publico; sin embargo, la actividad a que se
dedica dicha entidad (intermediacion financiera), dado su evidente
matiz comercial, sometida por tanto al derecho privado, no encuadra
dentro de los fines especificos del Estado conforme ha establecido la
recta doctrina. De manera que, a efecto de proceder con el examen
sobre el fondo de la presente accion, conviene determinar
anticipadamente, la naturaleza juridica de la entidad accionada.

24) El Banco de Reservas de la Republica Dominicana, como se
indicé en lo anterior, es definido por su ley organica como una entidad
autonoma del Estado, investida con personalidad juridica, cuyo capital
se encuentra integramente suscrito por el Estado, correspondiendo al
Expediente nim. TC-05-2020-0078, relativo al recurso de revision constitucional de sentencia de amparo interpuesto por la

sefiora Soraya Marisol De la Piedad De Pefia Pellerano, contra la Sentencia nim. 0030-03-2019-SSEN-00385, dictada por
la Segunda Sala del Tribunal Superior Administrativo el quince (15) de octubre de dos mil diecinueve (2019).

Péagina 7 de 54



Republica Dominicana
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

poder publico la designacion de su funcionariado (articulo 2 de la ley
6133); de ahi que efectivamente reviste forma de una entidad publica
estatal, mas especificamente, de una entidad publica de intermediacién
financiera (articulo 73 de la Ley 183-02) y en ese caracter podria
concluirse en que corresponderia al Tribunal Superior Administrativo
el conocimiento de los asuntos que atafien a dicha entidad del Estado.
No obstante, ello, las entidades publicas estatales constituidas bajo las
formas del derecho privado, vale decir en las empresas del Estado;
cuyo objeto consiste en la ejecucion de una actividad de tipo comercial
0 industrial, se encuentran, conforme establece la mejor doctrina,
sometidas en su mayor parte al derecho privado. Aunque determinados
aspectos investidos de un fuerte caracter pablico corresponderia ser
dirimidos y decididos con base en las reglas del derecho publico. Lo
anterior significa que la naturaleza juridica de entidades como la que
nos ocupa es de tipo mixta (publica y privada) y por tanto, el
conocimiento de los asuntos que les conciernen pueden ser resueltos,
segln corresponda, tanto por los tribunales civiles como por la
jurisdiccién contenciosa administrativa.

25) Por todo lo anterior, es conveniente reiterar que se advierte de los
hechos que motivan la presente accion constitucional, que la
accionante, Soraya Marisol de la Piedad de Pefia Perellano pretende
que este Tribunal ordene al Banco de Reservas de la Republica
Dominicana (Banreservas) y a su Administrador General, Lic. Simon
Lizardo Mézquita, dar fiel cumplimiento a las cartas de saldo, las que
denomina como actos administrativos favorables, emitidas en fecha 31
de marzo del afio 2014, sobre los préstamos 1) Num. 630-01249-
000228-1 otorgado por un monto de RD$1,550,400.00, y 2) NUm. 674-
01-249-00041-6, otorgado por la suma de RD$8,540,175.30, en
consecuencia procedan a la restitucion del derecho de propiedad que
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amparada a la accionante sobre el inmueble ubicado dentro del solar
17, Manzana 4888, del Distrito C. No. 1, con el certificado de titulo
matricula No. 01001691, emitido por la Registradora de Titulos del D.
N., en fecha 10 de septiembre de 2014, a nombre del Banco de
Reservas, asi como a la entrega de la matricula original sin inscripcion
de oposicion del vehiculo marca Hyundai, modelo Veracruz, afio 2008,
Registro y Placa No. G175656.

26) A saber, se desprende de lo anterior y de la normativa citada, que
la litis de que se trata posee una marcada matiz privada, a saber los
actos administrativos aludidos por la accionante no son de caracter
publico, sino conforme se explico precedentemente, se trata de cartas
de saldo emitidas por el Banco de Reservas de la Republica
Dominicana en sus atribuciones netamente privadas en la relacion
comercial de dicho banco con la accionante, por los préstamos
hipotecarios y prendarios concertados por ésta con el Banco de
Reservas; en consecuencia, procede rechazar la presente Accion
Constitucional de Amparo de Cumplimiento, interpuesta por la sefiora
SORAYA MARISOL DE LA PIEDAD DE PENA PELLERANO, en fecha
23 de agosto de 2019, contra el BANCO DE RESERVAS DE LA
REPUBLICA DOMINICANA (BANRESERVAS), por no constituir los
actos atacados un acto administrativo de caracter publico.

27) En cuanto a la accion interpuesta por la sefiora SORAYA
MARISOL DE LA PIEDAD DE PENA PELLERANO en contra del
INSTITUTO NACIONAL DE PROTECCION DE LOS DERECHOS
DEL CONSUMIDOR (PROCONSUMIDOR) y su DIRECTORA
EJECUTIVA, DRA. ANINA DEL CASTILLO, en el entendido de que
este Tribunal le ordene dar cumplimiento al articulo 81 y siguientes de
la ley 358-05, a los articulos 42 y siguientes del Reglamento de
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Aplicacion sobre los Contratos de Adhesién, y la Resolucién del
Consejo Directivo Nim. 01-2008, sobre Registro de los Contratos de
Adhesién, en tanto que procedan dentro del plazo de la ley a revisar y
registrar: a) el modelo de contrato hipotecario del Banco de Reservas;
y, b) el modelo de contrato prendario del Banco de Reservas, con la
finalidad de revisar que los mismos no contengan clausulas abusivas
que lesionen los derechos de los consumidores y usuarios del sector
financiero; sobre lo planteado, este Tribunal precisa importante
establecer que como se puede evidenciar del objeto de esta accion
(hacer efectivo el cumplimiento de una ley), el mismo se encuentra
totalmente divorciado de lo pretendido en la accion principal que nos
ocupa, donde la accionante en perjuicio del Banco de Reservas solicito
hacer efectivo el cumplimiento de un supuesto acto administrativo, el
cual vale decir resultd no ser de caracter puablico; de modo que se
precisa que la accionante interpuso dos acciones de cumplimiento con
objetos distintos en una misma instancia; en consecuencia, procede
rechazar la accion intentada por la sefiora SORAYA MARISOL DE LA
PIEDAD DE PENA PELLERANO, en fecha 23 de agosto de 2019,
contra el INSTITUTO NACIONAL DE PROTECCION DE LOS
DERECHOS DEL CONSUMIDOR (PROCONSUMIDOR) vy su
DIRECTORA EJECUTIVA, DRA. ANINA DEL CASTILLO.

Hechos y argumentos juridicos del recurrente en revision

Para justificar sus pretensiones, la parta recurrente —sefiora Soraya Marisol De
la Piedad De Pefia Pellerano— alega, entre otros motivos, que:

15. Si bien, Honorables Magistrados, los motivos principales por los
cuales se ha sometido el recurso de revision es por: a) falta de
motivacion de la sentencia; b) violacion a la ley; c) violacion a la
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Constitucién y, d) omision de estatuir de la sentencia; no obstante,
existen varios problemas juridicos de trascendencia economica y
social, que han sido planteados al tribunal a-quo, y sobre el cual no se
ha referido y motivado adecuadamente, como son el derecho de
propiedad, los principios de seguridad juridica y confianza legitima, la
eficacia y validez de los actos administrativos, la naturaleza y objeto
de las acciones de amparo de cumplimiento frente a la tutela judicial
efectiva, todos vinculados en su origen, a los derechos de los
consumidores y usuarios, entre ellos el derecho a la proteccion de sus
intereses econodmicos, derecho a la informacion y el analisis
constitucional de las clausulas abusivas en los contratos de adhesion.

16. Todo lo anterior coloca en un estado de indefensién y vulneracion
de los derechos de la recurrente y todos los usuarios del sistema
financiero, frente a PRO CONSUMIDOR, que es el Ente Publico a
cargo y sobre quien recae la obligacion y deber legal de revision y
registro de todos los contratos de adhesion de bienes y servicios en
Republica Dominicana para que no contengan clausulas abusivas en
perjuicio de los usuarios. (...)

a. falta de motivacion de la sentencia

21. La sentencia hoy recurrida incurre en el vicio de falta de
motivacion, toda vez que el Tribunal Superior Administrativo no
explica adecuadamente las razones juridicas que llevan a rechazar
cada uno de los mdltiples planteamientos de derecho que fueron
formulados en todo el proceso. Dada la naturaleza de las acciones de
amparo de cumplimiento, -y tal como ocurrio en el caso que nos ocupa-
, s una mezcla de aspectos de Derechos Constitucionales con temas
legalidad, y sobre todo en el marco del Derecho Administrativo, es
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decir, que al juez de amparo se le plantean cumplimientos leyes y
reglamentos y actos administrativos, vinculados a vulneraciones de
Derechos Fundamentales, como ocurre en la especie; sin embargo, el
tribunal a-quo no ha motivado adecuadamente el rechazo de la accion,
y con ello, cada uno de los derechos y principios juridicos que le fueron
sometidos a su consideracion. (...)

29. Especificamente en el parrafo 27 de la sentencia, que rechaza
ordenar el cumplimiento de la Ley num. 358-05, General de Proteccion
de los Derechos del Consumidor o Usuario sobre el registro de los
contratos de adhesién y el deber legal de la Direccidon Ejecutiva de
PRO CONSUMIDOR, porque "el mismo se encuentra totalmente
divorciado de lo pretendido en la accion principal que nos ocupa...”,
evidencia notablemente la falta de motivacion, pues el origen del
conflicto juridico es precisamente, las clausulas abusivas que
permitieron al BANRESERVAS realizar actuaciones administrativas
antijuridicas, permitidas por la negligencia e incumplimiento del deber
legal de PRO CONSUMIDOR, revisar y registrar los contratos de
adhesion que violan no solo los derechos de la recurrente, sino de todos
los usuarios del sistema financiero.

30. En ese mismo sentido, invocar de oficio que las cartas de saldo
como actos administrativos favorables y subjetivos alegadas por la
recurrente no constituyen actos administrativos, sin que ninguna de las
partes le hayan hecho el planteamiento, debe ser mas que justificado
adecuadamente, independientemente de que se le invoco las
disposiciones de la Ley nim. 107-13 que sustenta las caracteristicas
que respaldan la configuracion de las cartas de saldo, por ser un acto
formal del Banco del Estado.
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b. violacion ala ley

31. Al margen de la evidente falta de motivacion de la sentencia,
objeto de la presente revision, la misma incurre en el vicio de la ley, ya
que tribunal a quo, se le sometieron aspectos de diversas naturalezas y
categorias juridicas propias de un amparo de cumplimiento, como son
violaciones a principios juridicos establecidos en la Ley num. 107-13
sobre Derechos de las Personas de las Personas en sus Relaciones con
la Administracion Publica y de Procedimiento Administrativo, que
rigen precisamente las actuaciones de la Administracion Pablica y sus
servidores. Entre los principios que alegadamente la recurrente
evidencid se violaron en el proceso de desconocimiento de las cartas
de saldo, estdn la seguridad juridica, la confianza legitima y la
juridicidad que el BANRESERVAS incurre al conculcar el derecho de
propiedad otorgado a la usuario recurrente, saldar su deuda con un
acto formal y por escrito, denominado carta de saldo. (...)

