Republica Dominicana
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

EN NOMBRE DE LA REPUBLICA
SENTENCIA TC/0516/23

Referencia: Expediente nim. TC-01-
2022-0039, relativo a la accion directa
de inconstitucionalidad interpuesta
por el Consejo Nacional de Seguridad
Social (CNSS) contra el articulo 24 de
la Ley num. 668-16, promulgada el
dieciocho (18) de noviembre de dos
mil dieciséis (2016), y el articulo 46
de su reglamento de aplicacion,
contenido en el Decreto nim. 103-19,
del dieciocho (18) de marzo de dos
mil diecinueve (2019).

En el municipio Santo Domingo Oeste, provincia Santo Domingo, Republica
Dominicana, a los diecisiete (17) dias del mes de agosto del afio dos mil
veintitrés (2023).

El Tribunal Constitucional, regularmente constituido por los magistrados
Milton Ray Guevara, presidente; Rafael Diaz Filpo, primer sustituto; Lino
Véasquez Samuel, segundo sustituto; 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 185.1 de la Constitucion; 9 y 36 de la Ley nim. 137-
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11, Orgéanica del Tribunal Constitucional y de los Procedimientos
Constitucionales, del trece (13) de junio de dos mil once (2011), dicta la
siguiente sentencia:

I. ANTECEDENTES

Descripcion de las normas impugnadas

La parte accionante, Consejo Nacional de Seguridad Social (CNSS), interpuso
la presente accion directa de inconstitucionalidad en contra del articulo 24 de
la Ley nim. 668-16, promulgada el dieciocho (18) de noviembre de dos mil
dieciséis (2016), y el articulo 46 de su reglamento de aplicacion. Estas
disposiciones establecen lo siguiente:

Articulo 24.- Afiliacion al SDSS. Las empresas recien formalizadas por
la ventanilla unica de formalizacion (formalizate.gob.do) como EIRL o
SRL y clasificadas como micro o pequefias empresas, de acuerdo a la
Ley N0.488-08, por el Ministerio de Industria y Comercio, o aquellas
microempresas y personas fisicas que se formalicen por esa via,
tendran un régimen especial de ingreso y cotizacion al Sistema
Dominicano de Seguridad Social (SDSS), que tendra una duracion de
tres afios a partir de la fecha en que se le emita el certificado de registro
por la Camara de Comercio correspondiente. La afiliacion, cotizacion
y participacion en el Sistema tendra un caracter obligatorio, siguiendo
las condiciones y los mecanismos trazados en la presente ley y en el
Reglamento de Afiliacion y Fiscalizacion de Empresas Emprendedoras
Calificadas, que a tal efecto debera dictar el Consejo Nacional de la
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Seguridad Social, dentro de los noventa dias de promulgada la presente
ley.

Para el caso de las empresas existentes, deberan hacer la debida
solicitud dirigida al Consejo Nacional de Seguridad Social para que,
luego de obtenida la aprobacién, puedan ingresar a este régimen
especial.

En el caso de que en el curso de estos tres afios la empresa MIPYME
pierda su condicion de micro o pequefia, pasara a cotizar segun lo
establecido en la Ley N0.87-01 y sus reglamentos.

Parrafo |.- Las empresas calificadas pagaran durante los tres primeros
anos el cien por ciento de la cotizacion correspondiente al Seguro
Familiar de Salud y el Seguro de Riesgos Laborales, en la proporcion
que establece la Ley N0.87-01, que crea el Sistema Dominicano de
Segundad Social, estando totalmente exentas de la cotizacion
correspondiente por concepto de pensiones por los tres primeros afos
a partir de la fecha del certificado de formalizacion emitido por la
Camara de Comercio correspondiente. A partir del cuarto afio de su
formalizacion, la Tesoreria de la Seguridad Social actualizara la base
de datos y realizard los cambios en el sistema para que dichas
empresas inicien sus cotizaciones bajo lo establecido en la Ley No.87-
01 y sus reglamentos, debiendo pagar la totalidad de la cotizacion de
conformidad con el marco legal vigente en materia de seguridad social.
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Parrafo Il.- Los trabajadores por cuenta propia y trabajadores
profesionales independientes con alta capacidad de pago (segun sera

definido por el Reglamento de Afiliacion y Fiscalizacion de Empresas
Emprendedoras) que tienen empleados, deberan constituirse en
empleadores formalizando su situacion a través de la ventanilla Unica
de formalizacion y registrandose en el Regimen Contributivo. Parrafo
I11.- Los trabajadores por cuenta propia y trabajadores profesionales
independientes, sin empleados a su cargo, podran registrarse en el
Régimen Contributivo Subsidiado una vez formalicen su situacion a
través de la ventanilla unica de formalizacion.

Articulo 46. Régimen Especial de Seguridad Social para MIPYMES y
Emprendedores. Al tenor de lo dispuesto en el articulo 24 de la Ley
nim.688-16, el Consejo de la Seguridad Social (CNSS) deberéa dictar
un Reglamento Especial de Afiliacion y Fiscalizacion de Empresas
Emprendedoras para definir las condiciones, mecanismos,
procedimientos y funcionamiento del régimen especial de ingreso y
cotizacién para micros y pequefias empresas en el Sistema Dominicano
de Seguridad Social (SDSS).