33. Eneste orden de ideas, el tribunal a-quo ha incurrido en violacién
a la ley, pues evidentemente que las cartas de saldo constituyen actos
administrativos favorables a la usuaria y su desconocimiento
constituye una alteracion al ordenamiento juridico. Asimismo, si el
BANRESERVAS entendia posteriormente que cometié un error, debid
iniciar una revocacion del acto por lesividad, conforme la Ley 107-13,
lo cual no realiz0, y esto fue planteado por la hoy recurrente por escrito
y audiencia oral, pablica y contradictoria. (...)

c. Violacion a la Constitucion y precedentes del Tribunal Constitucional
de la sentencia
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35. EIl Tribunal Superior Administrativo, al emitir la sentencia que
rechaza diversos aspectos que se vinculan con Derechos
Fundamentales, como son el Derecho de Propiedad, Derechos del
Consumidor, la Funcion Esencial del Estado, el Estado Social y
Democratico de Derecho y la Seguridad Juridica.

36. Enigual sentido, la sentencia desconoce un precedente vinculante
que emitio este Honorable Tribunal Constitucional respecto del
derecho de propiedad actos administrativos favorables y los requisitos
para su excepcional revocacion. (...) Sentencia TC/0226/14. (...)

d. Omision de estatuir de la sentencia

38. Sobre el vicio de omision de estatuir, la Honorable Suprema Corte
de Justicia, se ha referido en numerosas ocasiones, estableciendo lo
siguiente: (énfasis afiadido):

'Que un tribunal comete el vicio de omisién de estatuir, cuando no
decide sobre un pedimento que se la haya formulado a través de
conclusiones formales y no cuando omite referirse al contenido de un
documento ™. (...)

40. La sentencia hoy recurrida incurre en el vicio de omision de
estatuir, toda vez que el Tribunal Superior Administrativo no se refirio
ni en el cuerpo, ni en el dispositivo de la sentencia objeto del presente
recurso, a varios de los pedimentos formalmente planteados en las
conclusiones formuladas referentes a principios juridicos y temas
constitucionales vinculados a la accion. Puntualmente, se le planted y
pidio formalmente, comprobar y declarar violaciones a los principios
de juridicidad, confianza legitima, buena fe, seguridad juridica y del
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deber de buena administracion, -que al mismo tiempo es considerado
por nuestro Tribunal Constitucional como derecho fundamental a la
buena administracion, asi como violaciones a los articulos 6 7 8 51 53,
68, 69, 110, 111, y 138 de la Constitucion Dominicana, sobre la
Supremacia de la Constitucion, del Estado Social y Democratico de
Derecho, de la Funcion esencial del Estado, del Derecho de Propiedad,
de los Derechos del Consumidor, de la Garantia de los Derechos
Fundamentales, de la Tutela Judicial Efectiva y el Debido Proceso,
sobre la Seguridad Juridica, las Leyes de Orden Publico y de los
Principios de la Administracion Publica, respectivamente.

5. Hechos y argumentos juridicos del recurrido en revisidon
constitucional de sentencia de amparo

La parte recurrida, Banco de Reservas de la Republica Dominicana, depositd
su escrito de defensa el once (11) de febrero de dos mil veinte (2020), y solicito
que declare inadmisible el recurso, y subsidiariamente, que se rechace el
recurso de revision constitucional de sentencia de amparo interpuesto por la
sefiora Soraya Marisol De la Piedad De Pefia Pellerano contra la Sentencia nam.
0030-03-2019-SSEN-00385, dictada por la Segunda Sala del Tribunal Superior
Administrativo el quince (15) de octubre de dos mil diecinueve (2019). Para
fundamentar sus pretensiones, expone lo siguiente:

6.- Sentencia NUum. 038-2014-00797, de fecha 17 de julio de 2014,
emitida por la Quinta Sala de la Camara Civil y Comercial del Juagado
de Primera Instancia del Distrito Nacional, Contentiva en Accidn
Constitucional de Amparo, La misma fue fallada a favor del Banco de
Reservas, la cual fue recurrida en Revision Constitucional por la
sefiora Soraya Marisol De la Piedad de Pefia Pellerano y fallada a
favor del Banco.
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7- Sentencia Num. TC/0517/2015, de fecha 13 de junio del 2011,
emitida por el tribunal constitucional, de la Republica Dominicana,
contentiva, en Recurso de Revision Constitucional de Sentencia de
Habeas Data, fallada a favor del Banco de Reservas de la Republica
Dominicana. (...)

POR CUANTO: A que la sefiora Soraya Marisol de la Piedad de Pefia
Pellerano, haciendo nuevamente un uso abusivo del derecho, vuelve a
interponer una accion de amparo de manera repetitiva, mediante el
acto 835-2019 de fecha 13 del mes de septiembre de 2019, esgrimiendo
nuevamente violacion a derechos fundamentales y pretendiendo que se
le dé cumplimiento a carta de saldo que ya se ha demostrado fueron
emitidas por error y asi lo demuestran las distintas sentencias falladas
a favor del Banco de Reservas de las Republica Dominicana.

POR CUANTO: A que la sefiora Soraya Marisol de la Piedad de Pefia
Pellerano, no conforme con todas las demanda, que ha interpuesto y
que el Banco de Reservas de la Republica ha obtenido ganancia de
causa, vuelve a nuevamente a interponer un Recurso de Revision
Constitucional (....)

POR CUANTO: A que la Accionante pretendia confundir al Tribunal
Superior Administrativo, con la misma Accion de Amparo, esta vez
disfrazandola de Amparo de cumplimiento, amparo que ya fue
conocido por otro tribunal, lo que hace Inadmisible la presente accion,
toda vez que es un asunto juzgado.

Por otro lado, el Instituto Nacional de Proteccion De los Derechos del
Consumidor (PROCONSUMIDOR), deposité su escrito de defensa el once
(11) de febrero de dos mil veinte (2020), y solicitd que se rechace el recurso de
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revision constitucional de sentencia de amparo interpuesto por la sefiora Soraya
Marisol De la Piedad De Pefia Pellerano contra la Sentencia nam. 0030-03-
2019-SSEN-00385. Para fundamentar sus pretensiones, expone lo siguiente:

Los argumentos expuestos como fundamento del presente recurso de
revision constitucional de amparo, precedentemente esgrimido por la
accionante, carecen totalmente de I6gica juridica y base legal, toda vez
que el Tribunal A-quo, conocid sus pretensiones en audiencia, en la
cual se pudo demostrar que la sefiora Soraya Marisol de la Piedad de
Pefia Pellerano, en cuanto a la intervencion de Pro Consumidor,
erréneamente, pretende realizar en una misma instancia recursos
distintos en cuanto al fondo, de manera que; como bien expresa la
Segunda Sala del TSA, la hoy recurrente en revision constitucional, en
cuanto a sus requerimientos a PROCONSUMIDOR, pretende hacer
efectivo el cumplimiento de una ley, accion de interés publico y general,
encontrandose dicho petitorio totalmente divorciado de la accién
principal, de cumplimiento de las cartas de saldo, sobre su transaccion
de naturaleza privada con el Banco, actuacion que constituye un
ejercicio procesal toralmente carente de fundamento legal.

(...)

En el caso que nos ocupa, claramente se ha intentado una accién por
via administrativa sobre una situacion estrictamente de caracter
particular y privado y se ha llamado en intervencién forzosa a una
entidad gubernamental, bajo un petitorio totalmente distinto y
desconectado de lo pretendido en la accion principal a la cual fue
I[lamado en intervencién, lo que deviene en una actuacion
procesalmente mal encaminada, que debe ser rechazada por carecer
de fundamentacion legal.
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6. Hechos y argumentos juridicos la Procuraduria General
Administrativa

La Procuraduria General Administrativa deposité su escrito de defensa el
diecinueve (19) de febrero de dos mil veinte (2020), y solicitd que se declare
inadmisible el recurso de revision constitucional de sentencia de amparo
interpuesto por la sefiora Soraya Marisol De la Piedad De Pefia Pellerano contra
la Sentencia num. 0030-03-2019-SSEN-00385, por falta de especial
trascendencia y relevancia constitucional, y subsidiariamente que se rechace.
Para fundamentar sus pretensiones, expone lo siguiente:

CONSIDERANDO: Que el recurso de revision interpuesto por la parte
recurrente  SORAYA MARISOL DE LA PIEDAD DE PENA
PELLERANO, carece de especial trascendencia o relevancia
constitucional, es decir, no satisface los requerimientos previstos en el
Articulo 100 de la Ley No. 137-11 ya que ha sido criterio constante del
Tribunal Constitucional Dominicano, expresado en varias sentencias
desde la sentencia TC/007/12, que la especial trascendencia o
relevancia constitucional se apreciara atendiendo a su importancia la
interpretacion, aplicacion y general eficacia de la Constitucion, o para
la determinacion del contenido, alcance y la concreta proteccion de los
derechos fundamentales.

CONSIDERANDO: Que en el caso de la especie, el tema del
rechazamiento de la accion de amparo de cumplimiento, por los
motivos argumentados de no constituir los actos atacados un acto
administrativo de caracter publico, resulta hartamente juzgado,
decidido y correctamente aplicado por el Tribunal Superior
Administrativo acogiendo innumerables sentencias de este Tribunal
Constitucional, por lo que los argumentos contrarios a tal decision por
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la hoy recurrente, sefiora SORAYA MARISOL DE LA PIEDAD DE
PENA PELLERANO, carecen de relevancia constitucional en la
interpretacion pretendida al no quedar nada nuevo que juzgar al
respecto.

CONSIDERANDO: Que como puede apreciarse, la sentencia recurrida
fue dictada en estricto apego a la Constitucion de la Republicay a las
Leyes, y contiene motivos de hecho y de Derecho mas que suficientes
para estar debidamente fundamentada en razon de que se decreto el
rechazamiento de la accion de amparo de cumplimiento por no haber
probado la ampatista violacidon a ningun acto administrativo publico,
como bien juzgaron aquos, que lejos de eso en el presente caso, se
invoca la violacion a un acto administrativo de caracter privado; razon
por la cual debera poder ser confirmada en todas sus partes.