Pretensiones de la accionante en inconstitucionalidad

La parte accionante, Consejo Nacional de Seguridad Social (CNSS), apoderé
al Tribunal Constitucional de la referida accion directa de inconstitucionalidad
mediante instancia depositada el primero (1°) de diciembre de dos mil veintidos
(2022). Solicita que se declaren no conforme con la Constitucion las
disposiciones normativas previamente transcritas.
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Infracciones constitucionales alegadas

La parte accionante sostiene que las disposiciones impugnadas resultan
contrarias a los articulos 39 y 60 de la Constitucion dominicana, los cuales
establecen lo siguiente:

Articulo 39.- Derecho a la igualdad. Todas las personas nacen libres e
iguales ante la ley, reciben la misma proteccién y trato de las
instituciones, autoridades y demas personas y gozan de los mismos
derechos, libertades y oportunidades, sin ninguna discriminacion por
razones de género, color, edad, discapacidad, nacionalidad, vinculos
familiares, lengua, religion, opinién politica o filosofica, condicidn
social o personal. En consecuencia:

1) La Republica condena todo privilegio y situacion que tienda a
guebrantar la igualdad de las dominicanas y los dominicanos, entre
quienes no deben existir otras diferencias que las que resulten de sus
talentos o de sus virtudes;

2) Ninguna entidad de la Republica puede conceder titulos de nobleza
ni distinciones hereditarias;

3) El Estado debe promover las condiciones juridicas y administrativas
para que la igualdad sea real y efectiva y adoptara medidas para
prevenir 'y combatir la discriminacion, la marginalidad, la
vulnerabilidad y la exclusion;

4) La mujer y el hombre son iguales ante la ley. Se prohibe cualquier
acto que tenga como objetivo o resultado menoscabar o anular el
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reconocimiento, goce o ejercicio en condiciones de igualdad de los
derechos fundamentales de mujeres y hombres. Se promoveran las
medidas necesarias para garantizar la erradicacion de las
desigualdades y la discriminacion de genero;

5) El Estado debe promover y garantizar la participacion equilibrada
de mujeres y hombres en las candidaturas a los cargos de eleccién
popular para las instancias de direccion y decisién en el ambito
publico, en la administracion de justicia y en los organismos de control
del Estado.

Articulo 60.- Derecho a la seguridad social. Toda persona tiene
derecho a la seguridad social. El Estado estimulara el desarrollo
progresivo de la seguridad social para asegurar el acceso universal a
una adecuada proteccibn en la enfermedad, discapacidad,
desocupacion y la vejez.

Argumentos juridicos del accionante en inconstitucionalidad

El accionante, Consejo Nacional de Seguridad Social (CNSS), pretende la
declaratoria de inconstitucionalidad de las normas impugnadas, esencialmente,
en virtud de los razonamientos siguientes:

POR CUANTO: A que, el articulo 24, de la Ley No. 688-16, de
Emprendimiento, establece que: "Las empresas recién formalizadas
por la ventanilla Unica de formalizacion (formalizate.gob.do) como
EIRL o SRL y clasificadas como micro o pequefias empresas, de
acuerdo a la Ley No. 48808, por el Ministerio de Industriay Comercio,
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o0 aquellas microempresas y personas fisicas que se formalicen por esa
via, tendran un régimen especial de ingreso y cotizacion al Sistema
Dominicano de Seguridad Social (S DSS), que tendra una duracion de
tres afos a partir de la fecha en que se le emita el certificado de registro
por la Camara de Comercio correspondiente.”

POR CUANTO: A que, el parrafo I, del articulo 24, de la Ley No. 688-
16, de Emprendimiento, establece que: "Las empresas calificadas
pagaran durante los tres primeros afios el cien por ciento de la
cotizacion correspondiente al Seguro Familiar de Salud y el Seguro de
Riesgos Laborales, en la proporcion que establece la Ley No.87-01,
que crea el Sistema Dominicano de Segundad Social, estando
totalmente exentas de la cotizacidon correspondiente por concepto de
pensiones por los tres primeros afos a partir de la fecha del certificado
de formalizacion emitido por la Camara de Comercio correspondiente.
A partir del cuarto afio de su formalizacion, la Tesoreria de la
Seguridad Social actualizara la base de datos y realizara los cambios
en el sistema para que dichas empresas inicien sus cotizaciones bajo lo
establecido en la Ley No. 87-01 y sus reglamentos, debiendo pagar la
totalidad de la cotizacion de conformidad con el marco legal vigente
en materia de seguridad social."

POR CUANTO: A que, mediante dicha Resolucion, tambiéen se instruyo
al Gerente General del Consejo Nacional de Seguridad Social (CNSS),
someter una Accion de Inconstitucionalidad en contra de los articulos
24, de la Ley No. 688-16, de Emprendimiento, y el articulo 46 de su
Reglamento de Aplicacion.

POR CUANTO: A que, la Constitucion Politica de la Republica
Dominicana, establece que todas las personas nacen libres e iguales
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ante la ley y que nadie puede ser discriminado, y la Ley No. 688-16, de
Emprendimiento, pretende limitar el acceso a los seguros establecidos
por la Ley No. 87-01, en franca violacion a los preceptos establecidos
en el articulo 39, incisos | y 3 de la Constitucion.

POR CUANTO: A que, nuestra Constitucion, vela celosamente la
garantia de los derechos fundamentales, garantizando la efectividad de
los derechos fundamentales, a traves de los mecanismos de tutela y
proteccion, en base a lo que establece el articulo 39, de la Carta
Magna.

POR CUANTO: A que, para que un afiliado pueda adquirir o
beneficiarse de una pension por vejez, tiene que cumplir como minimo
con una edad de 60 afios y haber cotizado por 1o menos 360 meses, por
lo que considerar que un trabajador no pueda cotizar por un periodo
de 3 arfios, afecta el cumulo de cotizaciones, privandole de la
posibilidad de aportar 36 meses/cuotas a su fondo de pension, lo que
disminuye la probabilidad de acceder a una pensién al momento del
retiro, por vejez, por discapacidad o por sobrevivencia.

POR CUANTO: A que, de la lectura de los articulos descritos en los
parrafos anteriores, se puede evidenciar, que la Ley No. 87-01,
establece unas prestaciones y rubros minimos que debe de ofrecer y
garantizar el Sistema Dominicano de Seguridad Social a todos sus
afiliados, y en particular, para el caso de que se trata, de aquellos
afiliados al Régimen Contributivo.
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CONSIDERANDO 11: Que, las entidades publicas que conforman el
Sistema Dominicano de Seguridad Social, al igual que los demas
estamentos de la Administracion Publica, estan sujetas en su actuacion
a los principios de eficacia, jerarquia, objetividad, igualdad,
transparencia, economia, publicidad y coordinacion, con sometimiento
pleno al ordenamiento juridico del Estado, pero al mismo tiempo,
siendo la seguridad social un ente dinamico, la misma se desarrolla en
forma progresiva y constante.

CONSIDERANDO 12: Que, siendo la seguridad social un servicio
publico destinado a satisfacer las necesidades de la poblacion, su
regulacion es facultad exclusiva del Estado, a través inicialmente del
Consejo Nacional de Seguridad Social, en apego a las disposiciones de
la Ley No. 87-01.

CONSIDERANDO 14: el Estado actta en funcion del Principio de
Jerarquia Normativa establecido en la Constitucion, por lo que, la Ley
No. 87-01, que crea el Sistema Dominicano de Seguridad Social, como
pilar de los Sistemas Previsionales de la Republica Dominicana, puede
superponerse sobre disposiciones contrarias, sobre todo en base a sus
principios, salvo que sea en perjuicio del titular del derecho, dado que
se trata de una Ley Organica, en funcion de lo que establecen los
articulos 112 y 113, de la Constitucion Dominicana.

(sic)
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5. Intervenciones oficiales

En el presente caso, intervinieron y emitieron sus respectivas opiniones la
Procuraduria General de la Republica (A), el Senado (B), y la Camara de
Diputados (C), tal y como se consignara a continuacion.

A. Opinion de la Procuraduria General de la Republica

Mediante dictamen depositado en la Secretaria General del Tribunal
Constitucional el veintisiete (27) de diciembre de dos mil veintidos (2022), la
Procuraduria General de la Republica solicit6 el rechazd de la presente accién
directa de inconstitucionalidad. Para sustentar sus conclusiones, plantea, entre
otros, los siguientes argumentos:

4.2. La presente accion directa es interpuesta en fecha 19 de diciembre
del 2022, por lo que le es exigible la condicion de legitimacion descrita
en el citado precedente TC/345/19, del 16 de septiembre del 2019.

4.3. El accionante es una entidad pablica autonoma, creada por la Ley
numero 87-01, por tanto, conforme al precedente de la Sentencia
TC/0345/19, se presume con legitimidad procesal para interponer la
presente accion directa de inconstitucionalidad.

5.4. El Tribunal Constitucional, para determinar si una norma
impugnada en inconstitucionalidad vulnera el derecho a la igualdad,
consagrado en el articulo 39 de la Constitucion de la Republica, hace
uso del test o juicio de igualdad. Al respecto, en su Sentencia
TC/0033/12, del quince (15) de agosto de dos mil doce (2012).
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(...)

5.5. Del contenido jurisprudencial anterior se advierte que el juicio o
test de igualdad estd condicionado a la existencia de tres elementos
claves: a) la existencia de casos o supuestos facticos semejantes; b) que
tal diferenciacion resulte objetiva, proporcional y razonablemente
justificada y ¢) que no implique consecuencias desproporcionadas en
cuanto a la finalidad perseguida.

5.7. Asi las cosas, en atencion a los planteamientos antes expuestos, ha
quedado demostrado que el articulo 24 de la Ley nimero 688-16, de
fecha 18 de noviembre de 2016, Ley de Emprendimiento y el articulo
46 del Decreto numero 103-19, que dicta el Reglamento de Aplicacion
General de la Ley numero 688-16, de Emprendimiento, emitido por el
Poder Ejecutivo, en fecha 18 de marzo de 2019, en modo alguno
vulnera las disposiciones contenidas en los articulos 7, 8, 39, 40, 60,
68y 74, numerales 1y 4 de la Constituciéon Dominicana.

5.8. En consecuencia, en el andlisis de los textos atacados en
inconstitucionalidad no se verifican la existencia de vulneracion a
algin principio o norma constitucional o derechos y garantias
fundamentales, por lo que somos de opinion que procede rechazar las
pretensiones que sobre estos aspectos ha presentado la parte
accionante.
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B. Opinion del Senado de la Republica

Mediante escritos recibidos el dieciocho (18) de enero y veintiuno (21) de
febrero de dos mil veintitrés (2023) en la Secretaria General del Tribunal
Constitucional, el Senado de la Republica presento las siguientes conclusiones:

PRIMERO: ACOGER en todas sus partes la opinion y conclusiones
presentadas por el SENADO DE LA REPUBLICA, sobre la accion
directa de inconstitucionalidad incoada por el Consejo Nacional De
Seguridad Social, contra el articulo 24 de la ley Num. 688-16, de fecha
dieciocho (18) de noviembre del 2016 , y el articulo 46 del decreto nim.
103-19 , que dicta el reglamento de aplicacion general de la ley
num.688-16, de fecha dieciocho (18) de marzo de dos mil diecinueve
(2019) por la alegada vulneracion de los articulos 7, 8, 39,40, 60,
68,74, numerales 1y 4 de la Constitucion de la Republica Dominicana,
por haber sido realizadas conforme a la normativa Constitucional.

SEGUNDO: ADMITIR en cuanto al fondo de la presente accion directa
de inconstitucionalidad incoada por el accionante el Consejo Nacional
De Seguridad Social., contra el articulo 24 de la ley Num. 688-16, de
fecha dieciocho (18) de noviembre del 2016, y el articulo 46 del decreto
nam. 103-19 , que dicta el reglamento de aplicacion general de la ley
num.688-16, de fecha dieciocho (18) de marzo de dos mil diecinueve
(2019) por la vulneracion de los articulos 7, 8, 39,40, 60, 68,74,
numerales 1y 4 de la Constitucién de la Republica Dominicana, por
improcedente, mal fundada y carente de base constitucional.
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TERCERO: SANCIONAR el articulo 24 de la Ley No. 688-16,
igualmente el articulo 46, del decreto nim. 10319, no conforme a la
Constitucion de la Republica Dominicana.