7. Pruebas documentales

Las pruebas documentales relevantes que obran en el expediente del presente
recurso de revision son, entre otras, las siguientes:

1. Copia de la Sentencia num. 0030-03-2019-SSEN-00385, dictada por la
Segunda Sala del Tribunal Superior Administrativo el quince (15) de octubre
de dos mil diecinueve (2019).

2. Acto num. 19-20, del veintinueve (29) de enero de dos mil veinte (2020),
del ministerial Ivdn A. Garcia Ferndndez, alguacil ordinario del Tribunal
Superior Administrativo, de notificacion de sentencia.

3. Instancia contentiva del presente recurso de revision constitucional de
sentencia de amparo del cuatro (4) de febrero de dos mil veinte (2020).
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4.  Acto num. 064/2020, del siete (7) de febrero de dos mil veinte (2020), del
ministerial Luis Toribio Fernandez, alguacil de estrado de la Presidencia del
Tribunal Superior Administrativo, de notificacion de recurso revision.

5. Instancia contentiva de escrito de defensa del Banco de Reservas de la
Republica Dominicana, del once (11) de febrero de dos mil veinte (2020).

6. Instancia contentiva de escrito de defensa del Instituto Nacional de
Proteccion de los Derechos del Consumidor (PROCONSUMIDOR), del once
(11) de febrero de dos mil veinte (2020).

7. Instancia contentiva de escrito de defensa de la Procuraduria General
Administrativa, del diecinueve (19) de febrero de dos mil veinte (2020).

Il. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

8. Sintesis del conflicto

Conforme a los documentos depositados en el expediente y a los hechos y
argumentos invocados por las partes, el presente caso trata sobre la accion de
amparo de cumplimento interpuesta por la sefiora Soraya Marisol De la Piedad
De Pefia Pellerano contra el Banco de Reservas de la Republica Dominicana y
del Instituto Nacional de Proteccion de los Derechos del Consumidor
(PROCONSUMIDOR), con el objetivo de obligar al primero a dar
cumplimiento a una carta de saldo al considerarla como un acto administrativo
favorable, y al segundo, a dar cumplimiento a su obligacion legal y
reglamentaria que le corresponde en virtud de los articulos 81 y siguientes de
la Ley num. 358-05 vy los articulos 42 y siguientes del Decreto 236-08, que
instituye el Reglamento de Aplicacion de la Ley num. 358-05, y la Resolucion
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naum. 01-2008 del Consejo Directivo, sobre incluir en su sistema de registro de
contratos de adhesion los contratos financieros, con el propdsito de que estos
sean registrados, revisados y aprobados. Asimismo, para que
PROCONSUMIDOR coordine con otros érganos sectoriales competentes la
aprobacion de estos contratos de adhesion.

La Segunda Sala del Tribunal Superior Administrativo resulté apoderada de la
accion de amparo de cumplimiento, y a través de la Sentencia nim. 0030-03-
2019-SSEN-00385 rechazo la accion, al considerar que la carta de saldo no
constituia un acto administrativo y que la accion accesoria en contra del
Instituto Nacional de Proteccion de los Derechos del Consumidor
(PROCONSUMIDOR) no guardaba suficiente relacion con la pretension
principal contra el Banco de Reservas. No conforme con la decision, la sefiora
Soraya Marisol De la Piedad De Pefia Pellerano interpuso ante este Tribunal
Constitucional el recurso de revision que nos ocupa.

9. Competencia

Este tribunal es competente para conocer del presente recurso de revision
constitucional en materia de amparo, en virtud de lo que establecen los articulos
185.4 de la Constitucion; 9 y 94 de la Ley nim. 137-11, Organica del Tribunal
Constitucional y de los Procedimientos Constitucionales, del trece (13) de junio
de dos mil once (2011).

10. Admisibilidad del recurso de revisién constitucional de sentencia de
amparo

Para el Tribunal Constitucional, el presente recurso de revision resulta
admisible, por los siguientes motivos de derecho:
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a. La Ley nim. 137-11, en su articulo 94, consagra la posibilidad de que
todas las sentencias emitidas por el juez de amparo puedan ser recurridas en
revision ante el Tribunal Constitucional en la forma y bajo las condiciones
establecidas en la ley. En cuanto a su interposicion, el articulo 95 de la referida
ley dispone, so pena de inadmisibilidad, que [e]l recurso de revision se
interpondra mediante escrito motivado a ser depositado en la secretaria del
juez o tribunal que rindio la sentencia, en un plazo de cinco dias contados a
partir de la fecha de su notificacion. Este tribunal ha estimado este plazo como
habil y franco?, por lo cual se descartan para su cémputo los dias no laborables
y los correspondientes a la notificacidn y a su vencimiento.

b. En el presente caso, la Sentencia nim. 0030-03-2019-SSEN-00385 fue
dictada el quince (15) de octubre de dos mil diecinueve (2019), y notificada a
la hoy recurrentes el veintinueve (29) de enero de dos mil veinte (2020),
mientras que el recurso fue interpuesto, el cuatro (4) de febrero de dos mil
veinte (2020), dentro del plazo requerido por la norma para su interposicion.

c. Con respecto a la forma para interponer el recurso de revision
constitucional de sentencia de amparo, la Procuraduria General Administrativa
plantea mediante opinidn, la inadmisibilidad del recurso por falta de especial
trascendencia o relevancia constitucional del caso.

d. La admisibilidad de los recursos de revision constitucional de sentencia
de amparo se encuentra establecida en el articulo 100 de la referida Ley nam.
137-11, que de manera taxativa y especifica lo sujeta:

a la especial trascendencia o relevancia constitucional de la cuestién
planteada, que se apreciara atendiendo a su importancia para la

Entre otras, véanse: TC/0080/12, TC/0071/13, TC/0122/15, TC/0224/16, TC/0109/17, TC/0016/18.
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interpretacion, aplicacion y general eficacia de la Constitucién, o para
la determinacidn de contenido, alcance y la concreta proteccién de los
derechos fundamentales.

e. En cuanto a la admisibilidad relativa a la trascendencia y relevancia
constitucional, este tribunal fijé su posicion en la Sentencia TC/0007/12, del
veintidos (22) de marzo de dos mil doce (2012), al establecer:

La especial trascendencia o relevancia constitucional se encuentra
configurada, entre otros, en los supuestos siguientes: 1) que
contemplen conflictos sobre derechos fundamentales respecto a los
cuales el Tribunal Constitucional no haya establecido criterios que
permitan su esclarecimiento; 2) que propicien por cambios sociales o
normativos que incidan en el contenido de un derecho fundamental,
modificaciones de principios anteriormente determinados; 3) que
permitan al Tribunal Constitucional reorientar o redefinir
interpretaciones jurisprudenciales de la ley u otras normas legales que
vulneren derechos fundamentales; 4) que introduzcan respecto a estos
ultimos un problema juridico de trascendencia social, politica o
econdmica cuya solucién favorezca en el mantenimiento de la
supremacia constitucional.

f.  En esaatencion, el recurso de revision constitucional que nos ocupa tiene
especial trascendencia y relevancia constitucional, puesto que le permitira a
este tribunal continuar desarrollando su jurisprudencia en lo relativo a la
naturaleza de la accién de amparo de cumplimiento, a la calidad de funcionario
0 autoridad publica para la procedencia de un amparo de cumplimiento y las
obligaciones legales y reglamentarias de PROCONSUMIDOR. Por lo que
procede rechazar el medio de inadmisién planteado por la Procuraduria General
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Administrativa, sin necesidad de hacerlo constar en la parte dispositiva de la
sentencia.

g. Por otro lado, la parte recurrida, Banco de Reservas de la Republica
Dominicana, plantea en su escrito de defensa la inadmisibilidad del recurso por
cosa juzgada, al considerar que la parte recurrente ha hecho un abuso de las
vias de derecho, y que el caso ya fue resuelto en favor del Banco de Reservas
mediante sentencias de este tribunal constitucional, como en la Sentencia
TC/0419/15 sobre accion de amparo y la Sentencia TC/0517/15 sobre accion
de habeas data.

h. En cuanto a este punto controvertido, este tribunal constitucional en su
Sentencia TC/0586/17 establecid que:

d) Ante situaciones como la que nos ocupa, cuando un juez o tribunal
apoderado de un asunto comprueba que la cuestion litigiosa que le ha
sido sometida fue judicialmente resuelta con anterioridad, se le impone
en principio declarar la inadmisibilidad de la accion o del recurso, en
virtud del principio de la autoridad de la cosa juzgada, siempre que
resulten satisfechos los requisitos constitucionales y legales que atafien
esta materia, a saber: la existencia de identidad de partes, de causa y
de objeto.

I.  En este orden de ideas, conviene destacar que, de una parte, el articulo
69.5 constitucional dispone, de manera general, que ninguna persona puede ser
juzgada dos veces por una misma causa; y que, de otra parte, en materia de
amparo, el articulo 103 de la Ley nim. 137-11 prescribe que cuando la accion
de amparo ha sido desestimada por el juez apoderado, no podra llevarse
nuevamente ante otro juez.
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j. Respecto al indicado articulo 69.5 constitucional, la ocasion resulta,

asimismo, oportuna para recordar que este colegiado establecio en su Sentencia

TC/0065/14, lo siguiente:
g. Al hacer una conjugacion del contenido del articulo 69.5 de la
Constitucion de la Republica Dominicana, el cual establece que toda
persona, en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, tiene
derecho a obtener la tutela judicial efectiva, con respeto al debido
proceso que estard conformado por las garantias minimas que se
establecen a continuacion: (...) 5) Ninguna persona puede ser juzgada
dos veces por una misma causa, y del articulo 1351 del Cédigo Civil
Dominicano, el cual establece que la autoridad de cosa juzgada no
tiene lugar sino respecto de lo que ha sido objeto de fallo. Es preciso
gue la cosa demandada sea la misma; que la demanda se funde sobre
la misma causa; que sea entre las mismas partes y formulada por ellas
y contra ellas, con la misma cualidad, el juez de amparo actuo
correctamente.

k.  Si bien la sancion atinente a la comprobacion de la cosa juzgada no figura
en la Constitucion ni en la Ley nium. 137-11, conviene dejar constancia de que,
en relacion con el supuesto previsto en el articulo 103 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional y de los procedimientos constitucionales, este
colegiado dictaminé en su Sentencia TC/0041/12, que:

c) Conforme el articulo citado [103 de la Ley Num. 137-11], se
configura la imposibilidad de accionar dos veces en amparo sobre el
mismo caso, ante el mismo o cualquier otro juez o tribunal. Si bien
dicha disposicion no reglamenta de manera expresa la sancion que se
deriva de dicho impedimento, este tribunal estima pertinente la
aplicacion al caso del principio de supletoriedad establecido en el
articulo 7.12 de la referida Ley 137-11; es decir, el criterio de las
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decisiones judiciales que hayan adquirido la autoridad de la cosa
juzgada, toda vez que la sefiora Julia Brook Yan, tenia abierta la via
del recurso de revision de amparo por ante la Suprema Corte de
Justicia, actuando como Tribunal Constitucional, en la forma que ha
sido expresado en el parrafo anterior. En consecuencia, la Camara
Penal del Tribunal del Juzgado de Primera Instancia del Distrito
Judicial de San Pedro de Macoris en su sentencia Num. 113-2011,
debio declarar inadmisible la accién de amparo interpuesta el 4 de
noviembre de 2011.