C. Opinion de la Camara de Diputados de la Republica

Mediante instancia depositada en la Secretaria General del Tribunal
Constitucional el diecinueve (19) de enero de dos mil veintitrés (23), la Camara
de Diputados externd su opinion respecto a la accion directa de
inconstitucionalidad de la especie. En su escrito, solicitd el rechazo de las
pretensiones de la parte accionante, con base en la fundamentacidn siguiente:

7.- Como se ha indicado antes, la accionante en su escrito no expuso
de una manera clara y precisa, los argumentos que demuestren que el
articulo 24 la Ley 688-16, vulnere los articulos 7, 8, 39, 40, 60, 68 y
74, numerales 1 y 4 de la Constitucién y, en tal sentido, sobre la base
de las disposiciones contenidas en la Ley No. 137-11, y el criterio fijado
por el Tribunal Constitucional en relacién al tema, la accidn directa en
inconstitucionalidad de referencia resulta improcedente e infundada.

7.1- En el presente caso, el Concejo Nacional de Seguridad Social
(CNSS), interpuso una accion directa de inconstitucionalidad contra el
articulo 24 de la Ley nam. 688-16. De fecha dieciocho (18) de
noviembre de dos mil dieciséis (2016); y el articulo 46 del Decreto nam.
103-19, que dicta el Reglamento de Aplicacion General de la ley nam.
688-16, de emprendimiento, emitido por el Poder Ejecutivo en fecha
dieciocho (18) de marzo de dos mil diecinueve (2019), por
alegadamente vulnerar los articulos 7, 8, 39, 40, 60, 68 y 74, numerales
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1y 4 de la Constitucién dominicana, en tal sentido, propone la nulidad
la norma.

7.2.- Desde nuestra dptica, no se vislumbra que el articulo 24 de la Ley
688-16, atacado, altere en modo alguno los articulos 7, 8, 39, 40, 60,
68 y 74, numerales 1 y 4, de la Constitucion dominicana, y, en
consecuencia, mucho menos violente respeto de la dignidad humana,
los derechos fundamentales, el trabajo, la soberania popular y la
separacion e independencia de los poderes publicos, a la proteccién
efectiva de los derechos de la persona, Derecho a la igualdad, Derecho
a la libertad y seguridad personal, Derecho a la seguridad social,
Garantias de los derechos fundamentales, al Principios de
reglamentacion e interpretacion, aludido como han denunciado la
accionante.

7.3.- No existe violacion del articulo 24 de la Ley No. 688-16, a los
articulos denunciado por el accionante, esto asi porque la parte
accionante no ha demostrado ningunas pruebas para sustentar sus
alegatos.

7.4.- Contrario a lo que se alegan, el articulo 24 de la Ley No. 688-16,
fue dada por el Congreso Nacional, en cumplimiento de sus funciones
Constitucionales y Reglamentaria para dar posibilidad a que los
nuevos emprendedores inicien creacion de riquezas atreves de la
creacion de nuevas fuentes de ingresos para ellos y la sociedad.

7.5.- Del planteamiento anterior se desprende, que no existen
perjuicios para el accionante ni para el accionante ni para ningun
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ciudadano debido a que el articulo 24 de la Ley 688-16, fue aprobada
cumpliendo fielmente los tramites reglamentario administrativo y a
Constitucion.

7.6.- El espiritu del legislador, con la creacion del articulo 24 de la Ley
688-16, fue resolver una situacion de mejorar las condiciones para que
los emprendedores se inserten con mayor facilidad en el mercado
productivo del pais.

7.7.- Asi las cosas, en atencion a los planteamientos antes expuestos,
ha quedado demostrado que el articulo 24 de la Ley 688-160, de la Ley
num. 688-16. De fecha dieciocho (18) de noviembre de dos mil dieciséis
(2016), en modo alguno, vulnera respeto de la dignidad humana, los
derechos fundamentales, el trabajo, la soberania popular y la
separacion e independencia de los poderes publicos, a la proteccién
efectiva de los derechos de la persona, Derecho a la igualdad, Derecho
a la libertad y seguridad personal, Derecho a la seguridad social,
Garantias de los derechos fundamentales, al Principios de
reglamentacion e interpretacion.

(sic)

Pruebas documentales

En el expediente relativo a la accion directa de inconstitucionalidad que nos
ocupa constan los documentos siguientes:

Expediente nim. TC-01-2022-0039, relativo a la accidn directa de inconstitucionalidad interpuesta por el Consejo Nacional
de Seguridad Social (CNSS) contra el articulo 24 de la Ley nim. 668-16, promulgada el dieciocho (18) de noviembre de
dos mil dieciséis (2016), y el articulo 46 de su reglamento de aplicacién, contenido en el Decreto nim. 103-19, del dieciocho
(18) de marzo de dos mil diecinueve (2019).
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1. Instancia contentiva de la accion directa de inconstitucionalidad y sus
anexos, interpuesta por el Consejo Nacional de Seguridad Social (CSNN)
contra el articulo 24 de la Ley nim. 688-16, y el articulo 46 de su reglamento
de aplicacién.

2. Escrito depositado en la Secretaria de este tribunal el veintisiete (27) de
diciembre de dos mil veintidés (2022), contentivo de la opinion realizada por
la Procuraduria General de la Republica.

3. Escrito depositado en la Secretaria de este tribunal el dieciocho (18) de
enero dos mil veintitrés (2023), contentivo de las conclusiones del Senado de
la Republica Dominicana.