I.  En cuanto al caso que nos ocupa conviene observar que la Sentencia
TC/0419/15 tuvo su origen en una accion de amparo ordinaria y la Sentencia
TC/0517/15 tuvo su origen en una accion de habeas data. En el primer caso,
no se juzgo el fondo del asunto, sino que se inadmitio la accidn por existencia
de otras vias, en cambio, en el segundo caso, si se conoci6 el fondo del asunto,
pero respecto de una pretension en habeas data, muy distinta a la pretension
que ocupa la accién de amparo de cumplimiento que da origen al presente
recurso. Asimismo, en la presente accion de amparo de cumplimiento figura el
Instituto Nacional de Proteccion de los Derechos del Consumidor
(PROCONSUMIDOR), que no habia figurado en los casos anteriores. Motivo
por el cual, procede rechazar el presente incidente, sin necesidad de hacerlo
constar en la parte dispositiva de la presente decision.

11. Sobre el fondo del presente recurso de revisién constitucional de
sentencia de amparo

Verificada la admisibilidad del recurso, el Tribunal Constitucional hace las
siguientes consideraciones:
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a. Alegando incumplimiento de resoluciones y leyes, la sefiora Soraya
Marisol De la Piedad De Pefia Pellerano interpuso una accion de amparo de
cumplimiento contra el Banco de Reservas de la Republica Dominicana y del
Instituto Nacional de Proteccion de los Derechos del Consumidor
(PROCONSUMIDOR), la cual fue rechazada por la Segunda Sala del Tribunal
Superior Administrativo mediante la Sentencia nim. 0030-03-2019-SSEN-
00385, al considerar que la carta de saldo no constituia un acto administrativo
y que la accion accesoria en contra del Instituto Nacional de Proteccion de los
Derechos del Consumidor (PROCONSUMIDOR) no guardaba suficiente
relacion con la pretension principal contra el Banco de Reservas.

b.  No conforme con la decision, la sefiora Soraya Marisol De la Piedad De
Pefia Pellerano, interpuso ante este tribunal el presente recurso de revision
constitucional de sentencia de amparo, con el cual persigue la revocacion de la
referida decision, por los siguientes motivos: a) falta de motivacion de la
sentencia; b) violacion a la ley; c¢) violacion a la Constitucion y, d) omision de
estatuir de la sentencia”.

c. Respecto al primer y cuarto medio de impugnacion de la decision, sobre
falta de motivacion y sobre la omision de estatuir, este tribunal constitucional
en su Sentencia TC/0009/13, establecio el test de la debida motivacién, cuyo
cumplimiento es requerido en toda decision judicial a fin de preservar la
garantia constitucional de la tutela judicial efectiva y debido proceso,
consagrada en el articulo 69 de la Constitucion dominicana. Se establece:

a) Que reviste gran importancia que los tribunales no se eximan de
correlacionar los principios, reglas, normas y jurisprudencia, en
general, con las premisas logicas de cada fallo, para evitar la
vulneracion de la garantia constitucional del debido proceso por falta
de motivacion;
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b) Que para evitar la falta de motivacion en sus sentencias,
contribuyendo asi al afianzamiento de la garantia constitucional de la
tutela efectiva al debido proceso, los jueces deben, al momento de
exponer las motivaciones, incluir suficientes razonamientos vy
consideraciones concretas al caso especifico objeto de su ponderacion;

y

c) Que también deben correlacionar las premisas ldgicas y base
normativa de cada fallo con los principios, reglas, normas vy
jurisprudencia pertinentes, de forma que las motivaciones resulten
expresas, claras y completas.

En la indicada decision, el Tribunal Constitucional establecié cuales son
los pardmetros que permiten determinar cuando una sentencia o decision
judicial ha sido correctamente motivada, que son los que se citan a
continuacion:

a. Desarrollar de forma sistematica los medios en que fundamentan sus
decisiones;

b. Exponer de forma concreta y precisa como se producen la valoracion
de los hechos, las pruebas y el derecho que corresponde aplicar;

c. Manifestar las consideraciones pertinentes que permitan determinar
los razonamientos en que se fundamenta la decision adoptada;

d. Evitar la mera enunciacion genérica de principios o la indicacion de
las disposiciones legales que hayan sido violadas o que establezcan
alguna limitante en el ejercicio de una accion.

e. Asegurar, finalmente, que la fundamentacion de los fallos cumpla la
funcion de legitimar las actuaciones de los tribunales frente a la
sociedad a la que va dirigida a la actividad jurisdiccional.
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e. El primero de los elementos, requiere desarrollar sisteméaticamente los
medios que fundamentan la decision, es decir, observando un orden procesal
I6gico y respondiendo los medios invocados de forma metddica. Consta en el
expediente y en la decision impugnada que la parte accionante, hoy recurrente,
presentd la solicitud de cumplimiento respecto de dos instituciones (Banco de
Reservas y Pro Consumidor) con base en diferentes actos y normas a cumplir.
En su decision, la Segunda Sala del Tribunal Superior Administrativo analiza
a profundidad la accién de amparo de cumplimiento respecto del Banco de
Reservas, pero no ofrece una clara motivacion respecto de la no ponderacion
de la accion de amparo de cumplimento contra el Instituto Nacional de
Proteccion de los Derechos del Consumidor (PROCONSUMIDOR), sino que
se limita a establecer los siguiente:

27) En cuanto a la accion interpuesta por la sefiora SORAYA
MARISOL DE LA PIEDAD DE PENA PELLERANO en contra del
INSTITUTO NACIONAL DE PROTECCION DE LOS DERECHOS
DEL CONSUMIDOR (PROCONSUMIDOR) y su DIRECTORA
EJECUTIVA, DRA. ANINA DEL CASTILLO, en el entendido de que
este Tribunal le ordene dar cumplimiento al articulo 81 y siguientes de
la ley 358-05, a los articulos 42 y siguientes del Reglamento de
Aplicacion sobre los Contratos de Adhesion, y la Resolucion del
Consejo Directivo Num. 01-2008, sobre Registro de los Contratos de
Adhesién, en tanto que procedan dentro del plazo de la ley a revisar y
registrar: a) el modelo de contrato hipotecario del Banco de Reservas;
y, b) el modelo de contrato prendario del Banco de Reservas, con la
finalidad de revisar que los mismos no contengan clausulas abusivas
que lesionen los derechos de los consumidores y usuarios del sector
financiero; sobre lo planteado, este Tribunal precisa importante
establecer que como se puede evidenciar del objeto de esta accion
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(hacer efectivo el cumplimiento de una ley), el mismo se encuentra
totalmente divorciado de lo pretendido en la accion principal que nos
ocupa, donde la accionante en perjuicio del Banco de Reservas solicito
hacer efectivo el cumplimiento de un supuesto acto administrativo, el
cual vale decir resultd no ser de caracter puablico; de modo que se
precisa que la accionante interpuso dos acciones de cumplimiento con
objetos distintos en una misma instancia; en consecuencia, procede
rechazar la accion intentada por la sefiora SORAYA MARISOL DE LA
PIEDAD DE PENA PELLERANO, en fecha 23 de agosto de 2019,
contra el INSTITUTO NACIONAL DE PROTECCION DE LOS
DERECHOS DEL CONSUMIDOR (PROCONSUMIDOR) vy su
DIRECTORA EJECUTIVA, DRA. ANINA DEL CASTILLO.

f.  El hecho de que el juez de amparo, al conocer de una accion de amparo de
cumplimento de una ley o reglamento, pueda advertir la presencia de un interés
privado en la accion no es suficiente para rechazar la misma, particularmente
cuanto el articulo 105 de la Ley nim. 137-11, modula la legitimidad procesal
activa en cuanto cuando se trata de una accién de amparo de cumplimiento
respecto de leyes y reglamentos, o actos administrativos. Esta disposicion
normativa establece textualmente lo siguiente:

Articulo 105.- Legitimacion. Cuando se trate del incumplimiento de
leyes o reglamentos, cualquier persona afectada en sus derechos
fundamentales podréa interponer amparo de cumplimiento.

Parrafo I.- Cuando se trate de un acto administrativo sélo podra ser
interpuesto por la persona a cuyo favor se expidio el acto o quien
invoque interés para el cumplimiento del deber omitido.
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g. Eljuez de amparo también advierte que en la accion han sido interpuesta
dos acciones de amparo de cumplimiento, razdén que estima suficiente para
ignorar uno de las dos acciones. Contrario a este razonamiento, nada impide
que una accion de amparo de cumplimiento vaya dirigida en contra de dos
instituciones diferentes para el cumplimento de normas o actos diferentes.
Particularmente cuando la accionante motiva el vinculo entre una accion y la
otra, al sostener:

...el origen del conflicto juridico es precisamente, las clausulas
abusivas que permitieron al BANRESERVAS realizar actuaciones
administrativas antijuridicas, permitidas por la negligencia e
incumplimiento del deber legal de PRO CONSUMIDOR, revisar y
registrar los contratos de adhesion que violan no solo los derechos de
la recurrente, sino de todos los usuarios del sistema financiero.

h. El segundo de los elementos del test requiere exponer de forma concreta
y precisa como se produce la valoracion de los hechos, las pruebas y el derecho
que corresponde aplicar. En la especie, el mismo no se satisface puesto que si
bien el tribual a-quo se pronuncié ampliamente y claramente respecto de las
pretensiones contra el Banco de Reservas, no fue asi respecto de las
pretensiones contra el Instituto Nacional de Proteccion de los Derechos del
Consumidor (PROCONSUMIDOR), ya que respondié la cuestion sin ponderar
ni responder las pretensiones respecto de esta Gltima, es decir, sin justificar
adecuadamente las razones por la cual la no procedia responder las pretensiones
frente a PROCONSUMIDOR.

I.  El tercero de los elementos requiere que los tribunales manifiesten los
motivos o0 razones que dan lugar a tomar la decision. Sin embargo, en el
presente caso, como se ha explicado anteriormente, los motivos y razones no
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se encuentran completas cuando no se toman en consideracion las pretensiones
frente a PROCONSUMIDOR.

J. El cuarto de los elementos supone que se evite la mera enunciacién de
principios y normas juridicas que hayan sido violadas o que se traduzcan en
una limitante en el ejercicio de la accion, cuestion que evidentemente no se
cumple en la especie, en razon de que el tribunal a-quo ignoro las pretensiones
frente a PROCONSUMIDOR supuestamente por tratarse de un asunto que
tienen su origen en un interés privado, y que las pretensiones frente a
PROCONSUMIDOR eran alejadas de la pretension original frente al banco de
Reservas.

k.  Por altimo, el quinto de los requisitos procura que los fundamentos de los
fallos de los tribunales legitimen sus respectivas actuaciones frente a la
sociedad. Mal podria afirmarse que este elemento se cumple en la especie,
puesto que como se ha evidenciado anteriormente, la decision tomada carece
de motivos suficientes que la justifiquen, y dicha falta de motivacion es
equiparable a la falta de estatuir, ya que se ignor6é por completo la pretension
respecto de PROCONSUMIDOR.

I.  En resumen, la sentencia impugnada no retne los elementos necesarios
para que se considere que esta se encuentra debidamente motivada, por lo que
procede revocar la decision sin necesidad de examinar los deméas medios que
sustentan el presente recurso de revision. Asi las cosas, el Tribunal
Constitucional pasard a conocer la accion de amparo de cumplimiento, en
virtud del principio de autonomia procesal y del criterio establecido por esta
jurisdiccion en su Sentencia TC/0071/13.
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12. Sobre la accion de amparo de cumplimiento

a. Laaccion de amparo de cumplimiento esta prevista en los articulos 104 al
111 de la Ley nam. 137-11, Orgéanica del Tribunal Constitucional y de los
Procedimientos Constitucionales, los cuales deben ser analizados para
establecer la procedencia o improcedencia de las pretensiones vertidas por las
accionantes.

b. Elarticulo 104 de la referida ley establece que el amparo de cumplimiento
se configura:

cuando la accion de amparo tenga por objeto hacer efectivo el
cumplimiento de una ley o acto administrativo, ésta perseguira que el
juez ordene que el funcionario o autoridad publica renuente de
cumplimiento a una norma legal, ejecute un acto administrativo, firme
0 se pronuncie expresamente cuando las normas legales le ordenan
emitir una resolucion administrativa o dictar un reglamento.

c. En laespecie, la sefiora Soraya Marisol De la Piedad De Pefia Pellerano
persigue que el Banco de Reservas de la Republica Dominicana de
cumplimiento a una carta de saldo, al valorarla como un acto administrativo, y
que el Instituto Nacional de Proteccién de los Derechos del Consumidor
(PROCONSUMIDOR) de cumplimiento a los articulos 812 y siguientes de la
Ley nim. 358-05, y los articulos 42 y siguientes del Reglamento de Aplicacién
sobre los contratos de adhesion y la Resolucion del Consejo Directivo nim. 01-
2008, sobre Registro de los Contratos de Adhesion, que trata lo relativo al
registro de contrato de adhesion o formularios.

2 Art. 81.- Contratos de adhesion o formularios. Se entiende por contrato de adhesion el redactado previa y unilateralmente
por un proveedor de bienes o servicios, sin que el consumidor o usuario se encuentre en condiciones de variar
sustancialmente sus términos ni evitar su suscripcion si deseare adquirir el producto u obtener el servicio.
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d. Respecto a las pretensiones contra el Banco de Reservas de la Republica
Dominicana, la accion de amparo de cumplimiento resulta improcedente, toda
vez que como se desprende de los hechos de la causa, en este caso el banco
obra como persona juridica de derecho privado, en cuyas actuaciones no puede
ser considerado como funcionario o autoridad publica en los términos
requeridos en el articulo 104 de la Ley num. 137-11.

e. De conformidad con el articulo 2 de la Ley num. 6133, Orgéanica del
Banco de Reservas, el mismo constituye una entidad autdbnoma del Estado, con
patrimonio propio, investido de personalidad juridica, con facultad para
contratar y demandar en su propio nombre y derecho. Sin embargo, su
naturaleza es la de una empresa publica financiera que desarrolla actividades
de intermediacién financiera y, en el desarrollo y ejecucion dichas actividades
comerciales, muy especialmente en lo que se refiere a sus relaciones
contractuales con terceros en calidad de clientes o usuarios de los servicios
financieros ofertados, esta sometida al derecho privado, y no actda como una
entidad de derecho publico.

f. Lo anterior no significa que el Banco de Reservas de la Republica
Dominicana no pueda ser sujeto obligado de una accién de amparo de
cumplimiento, sino que, mas bien hay que considerar si su intervencion en los
hechos y, principalmente, respecto de los actos cuyo cumplimiento se requiere,
ha sido como entidad de derecho publico o entidad de derecho privado.
Respecto de este caso en cuestion, es evidente que el Banco de Reservas de la
Republica Dominicana interviene como una entidad de derecho privado.

g. Respecto a la posibilidad de que las entidades publicas o empresas
publicas actien como entidad de derecho privado el articulo 7 de la Ley num.
1494, establece que:
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Art. 7.- No corresponde al Tribunal Superior Administrativo: (...) f) Las
cuestiones de indole civil, comercial y penal, y todas aquellas en que la
administracion o un drgano administrativo autbnomo obre como
persona juridica de derecho privado.

h. Otro elemento que evidencia, no solo que el Banco de Reservas de la
Republica Dominicana interviene como entidad de derecho privado, sino que
la accionante tenia conocimiento de que el Banco de Reservas actuaba como
tal, es la primera accion de amparo que fue interpuesta por la misma en contra
del banco de la cual resultd apoderada la Quinta Sala de la Camara Civil y
Comercial del Juzgado de Primera Instancia del Distrito Nacional, y que
culmino con la Sentencia TC/0419/15 de este Tribunal Constitucional.

I.  En el mismo sentido de lo anteriormente expuesto, una carta de saldo
emitida por una entidad de intermediacion financiera, aun sea una empresa
publica financiera, no puede ser considerado un acto administrativo en los
términos requeridos en el articulo 104 de la Ley nim. 137-11, al ser emitida
respecto de una relacién comercial de derecho privado y no en ejercicio de una
funcion administrativa. Al respecto, el articulo 8 de la Ley nim. 107-13, sobre
Derechos de las Personas en su relacién con la Administracién y de
Procedimiento Administrativo establece textualmente:

Articulo 8. Concepto de Acto Administrativo. Acto administrativo es
toda declaracién unilateral de voluntad, juicio o conocimiento
realizada en ejercicio de funcién administrativa por una
Administracién Publica, o por cualquier otro 6rgano u ente publico que
produce efectos juridicos directos, individuales e inmediatos frente a
terceros. [Resaltado agregado].
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j.  Debido a todo lo anterior, procede declarar improcedente la accion de
amparo de cumplimiento contra el Banco de Reservas de la Republica
Dominicana toda vez que, en el presente caso, actia como entidad de derecho
privado, y la carta de saldo cuyo cumplimiento se busca no constituye un acto
administrativo, no siendo satisfechos los requisitos del articulo 104 de la Ley
nam. 137-11.

k. Contrario a la conclusion que este tribunal constitucional llega en cuanto
al Banco de Reservas al analizar el articulo 104 de la Ley num. 137-11, es
evidente que el Instituto Nacional de Proteccion de los Derechos del
Consumidor (PROCONSUMIDOR) si cumple con la condicién de autoridad
publica, y el cumplimiento del deber que se reivindica se encuentra contenido
en leyes y reglamentos, es decir, los articulos 81 y siguientes de la Ley nam.
358-05, y los articulos 42 y siguientes del Reglamento de Aplicacién sobre los
contratos de adhesion y la Resolucion del Consejo Directivo nim. 01-2008,
sobre Registro de los Contratos de Adhesion, que trata lo relativo al registro de
contrato de adhesién o formularios; por tanto, en la especie dicho petitorio si
cumple con lo previsto en el articulo 104 de la Ley nim. 137-11.

I.  Elarticulo 81 de la Ley num. 358-05, establece textualmente lo siguiente:

Art. 81.- Contratos de adhesion o formularios. Se entiende por contrato
de adhesion el redactado previa y unilateralmente por un proveedor de
bienes o servicios, sin que el consumidor o usuario se encuentre en
condiciones de variar sustancialmente sus términos ni evitar su
suscripcion si deseare adquirir el producto u obtener el servicio.

Parrafo |.- Los contratos de adhesion o los formularios, vigentes o no
a la entrada en vigor de la presente ley, deberan ser remitidos a la
Direccién Ejecutiva de Pro Consumidor, la que creara un sistema de
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registro para tales fines, sin perjuicio del registro gue deberan llevar a
cabo ciertos proveedores ante las autoridades administrativas
correspondientes en virtud de leyes especiales. Esta disposicion se
aplica a todo tipo de contrato incluyendo los de materia financiera. ( ...)

m. Por otro lado, los articulos 42 y siguientes del Decreto 236-08, que
instituye el Reglamento de Aplicacion de la Ley num. 358-05, establecen lo
siguiente

Art. 42. Regulacion de los Contratos de Adhesion. El Instituto Nacional
de Proteccion de los Derechos del Consumidor (Pro Consumidor)
reqularay registrara todos los contratos de adhesion en gue participen
los proveedores y los consumidores y usuarios, con el proposito de
verificar_gue los mismos no generen obligaciones contrarias a los
derechos e intereses previstos en la ley, los reglamentos y las
disposiciones administrativas correspondientes.

Parrafo . Los proveedores de productos y servicios tramitaran a Pro-
Consumidor todos los contratos de adhesién que acostumbran a
utilizar en sus operaciones comerciales, a fin de que los mismos sean
revisados y registrados.

Parrafo Il. En el proceso de aprobacion de los contratos de adhesion
participaran todos los 6rganos sectoriales competentes.