4. Escrito depositado en la Secretaria de este tribunal el veintiuno (21) de
febrero de dos mil veintitrés (2023), contentivo de las conclusiones ampliadas
del Senado de la Republica Dominicana.

5. Escrito depositado en la Secretaria de este tribunal el diecinueve (19) de
enero de dos mil veintitrés (2023), contentivo de la opinion de la Camara de
Diputados de la Republica Dominicana.

7. Celebracion de audiencia publica

En atencion a lo dispuesto por el articulo 41 de la Ley ndm. 137-11, este
colegiado celebré una audiencia pablica para conocer de la presente accion
directa de inconstitucionalidad, el dos (2) de febrero de dos mil veintitrés
(2023). A dicha audiencia comparecieron los representantes legales de las
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partes. Una vez que las partes presentaron sus conclusiones, el expediente
quedo en estado de fallo.

1. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

8. Competencia

Este tribunal tiene competencia para conocer de las acciones directas de
inconstitucionalidad, en virtud de la normativa prescrita en los articulos 185.1
constitucional; 9 y 36 de la Ley num. 137-11, Organica del Tribunal
Constitucional y de los Procedimientos Constitucionales, del trece (13) de junio
de dos mil once (2011).

9. Legitimacion activa o calidad del accionante en inconstitucionalidad

En cuanto a la legitimacion activa o calidad de la accionante, el Tribunal
expone las consideraciones siguientes:

9.1. La legitimacion procesal activa es la capacidad procesal reconocida por el
Estado a una persona fisica o juridica, asi como a 6rganos o agentes estatales,
en los términos previstos en la Constitucion o la ley, para actuar en procesos y
procedimientos, en este caso, de justicia constitucional.

9.2. Republica Dominicana, a partir de la proclamacion de la Constitucion de
veintiséis (26) de enero de dos mil diez (2010), adoptd un control abstracto y
directo de la constitucionalidad de las normas para hacer valer ante este tribunal
constitucional los mandatos de la carta sustantiva, velar por la vigencia de esta

Expediente nim. TC-01-2022-0039, relativo a la accidn directa de inconstitucionalidad interpuesta por el Consejo Nacional
de Seguridad Social (CNSS) contra el articulo 24 de la Ley nim. 668-16, promulgada el dieciocho (18) de noviembre de
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ultima, defender el orden constitucional y garantizar el interés general o bien
comun. Lograr este objetivo conllevd la predeterminacion de un conjunto de
autoridades u Organos estatales que, por su posicion institucional, también
tienen a su cargo la defensa de la Constitucion, legitimandoles para accionar
ante este fuero sin condicionamiento alguno, a fin de que este expurgue el
ordenamiento juridico de las normas inconstitucionales. De igual forma, se
extendié esta prerrogativa a cualquier persona con un interés legitimo vy
juridicamente protegido.

9.3. Sobre esta legitimacion o calidad, el art. 185 (numeral 1) de la
Constitucion dispone:

Atribuciones. El Tribunal Constitucional sera competente para conocer
en unica instancia: 1) Las acciones directas de inconstitucionalidad
contra las leyes, decretos, reglamentos, resoluciones y ordenanzas, a
instancia del presidente de la Republica, de una tercera parte de los
miembros del Senado o la Camara de Diputados y de cualquier persona
con interés legitimo y juridicamente protegido.

9.4. En igual tenor, el art. 37 de la Ley num. 137-11, Organica del Tribunal
Constitucional y de los Procedimientos Constitucionales, establece:

Calidad para Accionar. La accion directa en inconstitucionalidad
podra ser interpuesta, a instancia del presidente de la Republica, de
una tercera parte de los miembros del Senado o de la Camara de
Diputados y de cualquier persona con un interés legitimo vy
juridicamente protegido.
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9.5. Tal como se advierte en las disposiciones precedentemente transcritas, si
bien la Constitucion vigente no contempla una accion popular, existe la
posibilidad de que cualquier persona con un interés legitimo y juridicamente
protegido pueda ejercer la accién directa de inconstitucionalidad. Sobre la
indicada legitimacion procesal activa, el Tribunal Constitucional ha mantenido
el criterio de que para determinar la calidad de la persona actuante -sea fisica o
moral- e identificar su interés juridico y legitimamente protegido, debe
verificarse un hilo conductor que denote tensiones entre la vigencia o aplicacion
de la norma atacada y los intereses de quien promueve la accion directa de
inconstitucionalidad. Esta verificacion tiene por objeto permitirle al pueblo
soberano tener mayor acceso a este palmario mecanismo de control de la
constitucionalidad.

9.6. De hecho, esta ha sido la postura desarrollada por esta sede constitucional
desde la expedicion de su Sentencia TC/0047/12, del tres (3) de octubre de dos
mil doce (2012), mediante la cual se dictamind que una persona tiene interés
legitimo y juridicamente protegido cuando ha demostrado encontrarse en pleno
goce de sus derechos de ciudadania y cuestiona la constitucionalidad de una
norma que le causa perjuicios.* Expresado de otro modo, como fue dictaminado
en la Sentencia TC/0057/18, del veintidos (22) de marzo, [...] una persona
fisica o moral tendrd interés legitimo y juridicamente protegido cuando
demuestre que la permanencia en el ordenamiento juridico de la norma
cuestionada le causa un perjuicio y, por el contrario, la declaratoria de
inconstitucionalidad le proporciona un beneficio.?