Parrafo 1ll. La aprobacion y la modificacion de los contratos de
adhesion se realizara mediante Resolucion, debidamente motivada, de
la Direccidn Ejecutiva o, cuando fuere de lugar, del Consejo Directivo.
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Art. 43. Los contratos aprobados y registrados no podran ser
modificados. Sin embargo, quienes promuevan algun tipo de
modificacién tramitaran sus propuestas a Pro-Consumidor para que,
en coordinacion con el 6rgano sectorial competente, si lo hubiera, se
acuerden las modificaciones que procedan.

Art. 44. El Registro de los Contratos de Adhesion es publico, por lo que
cualquier persona podra solicitar copias certificadas.

Art. 45. El uso de contratos que no hayan sido aprobados o registrados,
conforme con las disposiciones correspondientes, sera considerado
una falta grave, de conformidad con lo establecido en el Literal c) del
Articulo 109, de la Ley No. 358-05.

n. En ese sentido, de la norma invocada y de las pretensiones de la parte
accionante se extrae, en principio, la obligacion del Instituto Nacional de
Proteccion de los Derechos del Consumidor (PROCONSUMIDOR) de crear
un sistema de registro de los contratos de adhesion con el propdsito de que estos
sean registrados, revisados y aprobados. Asimismo, para que
PROCONSUMIDOR coordine con otros érganos sectoriales competentes la
aprobacion de estos contratos de adhesion. No obstante, la accionante no hace
ninguna referencia particular respecto de la denominada Resolucion del
Consejo Directivo nim. 01-2008, razon por la cual no procede su valoracion
por no cumplir con un requerimiento de cumplimiento especifico en contra de
PROCONSUMIDOR.

0. Respecto al articulo 105, se establece lo siguiente:
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Legitimacion. Cuando se trate del incumplimiento de leyes o
reglamentos, cualquier persona afectada en sus derechos
fundamentales podra interponer amparo de cumplimiento.

Parrafo 1.- Cuando se trate de un acto administrativo sélo podra ser
interpuesto por la persona a cuyo favor se expidio el acto o quien
invoque interés para el cumplimiento del deber omitido.

Parrafo I1.- Cuando se trate de la defensa de derechos colectivos y del
medio ambiente o intereses difusos o colectivos podra interponerlo
cualquier persona o el Defensor del Pueblo.

p. En el caso que nos ocupa, como se ha indicado anteriormente, la
accionante plantea violacion a los derechos de los consumidores, por cuanto el
Instituto Nacional de Proteccion de los Derechos del Consumidor
(PROCONSUMIDOR), no llevar un registro de los contratos financieros, y no
hacer un analisis respecto de las posibles clausulas abusivas para su posible
revision; por tanto, al alegar violaciones a derechos fundamentales por
incumplimiento de lo previsto en la Ley nam. 358-05, la accionante esta
legitimada para interponer la presente accion de amparo de cumplimiento.

g. Enrelacion con lo previsto en el articulo 106 de la Ley num. 137-11, que
indica la necesidad de que la accion de amparo de cumplimiento sea dirigida
contra la autoridad o funcionario renuente que le corresponda el cumplimiento
de la norma legal, debemos precisar que en la especie se cumple con dicho
requisito legal, debido a que, ante la solicitud de la accionante sobre registro de
los contratos financieros, particularmente, el modelo de contrato hipotecario
del Banco de Reservas y el modelo de contrato prendario del Banco de
Reservas, la respuesta del Instituto Nacional de Proteccion de los Derechos del
Consumidor (PROCONSUMIDOR) fue la siguiente:
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En atencion a su requerimiento tenemos a bien indicarle que los
contratos hipotecarios que utiliza el Banco de Reservas no estan
registrados en los archivos de esta institucion. No obstante, le
sugerimos realizar este requerimiento en la Superintendencia de
Bancos, ente regulador del sector financiero.®
r.  Enlo que respecta al cumplimiento del articulo 107 de la Ley num. 137-
11, que trata sobre la puesta en mora que debe realizar la parte afectada a la
autoridad que tiene el deber legal del cumplimiento de lo requerido, consta en
el expediente Acto nim. 354/2019, del veinticuatro (24) de junio de dos mil
diecinueve (2019), contentivo de acto de notificacion de incumplimiento y
puesta en mora con traslado al Instituto Nacional de Proteccion de los Derechos
del Consumidor (PROCONSUMIDOR), en la que se le otorga un plazo de
quince (15) dias para que, de cumplimiento al requerimiento. Por lo que se
satisface dicho requisito.

s.  Sinembargo, dicho articulo 107 también requiere que se trate de un deber
legal o administrativo omitido y que la autoridad persista en su
incumplimiento, por lo cual se hace pertinente determinar si, al referir a laahora
recurrente a la Superintendencia de Bancos, el Instituto Nacional de Proteccion
de los Derechos del Consumidor (PROCONSUMIDOR), ha omitido o
incumplido un deber legal o administrativo al amparo del referido articulo 107.

t.  En el caso de los consumidores y usuarios de servicios financieros, este
tribunal constitucional reconoce que, de conformidad con la Ley nim. 183-02
del veintidds (22) de noviembre de dos mil veintidos (2022), se otorga a la
Superintendencia de Bancos la regulacion de las entidades intermediacion
financiera, incluyendo, mediante disposiciones complementarias, la revision y

3Véase el documento denominado Manejo de Respuesta sobre solicitud de informacion publica marcado con el nim. de
solicitud SAIP-SIP-000-25110.
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aprobacion de los contratos de adhesion. Igualmente, en el afio de dos mil cinco
(2005) es promulgada la Ley General de Proteccién de los Derechos del
Consumidor o Usuario nim. 358-05, la cual faculta al Instituto Nacional de
Proteccion de los Derechos del Consumidor (PROCONSUMIDOR) revisar los
contratos de adhesion en general, con la finalidad de determinar si los mismos
contienen clausulas abusivas que perjudiquen a los usuarios de servicios, sin
expresamente excluir los servicios financieros.

u. Que ante el posible conflicto resultante de las atribuciones que las
disposiciones legales otorgan a ambas instituciones, las mismas suscribieron
Acuerdo de Cooperacion Interinstitucional E Intercambio de Informacién del
diez (10) de marzo de dos mil diez (2010), mediante el cual la Superintendencia
de Bancos llevara un registro y control actualizado de todos los Contratos de
Adhesion suscritos entre los usuarios de los servicios financieros y las
Entidades de Intermediacion Financiera (articulo Cuarto), con la finalidad de
evitar confrontaciones entre los regulados, conflictos de competencias entre los
entes reguladores y actuaciones que entorpezcan o afecten el sistema bancario
y la prestacion de servicios de intermediacion financiera, creando un ambiente
de inseguridad juridica para los prestadores como para los usuarios de dichos
servicios.

v. Que posteriormente, y en consonancia con el referido acuerdo, la Junta
Monetaria aprobd, mediante Primera Resolucion del cinco (5) de febrero de dos
mil quince (2015), el Reglamento de Proteccidn al Usuario de los Productos y
Servicios Financieros, el cual fue modificado mediante la Cuarta Resolucion
de la Junta Monetaria del treinta (30) de septiembre de dos mil quince (2015),
quedando claro en dichas disposiciones normativas la competencia de la
Superintendencia de Bancos para revisar, a solicitud y de oficio, los modelos
de Contratos de Adhesion utilizados por las entidades de intermediacion
financiera y cambiaria, a fin de identificar clausulas abusivas para los
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Usuarios y requerir su eliminacién [articulo 8, literal €) modificado], asi como
recibir y decidir las denuncias, quejas y reclamaciones que le sean
presentadas... [Id., literal b) modificado], asi como todos los aspectos de
contenido y forma en relacién a los Contratos Financieros y de Adhesion
[Capitulo |, Titulo IV].

w. Que de lo anterior se desprende que al haber respondido el Instituto
Nacional de Proteccion de los Derechos del Consumidor
(PROCONSUMIDOR), remitiendo a la recurrente por ante la Superintendencia
de Bancos, no se encontraba incumpliendo la normativa contenida en la Ley
num. 358-05, sino que estaba dando cabal cumplimiento tanto a dicha norma,
como a las disposiciones de la Ley nim. 183-02, al acuerdo interinstitucional
suscrito con la Superintendencia de Bancos, y a las disposiciones de la Primera
y Cuarta Resolucion de la Junta Monetaria, 6rgano con competencia
constitucional para dictarlas, al indicarle la accion de lugar para el reclamo de
la efectiva proteccion de los derechos que pudiese considerar vulnerados.

X. En virtud de las consideraciones anteriores, se impone declarar
improcedente la presente accion de amparo de cumplimiento en contra del
Instituto Nacional de Proteccion de los Derechos del Consumidor
(PROCONSUMIDOR), en razén de no verificarse un deber legal o
administrativo omitido y que la autoridad persista en su incumplimiento, y no
encontrarse satisfechos los requisitos del articulo 107 de la Ley nam. 137-11.

Esta decision, firmada por los jueces del tribunal, fue adoptada por la mayoria
requerida. No figuran las firmas de los magistrados Milton Ray Guevara,
presidente; Victor Joaquin Castellanos Pizano y Maria del Carmen Santana de
Cabrera, en razon de que no participaron en la deliberacion y votacion de la
presente sentencia por causas previstas en la ley. Figura incorporado el voto
salvado del magistrado Lino Vasquez Samuel, segundo sustituto.
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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, el recurso de revision
constitucional de sentencia de amparo de cumplimiento interpuesto por la
sefiora Soraya Marisol De la Piedad, contra la Sentencia num. 0030-03-2019-
SSEN-00385, dictada por la Segunda Sala del Tribunal Superior
Administrativo el quince (15) de octubre de dos mil diecinueve (2019).

SEGUNDO: ACOGER, en cuanto el fondo, el referido recurso y, en
consecuencia, REVOCAR la Sentencia num. 0030-03-2019-SSEN-00385,
dictada por la Segunda Sala del Tribunal Superior Administrativo el quince (15)
de octubre de dos mil diecinueve (2019), por las razones expuestas en el cuerpo
de la presente sentencia.

TERCERO: DECLARAR la improcedencia de la presente accién de amparo
de cumplimiento respecto del Banco de Reservas de la Republica Dominicana,
en virtud de las razones expuestas en la presente decision.

CUARTO: DECLARAR la improcedencia de la presente accion de amparo
de cumplimiento respecto del Instituto Nacional de Proteccién de los Derechos
del Consumidor (PROCONSUMIDOR), en virtud de las razones expuestas en
la presente decision.

QUINTO: DECLARAR el presente recurso libre de costas, de acuerdo con lo
establecido en los articulos 72, in fine, de la Constitucion de la Republicay 7.6

Expediente nim. TC-05-2020-0078, relativo al recurso de revision constitucional de sentencia de amparo interpuesto por la
sefiora Soraya Marisol De la Piedad De Pefia Pellerano, contra la Sentencia nim. 0030-03-2019-SSEN-00385, dictada por
la Segunda Sala del Tribunal Superior Administrativo el quince (15) de octubre de dos mil diecinueve (2019).

Pagina 43 de 54



Republica Dominicana
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

y 66 de la Ley num. 137-11, Orgénica del Tribunal Constitucional y de los
Procedimientos Constitucionales.

SEXTO: COMUNICAR, por Secretaria, esta sentencia para su conocimiento
y fines de lugar, a la parte recurrente, sefiora Soraya Marisol De la Piedad De
Pefia Pellerano; a las partes recurridas, Banco de Reservas de la Republica
Dominicana y el Instituto Nacional de Proteccion de los Derechos del
Consumidor (PROCONSUMIDORY); y al procurador general administrativo.

SEPTIMO: ORDENAR, que la presente sentencia sea publicada en el Boletin
del Tribunal Constitucional.

Firmada: Rafael Diaz Filpo, juez primer sustituto, en funciones de presidente;
Lino Vasquez Samuel, juez segundo sustituto; José Alejandro Ayuso, juez;
Alba Luisa Beard Marcos, jueza; Manuel Ulises Bonnelly Vega, juez; Justo
Pedro Castellanos Khoury, juez; Domingo Gil, juez; Miguel Valera Montero,
juez; José Alejandro Vargas Guerrero, juez; Eunisis Vasquez Acosta, jueza;
Grace A. Ventura Ronddn, secretaria.

VOTO SALVADO DEL MAGISTRADO
LINO VASQUEZ SAMUEL

En el ejercicio de mis facultades constitucionales y legales, y especificamente
las previstas en el articulo 30* de la Ley 137-11, Organica del Tribunal
Constitucional y de los Procedimientos Constitucionales, del trece (13) de junio
del afio dos mil once (2011), en lo adelante, Ley 137-11; y respetando la opinion
de la mayoria del Pleno, formulo el presente voto salvado, mi divergencia se

4Articulo 30.- Obligacion de Votar. 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.
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sustenta en la posicion que defendi en las deliberaciones del Pleno, pues aun
cuando comparto la solucién provista difiero de algunos de sus fundamentos,
tal como expongo a continuacién:

I.  PLANTEAMIENTO DEL ASUNTO

1. Elcuatro (4) de febrero de dos mil veinte (2020), la sefiora Soraya Marisol
De la Piedad recurrid en revision constitucional la Sentencia num. 0030-03-
2019-SSEN-00385, dictada por la Segunda Sala del Tribunal Superior
Administrativo el quince (15) de octubre de dos mil diecinueve (2019), cuyo
dispositivo rechazo la aludida accion de amparo de cumplimiento, tras
considerar que el acto atacado no constituye un acto administrativo de caracter
publico.

2. Los honorables jueces que integran este colegiado hemos concurrido con
el voto mayoritario en la direccion de acoger el recurso, revocar la sentencia
recurrida y declarar improcedente la accion de amparo contra el Banco de
Reservas de la Republica Dominicana (Banreservas) y el Instituto Nacional de
Proteccion de los Derechos del Consumidor (Proconsumidor) sobre la base de
que no fueron satisfechos los presupuestos procesales contemplados
respectivamente en los articulos 104 y 107 de la Ley 137-11.

3. Si bien concuerdo con la decision mayoritaria en el sentido de acoger el
recurso de revision y revocar la sentencia impugnada, no comparto las
motivaciones que fundamentan ese aspecto del fallo, en tanto que este
Colegiado elude examinar el error procesal cometido por el tribunal de amparo
al rechazar un amparo de cumplimiento —locucion incorrecta, propia del
régimen de amparos ordinarios— cuando en términos procesales lo apropiado
era declarar la accion improcedente, como se expone mas adelante.
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ALCANCE DEL VOTO: EN LA CUESTION PLANTEADA
PROCEDIA ACOGER EL RECURSO, REVOCAR LA SENTENCIA
RECURRIDA Y EXAMINAR LA ACCION DE AMPARO DE
CUMPLIMIENTO CON BASE EN SU REGIMEN PROCESAL Y LOS
AUTOPRECEDENTES

Los argumentos expuestos por este Tribunal para dictar el fallo son, entre

otros, los siguientes:

f) El hecho de que el juez de amparo, al conocer de una accion de
amparo de cumplimento de una ley o reglamento, pueda advertir la
presencia de un interés privado en la accion no es suficiente para
rechazar® la misma, particularmente cuanto el articulo 105 de la Ley
137-11, modula la legitimidad procesal activa en cuanto cuando se
trata de una accion de amparo de cumplimiento respecto de leyes y
reglamentos, o actos administrativos.

[) En resumen, la sentencia impugnada no relne los elementos
necesarios para que se considere que esta se encuentra debidamente
motivada, por lo que procede revocar la decision sin necesidad de
examinar los demas medios que sustentan el presente recurso de
revision. Asi las cosas, el Tribunal Constitucional pasara a conocer la
accion de amparo de cumplimiento, en virtud del principio de
autonomia procesal y del criterio establecido por esta jurisdiccion en
su Sentencia TC/0071/13.

Sin embargo, tras examinar la sentencia recurrida se constata que este

colegiado no considerd que, tanto en las motivaciones como en el dispositivo®,

5 Subrayado nuestro para resaltar.

6 Esta situacion queda reflejada en el numeral 26 y en el segundo dispositivo de la sentencia impugnada. Veamos:
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la sentencia recurrida determind el rechazo de la accion en lugar de declarar su
improcedencia conforme al régimen procesal del amparo de cumplimiento.

6. Para el suscribiente de este voto, las referidas vias accionarias tienen
objetos y régimen procesal distintos, en razén de que la accion de amparo tiene
un caracter general, cuya finalidad es la proteccion de los derechos
fundamentales frente a todo acto u omision que emane de una autoridad publica
o de cualquier particular” y el amparo de cumplimiento un caréacter especial,
que procura vencer la inercia de un funcionario o autoridad publica renuente,
para que dé cumplimiento a una norma legal, a la ejecucion o firma de un acto
administrativo, o proceda a dictar una resoluciéon o un reglamento®, lo que
supone que los requisitos de admisibilidad del amparo ordinario y las
condiciones de procedencia del amparo de cumplimiento son distintos.

7. Paraacreditar la diferencia existente entre ambos institutos este colegiado
desde temprana jurisprudencia establecio lo siguiente:

c. El amparo ordinario, establecido en el articulo 65 de la Ley num.
137-11, es una accidén que tiene por finalidad principal la proteccion
de los derechos fundamentales frente a todo tipo de acto u omision que
emane de una autoridad pablica o de cualquier particular, que de
forma actual o inminente y con arbitrariedad o ilegalidad manifiesta

26) ...en consecuencia, procede rechazar la presente Accién Constitucional de Amparo de Cumplimiento, interpuesta por
la sefiora SORAYA MARISOL DE LA PIEDAD DE PENA PELLERANO, en fecha 23 de agosto de 2019, contra el BANCO
DE RESERVAS DE LA DOMINICANA (BANRESERVAS), por no constituir los actos atacados un acto administrativo de
caracter publico (subrayado nuestro).

SEGUNDO: En cuanto al fondo, RECHAZA la presente Accidn Constitucional de Amparo de Cumplimiento, interpuesta
por la sefiora SORAYA MARISOL DE LA PIEDAD DE PENA PELLERANO, en fecha 23 de agosto de 2019, contra el
BANCO DE RESERVAS DE LA REPUBLICA DOMINICANA (BANRESERVAS) y el INSTITUTO NACIONAL DE
PROTECCION DE LOS DERECHOS DEL CONSUMIDOR (PROCONSUMIDOR), por no constituir el acto atacado un
acto administrativo de caracter publico, en consonancia con las motivaciones anteriormente expuestas (subrayado
nuestro).

" Ver los articulos del 65 al 103 de la Ley 137-11.

8 Negritas incorporadas. Ver articulos del 104 al 111 de la referida Ley 137-11.
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tiendan a lesionar, restringir, alterar u amenazar los derechos
fundamentales que estan contenidos en la Constitucion.

d. El amparo de cumplimiento tiene como fundamento, segun el articulo
104 de la Ley nim. 137-11, obtener del juez de amparo una decision
mediante la cual se ordene a un funcionario o autoridad publica
renuente, el cumplimiento de una norma legal, la ejecucion o firma de
un acto administrativo, dictar una resolucion o un reglamento.

e. En ese sentido, debemos indicar que en el contexto del ordenamiento
juridico procesal constitucional dominicano, el legislador ha
establecido un amparo ordinario de caracter general y un amparo de
cumplimiento, el cual tiene un caracter especial (...)°

8. Conforme a la doctrina constitucional, esta figura juridica constituye una
garantia de cumplimiento de las normas legales, ya que en virtud de su ejercicio
y en el marco de su apoderamiento, el juez o tribunal —ademas de examinar el
cumplimiento de los actos administrativos— comprueba la aplicacién real de
las normas juridicas por parte de los érganos competentes, acorde con los
objetivos y el alcance determinados por el legislador. Con dicha accion el juez
procura hacer prevalecer la fuerza juridica y la plena eficacia de la ley.*

9. Sobre la relevancia de la accion de cumplimiento como mecanismo
procesal de proteccion y garantia, la Corte Constitucional de Colombia ha
establecido que:

9 Sentencia TC/0205/14 de 3 del septiembre de 2014, p.p. 11- 12, y las sentencias TC/0623/15 de 18 de diciembre de 2015
y TC/0116/20 de 12 de mayo de 2020.
10 Sentencia TC/0009/14, del catorce 14 de enero de 2014.
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[e]n un Estado Social de Derecho en donde el ejercicio del poder esta
supeditado a la observancia de la Constitucion y al imperio de la
legalidad, es esencial el respeto por la eficacia material de la
normatividad creada por el legislador y de los actos administrativos
que dentro del marco de sus respectivas competencias expiden las
diferentes autoridades en cumplimiento de los cometidos o tareas a
ellas asignadas...'

10. Posteriormente, los peruanos, en un ejercicio de madurez institucional,
votaron un Codigo Procesal Constitucional en el que fueron desarrollados los
aspectos procesales del denominado proceso de cumplimiento, incorporado en
su ordenamiento*? a partir de la Constitucion de 1993%3, la cual dispone que la
[IJa accion de cumplimiento, procede'* contra cualquier autoridad o
funcionario renuente a acatar una norma legal o un acto administrativo, sin
perjuicio de las responsabilidades de ley...