1 TC/0047/12, del tres (3) de octubre de dos mil doce (2012), p. 5.
2 TC/0057/18, del veintidds (22) de marzo de dos mil dieciocho (2018), p. 9.
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9.7. Han sido varios los matices segln los cuales el Tribunal Constitucional ha
enfocado hasta la fecha la acreditacion de la legitimacion procesal activa o
calidad de las personas que ejercen la accidn directa de inconstitucionalidad.
Al respecto, basta recordar que, para ejercer un control directo sobre la
constitucionalidad de normas de naturaleza electoral, este colegiado procedio a
morigerar el criterio de que el interés juridico y legitimamente protegido
depende de una afectacion directa generada por la validez de la norma al
accionante, considerando el estatus de ciudadania de parte de este ultimo, asi
como la posibilidad de afectar el derecho a elegir y ser elegido ante la vigencia
de la norma calificada de inconstitucional .

9.8. En este contexto, la exigencia del interés legitimo y juridicamente
protegido se ha visto notoriamente atenuada cuando, para acreditar su calidad
0 legitimacion procesal, se dispensa al accionante de probar la afectacion
directa y personal de un perjuicio en los casos en que el objeto de la norma
atacada atafie a intereses difusos o colectivos.* También, cuando la norma
imponga obligaciones fiscales sobre una empresa beneficiada con un régimen
de tributacion especial;” o cuando pueda afectar el derecho a elegir de una
persona que goza de la condicion de ciudadano y le corresponda como votante
resguardar que su derecho al sufragio activo sea ejercido acorde a los términos
constitucionalmente previstos.® Igualmente, cuando la norma concierna la
esfera juridica o el ambito de intereses del accionante.®

3TC/0031/13, del quince (15) de marzo de dos mil trece (2013), pp. 6-7; y TC/0033/13, del quince (15) de marzo de dos
mil trece (2013), pp. 7-8.
4TC/0048/13, del nueve (9) de abril de dos mil trece (2013), pp. 8-9; TC/0599/15, del diecisiete (17) de diciembre de dos
mil quince (2015), pp. 112-113; TC/0713/16, del veintitrés (23) de diciembre de dos mil dieciséis (2016), pp. 17-18; y
TC/0009/17, del once (11) de enero de dos mil diecisiete (2017), pp. 9-10. 7 TC/0148/13, del doce (12) de septiembre de
dos mil trece (2013), p. 8.

5 TC/0170/13, del veintisiete (27) de septiembre de dos mil trece (2013), pp. 7-8.
6 TC/0172/13, del veintisiete (27) de septiembre de dos mil trece (2013), pp. 10-11.
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9.9. La misma politica de moderacién respecto al grado de exigencia del
interés legitimo y juridicamente protegido ha sido adoptada a la fecha en
multiples situaciones; a saber: cuando la accion es promovida por una
asociacion cuyos integrantes son personas juridicas que, en sus actividades
cotidianas, podrian resultar afectadas por la norma impugnada;’ igualmente,
cuando el accionante es la persona encargada de establecer politicas sobre
regulacion de recursos hidraulicos (como el agua), que comportan un interés
difuso;® cuando la accién regula a una asociacion que congrega a un conjunto
de profesionales de un sector,® cuyo gremio (a pesar de no ser directamente
afectado) se encuentra facultado para procurar la proteccion de los intereses de
sus miembros;° cuando la accién concierne a una asociacion sin fines de lucro
que tiene por misién el estudio de temas ligados a la soberania del Estado
dominicano! o actlle en representacion de la sociedad;*? o cuando el accionante
es una organizacion politica, cuya funcion procura garantizar la participacion
de los ciudadanos en los procesos politicos, ya que esta se encuentra situada
entre el Estado y el ciudadano.®®

9.10. De la misma manera, encontramos una matizacién adicional introducida
por el Tribunal Constitucional a la cuestion del interés legitimo y juridicamente
protegido (a fin de posibilitar ain mas el acceso al control concentrado), en los
casos en que este colegiado ha reconocido legitimacion activa al accionante,
cuando los efectos de la ejecucion de las disposiciones contenidas en la norma

7 TC/0184/14, del quince (15) de agosto de dos mil catorce (2014), pp. 16-17.

8 TC/0234/14, del veinticinco (25) de septiembre de dos mil catorce (2014), pp. 12-14.

% Vg. alguaciles o contadores publicos,

10 TC/0110/13, del cuatro (4) de julio de dos mil trece (2013), pp. 7-8; y TC/0535/15, del uno (1) de diciembre de dos mil
quince (2015), pp. 17-18.

1 TC/0157/15, del tres (3) de julio de dos mil quince (2015), pp. 24-25.

12 TC/0207/15, del seis (6) de agosto de dos mil quince (2015), pp. 15-16.

13TC/0224/17, del dos (2) de mayo de dos mil diecisiete (2017), pp. 49-51.
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o en el acto atacado puedan alcanzarle;** al igual que cuando extendi6 el
reconocimiento de legitimacion procesal activa y la configuracion de un interés
legitimo y juridicamente protegido (abriendo aun mas el umbral para que
cualquier persona accione por la via directa) al accionante advertir que se
encuentra dentro del &mbito de aplicacion de la ley o del acto normativo
impugnado.®®

9.11. Por tanto, nos encontramos ante diversas variantes y matizaciones
adoptadas por el Tribunal Constitucional, atemperando la percepcion del
interés juridico y legitimamente protegido para retener la legitimacion procesal
activa o calidad de cualquier persona que interpone una accion directa de
inconstitucionalidad. Esta politica jurisprudencial evidencia la intencidn de este
colegiado de otorgar al pueblo, encarnado en el ciudadano en plena posesion y
goce de sus derechos de ciudadania, asi como a las personas morales
constituidas de acuerdo con la ley, la opcidn de fiscalizar la constitucionalidad
de las normas por esta via, sin mayores complicaciones u obstaculos procesales.

9.12. En ese sentido, ante la imprecision y vaguedad que se desprende del
requisito de comprobacion de la legitimacion procesal activa o calidad de
cualquier persona que pretenda ejercer la accion directa de
inconstitucionalidad, mediante la acreditacion de un interés juridico y
legitimamente protegido, esta sede constitucional se dispondra a reorientar ain
mas sus dictdmenes, con el propdsito de expandir las posibilidades de la
legitimacion procesal activa como requisito de acceso al control concentrado

14 TC/0200/13, del siete (7) de noviembre de dos mil trece (2013), pp. 27-28; TC/0280/14, del ocho (8) de diciembre de
dos mil catorce (2014), pp. 8-9; TC/0379/14, del treinta (30) de diciembre de dos mil catorce (2014), pp. 14-15;
TC/0010/15, del veinte (20) de febrero de dos mil quince (2015), pp. 29-30; TC/0334/15, del ocho (8) de octubre de dos
mil quince (2015), pp. 9-10; TC/0075/16, del cuatro (4) de abril de dos mil dieciséis (2016), pp. 14-16; y TC/0145/16, del
veintinueve (29) de abril de dos mil dieciséis (2016), pp. 10-11.

15 TC/0195/14, del veintisiete (27) de agosto de dos mil catorce (2014), pp. 10-11; y TC/0221/14, del veintitrés (23) de
septiembre de dos mil catorce (2014), pp. 12-14.
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de la constitucionalidad. Todo ello, tomando como base la aplicacion de los
principios de accesibilidad, constitucionalidad, efectividad e informalidad
previstos en el art. 7 (numerales 1, 3, 4 y 9) de la Ley num. 137-11, Orgéanica
del Tribunal Constitucional y de los Procedimientos Constitucionales.

9.13. Resulta en consecuencia imperativo tener presente que la accion directa
de inconstitucionalidad supone un proceso constitucional instituido a favor de
la ciudadania, reconociéndole su derecho a participar de la democracia al tenor
de las previsiones de las clausulas atinentes a la soberania popular y al Estado
social y democréatico de derecho, a la luz de los articulos 2 y 7 de la carta
sustantiva. Se reconoce asi a la poblacion la oportunidad real y efectiva de
controlar la constitucionalidad de aquellas leyes, decretos, resoluciones,
ordenanzas y actos que contravengan el contenido de nuestra ley fundamental,
a fin de garantizar la supremacia constitucional, el orden constitucional y la
proteccion de los derechos fundamentales.

9.14. En este orden de ideas, atendiendo al criterio sentado por la Sentencia
TC/0345/19, tanto la legitimacién procesal activa o calidad de cualquier
persona que interponga una accion directa de inconstitucionalidad, como su
interés juridico y legitimamente protegido, se presumiran en consonancia a lo
previsto en los articulos 2, 6, 7 y 185.1 de la Constitucidn. Esta presuncion,
para el caso de las personas fisicas, estara sujeta a que el Tribunal identifique
que la persona goza de sus derechos de ciudadania.

9.15. Por otra parte, si se trata de personas juridicas, dicha presuncion sera
valida siempre que este colegiado pueda verificar la regularidad de su
constitucion y registro de acuerdo con la ley; es decir, cuando se trate de
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entidades dotadas de personeria juridica y capacidad procesal® para actuar en
justicia. Estos presupuestos, sujetos a la necesaria complementacion de pruebas
atinentes a la aplicacién de la norma atacada con una vinculacion existente
entre el objeto social de la persona moral o un derecho subjetivo del que esta
sea titular, justifican los lineamientos jurisprudenciales previamente
establecidos por esta sede constitucional'’ para la atribucion de legitimacion
activa para accionar en inconstitucionalidad por apoderamiento directo.

9.16. Con base en los razonamientos expuestos, esta sede constitucional
considera que el Consejo Nacional de Seguridad (CNSS) cuenta con la calidad
o legitimacion procesal activa suficiente para someter la presente accion directa
de inconstitucionalidad que nos ocupa, de acuerdo con la Constitucion, la ley y
la jurisprudencia de este colegiado.

10. Cuestion previa

10.1. Previo a referirnos al fondo de la accion de la especie, debemos
identificar en cual de los vicios que dan lugar a este tipo de procedimiento
constitucional se enmarca la pretension de la especie. Al respecto, conviene
destacar que los vicios para sustentar una accion directa de inconstitucionalidad
pueden ser:

a) Vicios de forma o procedimiento: estos se producen al momento
de la formacion de la norma, y se suscitan en la medida en que la misma
no haya sido aprobada de acuerdo con la preceptiva contenida en la

16 Sentencia TC/0028/15.

17 Sentencia TC/0535/15, parr. 10.4 (reconoce legitimacion activa a una institucion gremial [colegio dominicano de
contadores publicos] en relacidén a una norma que regula la actividad profesional de sus miembros); TC/0489/17 (reconoce
legitimacion activa a una sociedad comercial por demostrar un interés legitimo y juridicamente protegido); y TC/0584/17
(reconoce legitimacion activa a una fundacion al considerarse afectada por los decretos atacados en la accion).
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Carta Sustantiva, lo cual genera una irregularidad que afecta
irremediablemente la validez y constitucionalidad de la norma
cuestionada.®

b) Vicios de fondo: estos afectan el contenido normativo de la
disposicion, por colisionar con una o varias de las disposiciones de la
Carta Sustantiva®?

c) Vicios de competencia: Son los que se suscitan cuando la norma
ha sido aprobada por un 6rgano sin facultad para hacerlo. Es decir,
cuando una autoridad aprueba una ley, decreto, reglamento,
resolucion o acto sin que ninguna disposicion le asigne esta atribucion
0 competencia para actuar de esa manera.®

10.2. Al analizar la instancia que contiene la accion directa de
inconstitucionalidad sometida por Consejo Nacional de Seguridad Social
(CNSS) contra el articulo 24 de la Ley num. 668-16 y el articulo 46 de su
reglamento de aplicacion, se evidencia que en la especie se invoca un vicio de
fondo, pues se cuestiona el contenido normativo de la referida disposicion legal.