11. Junto a su configuracion constitucional, el aludido Cddigo Procesal
Constitucional desarrolla en el Titulo V [articulos 66 al 74] los aspectos
procesales del denominado proceso de cumplimiento, entre los cuales
destacamos: (i) el objeto de la accion de cumplimiento [articulo 66], (ii) el
requisito especial para la procedencia de la accién [articulo 69] y (iii) las

1 Ver epigrafe V, apartado 2, sobre las generalidades en torno a la accion de cumplimiento (Corte Constitucional de
Colombia, Sentencia C-157/98 de 29 de abril de 1998, pég. 5.

12 L aincorporacidn de esta figura juridica al ordenamiento peruano fue inspirada en el articulo 87 de la Constitucidn Politica
de Colombia de 1991 que, a su vez, tuvo como antecedente historico el “writ of mandamus” del derecho anglosajon y que
es definida por el profesor HECTOR FIX-ZAMUDIO como “la solicitud ante un tribunal para que expida un mandamiento
que ordene a una autoridad que cumpla con las atribuciones que le confieren disposiciones legales...". “La Proteccion
Juridica y Procesal de los Derechos Humanos Ante las Jurisdicciones Nacionales”. 1 ed. Madrid: Civitas, 1982, pp. 90-
91.

13 Modificada por la Ley 31122 del 10 de febrero de 2021.

14 Negritas incorporadas.
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causales de improcedencia [articulo 70], disposiciones analogas al contenido
de los articulos 104, 107¢ y 108" de la Ley 137-11.

12. Enese orden, destacamos la estrecha similitud que, en términos procesales
y contenido normativo, existe entre la figura del “amparo de cumplimiento”,
consagrado en la Ley 137-11 y la “accion de cumplimiento”, procedente del
ordenamiento peruano, cuyo objeto comun es ordenar que el funcionario o
autoridad publica renuente (i) dé cumplimiento a una norma legal o ejecute un
acto administrativo firme y, por otra parte, (ii) se pronuncie expresamente
cuando las normas legales le ordenan emitir una resolucion administrativa o
dictar un reglamento?®,

13. Es asi que de conformidad con lo expuesto, el amparo de cumplimiento
esta configurado en el marco de un régimen procesal particular y especial, que
consagra de manera precisa los requisitos de procedencia y las causas de
improcedencia que deben ser examinados por el juez; lo opuesto supone, como
se advierte de las motivaciones de esta sentencia, refrendar un error procesal
que contraviene los canones legales vigentes, la jurisprudencia de este
Colectivo y los antecedentes normativos que respecto de este instituto consagra
el derecho comparado.

15 Articulo 104.- Amparo de Cumplimiento. Cuando la accion de amparo tenga por objeto hacer efectivo el cumplimiento
de una ley o acto administrativo, ésta perseguira que el juez ordene que el funcionario o autoridad renuente dé cumplimiento
a una norma legal, ejecute un acto administrativo, firme o se pronuncie expresamente cuando las normas legales le ordenan
emitir una resolucion administrativa o dictar un reglamento.

16 Articulo 107.- Requisito y Plazo. Para la procedencia del amparo de cumplimiento se requerira que el reclamante
previamente haya exigido el cumplimiento del deber legal o administrativo omitido y que la autoridad persista en su
incumplimiento o no haya contestado dentro de los quince dias laborables siguientes a la presentacion de la solicitud...
17 Articulo 108.- Improcedencia. No procede el amparo de cumplimiento: (...) (subrayado nuestro para resaltar) (...) g)
Cuando no se cumplio con el requisito especial de la reclamacion previa previsto por el Inciso 4 del presente articulo. g)
Cuando no se cumplié con el requisito especial de la reclamacion previa previsto por el Inciso 4 del presente articulo (sic).
18 Articulo 66 del Codigo Procesal Constitucional de PerG. En el caso dominicano, ver el citado articulo 104 de la Ley 137-
11.
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14. Cabe destacar que el Tribunal Constitucional en un supuesto
sustancialmente analogo al de especie, resuelto mediante la Sentencia
TC/0434/21 del veinticuatro (24) de noviembre de dos mil veintiuno (2021),
establecio lo siguiente:

e. En virtud de lo antes transcrito, conviene precisar que al “acoger”
la accion de amparo de cumplimiento, el tribunal a-quo incurrié en un
error, dado que la terminologia utilizada en este tipo de amparo es la
procedencia o improcedencia de la accién,*® segiin corresponda. No
obstante, es oportuno reiterar que el amparo de cumplimiento es una
accion con requisitos de admisibilidad distintos a los establecidos en el
articulo 70 de la Ley ndm. 137-11, relativos al amparo ordinario, de
ahi que la procedencia de la accién de amparo de cumplimiento se
encuentra regulada por lo dispuesto en el articulo 104 y siguientes de
la referida Ley nim. 137-11.

g. En virtud de lo anteriormente expuesto, se evidencia que el tribunal
a-quo obrd incorrectamente al aplicar las disposiciones relativas al
amparo ordinario previstas en la Ley num. 137-11 y en ese tenor
procedio a “acoger” la accion de amparo de cumplimiento interpuesta
por... cuando en la especie, el reclamo promovido por el accionante se
trata de una accion de amparo de cumplimiento, que se rige por las
disposiciones del articulo 104 y siguientes de la referida Ley. Es por
tales motivos que entendemos que el tribunal de amparo desnaturalizo
el objeto de la accién de amparo de cumplimiento, motivo por el cual
la sentencia de marras debe ser revocada.?

19 Subrayado nuestro para resaltar.

20 Ver en ese sentido, las sentencias TC/0050/17 y TC/0029/18.
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15. Tal como hemos sostenido en otros votos particulares en relacion con la
fuerza normativa del precedente, esta Corporacion, en estricto apego al
principio de legalidad, mantenia un criterio coherente en proceso con igual
supuesto factico, revocando la sentencia dictada por el juez de amparo, sin
embargo, eludir este examen, implica apartarse de su precedente, sin dar cuenta
de las razones, lo cual resulta contrario a lo prescrito en el articulo 184 de la
Constitucion que dispone, que las decisiones del tribunal constituyen
precedentes vinculantes para todos los poderes publicos y 6rganos del Estado.

16. Lo anterior implica que el propio tribunal debe cefiirse a sus decisiones
previas y respetarlas, a no ser que existan motivos de importancia que le
obliguen a apartarse, en cuyo caso, debe exponer los fundamentos de hecho y
de derecho que le conducen a modificar su criterio, tal como lo indica el parrafo
| del articulo 312! de la Ley 137-11.

17. El apego a los precedentes se sostiene en la importancia de generar
estabilidad en el sistema de precedentes y en dotarlo de seguridad juridica; en
primer orden, para que las decisiones del Tribunal sean respetadas por el propio
tribunal (autoprecedente) y por los demas poderes publicos, y en segundo
orden, para proveer a los ciudadanos la certeza de que ante hechos similares se
aplicaran las mismas consecuencias juridicas.

18. Ladoctrina, por su parte, también se ha pronunciado en torno a la llamada
regla del autoprecedente y de como vincula a los tribunales constitucionales
dada la naturaleza especial de sus decisiones. En ese orden, GASCON expresa:

...la regla del autoprecedente vincula especialmente a los tribunales
constitucionales habida cuenta del particular espacio de

2l ey 137-11, Articulo 31.- Decisiones y los Precedentes. Las decisiones del Tribunal Constitucional son definitivas e
irrevocables y constituyen precedentes vinculantes para los poderes publicos y todos los drganos del Estado.
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discrecionalidad que caracteriza la interpretacién de un texto tan
abierto e indeterminado como es una constitucién. Por eso la creacion
de un precedente constitucional, y mas aun el abandono del mismo,
requiere siempre una esmerada justificacion: explicita, clara vy
especialmente intensa??.

19. Laimportancia del precedente ha llevado al sistema juridico de Colombia
a reconocerlo como un nuevo derecho de los ciudadanos frente a la
Administracion, y consiste en la expectativa legitima en la cual las autoridades
den un trato igual al que ha beneficiado a otros, mediante la aplicacion de
precedentes judiciales que hubieren resuelto casos similares al suyo; en el caso
espafiol, también afirma GASCON, el Tribunal Constitucional ha establecido
que la regla del precedente se contrae a una exigencia de constitucionalidad?.
Asi que, la incorporacion de esta institucion a la legislacion positiva 0 a la
practica jurisprudencial de estas corporaciones constituye una manifestacion
inequivoca de la relevancia normativa que ésta supone para ajustar a niveles
optimos el principio de igualdad en las decisiones de los tribunales.

20. La fuerza normativa del precedente viene dada por el vinculo en virtud del
cual el juez se ve inducido a aplicar al nuevo caso el principio mismo de
derecho que fue objeto de aplicacion anterior; esto asi, porque prima facie los
efectos de los precedentes se asemejan a los de la ley, en el sentido de que, al
ser concebido como regla general, puede ser invocado por cualquier persona
ante cualquier 6rgano, debido al efecto vinculante de las decisiones del
Tribunal Constitucional

2 GASCON ABELLAN, MARINA “Autoprecedente y Creacion de Precedentes en una Corte Suprema”. TEORIA
JURIDICA CONTEMPORANEA, VOL. 1, 2 (2016): 249.
23 [bid, pag. 7.
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21. En definitiva, el Tribunal Constitucional en el tratamiento de la decision
que nos ocupa, debid acoger el recurso, revocar la sentencia recurrida y
examinar la accion de amparo por aplicacion del precedente TC/0071/13, del
siete (7) de mayo de dos mil trece (2013), basicamente porque el tribunal de
amparo inobservo la regla procesal contenida en los citados articulos 107 y 108
de la Ley 137-11, y finalmente, declarar improcedente dicha accion de amparo
de cumplimiento

I11. CONCLUSION

22. Del analisis de la cuestion planteada, es dable concluir que este Colegiado,
tras comprobar el error procesal cometido por el juez en el tratamiento de la
accién de amparo de cumplimiento, debid acoger el recurso de revision, revocar
la sentencia recurrida y resolver la accion con base en el cauce legalmente
prescrito de dicho instituto y los autoprecedentes de esta Corporacion. Por las
razones expuestas, salvo mi voto, concurriendo con los demas aspectos de esta
sentencia.

Firmado: Lino Vasquez Sdmuel, juez segundo sustituto

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, secretaria del Tribunal
Constitucional, que certifico.

Grace A. Ventura Rondoén
Secretaria
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