11. Analisis de la inconstitucionalidad invocada en la especie

Como hemos sefalado, el Consejo Nacional de Seguridad Social (CNSS),
invoca la inconstitucionalidad del articulo 24 la Ley nim. 668-16, promulgada
el dieciocho (18) de noviembre de dos mil dieciséis (2016) y el articulo 46 de

18 TC/0274/13, TC/0421/19 y TC/0445/19. 22 TC/0421/19 y TC/0445/19.
19 TC/0418/15, TC/0421/19 y TC/0445/19.
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su reglamento de aplicacion, contenido en el Decreto num. 103-19, del
dieciocho (18) de marzo de dos mil diecinueve (2019).

11.1. Elaccionante invoca la nulidad de los textos impugnados al estimar, a su
juicio, que los mismos son contrarios al principio de igualdad y afectan el
derecho a la seguridad social, ya que limita las posibilidades de los trabajadores
a acceder para completar el niumero de cotizaciones requeridas para poder
disfrutar de una pension por vejez.

11.2. En el presente caso se conoceran de manera conjunta ambos medios
debido a que, del analisis los argumentos aportados por el accionante, se
advierten que el mismo invoca la vulneracion del derecho a la seguridad social
como una consecuencia de la vulneracion al principio de igualdad, por tanto,
resulta conveniente estatuir sobre estas violaciones al unisono.

11.3. Si bien la presente accion directa en inconstitucionalidad posee una
escueta motivacion, el accionante subsume la alegada vulneracién a la carta
sustantiva en los siguientes argumentos:

POR CUANTO: A que, la Constitucion Politica de la Republica
Dominicana, establece que todas las personas nacen libres e iguales
ante la ley y que nadie puede ser discriminado, y la Ley No. 688-16, de
Emprendimiento, pretende limitar el acceso a los seguros establecidos
por la Ley No. 87-01, en franca violacién a los preceptos establecidos
en el articulo 39, incisos 1 'y 3 de la Constitucion.

POR CUANTO: A que, para que un afiliado pueda adquirir o
beneficiarse de una pension por vejez, tiene que cumplir como minimo
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con una edad de 60 afios y haber cotizado por 1o menos 360 meses, por
lo que considerar que un trabajador no pueda cotizar por un periodo
de 3 afos, afecta el cumulo de cotizaciones, privandole de la
posibilidad de aportar 36 meses/cuotas a su fondo de pension, lo que
disminuye la probabilidad de acceder a una pensién al momento del
retiro, por vejez, por discapacidad o por sobrevivencia.

11.4. Como se observa, la parte accionante sostiene que al exonerar del pago
del seguro de vejez a las micro y pequefias empresas recién formalizadas por
un periodo de tres (3) afios, se limitan las posibilidades de los trabajadores de
poder completar el nUmero minimo de cotizaciones para obtener una pension
por vejez una vez cumplidos los sesenta (60) afios de edad.

11.5. En este punto, conviene resaltar que esta sede, mediante su Sentencia
TC/0203/13, del trece (13) de noviembre de dos mil trece (2013), definio el
derecho a la seguridad social y le otorgd un caracter progresivo al establecer lo
siguiente:

f. El derecho a la seguridad social es un derecho fundamental, como
tal inherente a la persona, y es, asimismo, un derecho prestacional, en
la medida en que implica un derecho a recibir prestaciones del Estado.

g. En los textos transcritos se aprecia claramente que el derecho a la
seguridad social, en particular de las personas envejecientes y que
sufren de alguna discapacidad, se encuentra revestido de la fuerza que
aporta el texto supremo, que lo hace de cumplimiento obligatorio,
maxime porque el derecho a la seguridad social responde también al
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principio de progresividad consagrado en el articulo 8 de la
Constitucion.

11.6. Esta sede constitucional se ha referido en distintas ocasiones al derecho
a la igualdad. Una de sus primeras sentencias dictadas en este sentido es la
TC/0019/14, del catorce (14) de enero del dos mil catorce (2014), en la cual
establecio lo siguiente:

i. El principio de igualdad configurado en el art. 39 de la Constitucion
implica que todas las personas son iguales ante la ley y como tales
deben recibir el mismo trato y proteccion de las instituciones y 0rganos
publicos. Este principio, junto a la no discriminacion, forma parte de
un principio general que tiene como fin proteger los derechos
fundamentales de todo trato desigual fundado en un acto contrario a la
razén o cuando no existe una relacién de proporcionalidad entre los
medios utilizados y el fin que se persigue. El desarrollo de este
principio ha permitido elaborar una doctrina tendente a graduar
situaciones concretas en las que puede admitirse trato diferente en
circunstancias tales que el trato igual conduciria a una desigualdad, es
decir, los supuestos en los que se admite una discriminacion positiva.
Fuera de estas situaciones que encuentran justificacion en la necesidad
de preservacion del propio principio de igualdad y no discriminacion

[.]

11.7. A fines de determinar si las disposiciones legales impugnadas vulneran
el articulo 39 constitucional al exonerar del pago de seguro de vejez por tres (3)
afios a las micro y pequefias empresas recién formalizas a fines de promover el
emprendimiento y la formalizacion, es necesario realizar test de igualdad que
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este colegiado ha desarrollado desde su Sentencia TC/0033/12, del quince (15)
de agosto de dos mil doce (2012), al establecer lo siguiente:

9.2.3. El test de igualdad, concebido por la jurisprudencia colombiana,
resulta un método idéneo y razonable del cual puede hacer uso el juez
constitucional, a fin de evaluar cualquier situacion y establecer si una
norma transgrede el principio de igualdad, siendo sus elementos
fundamentales los siguientes:

«  Determinar si la situacion de los sujetos bajo revision es similar

 Analizar la razonabilidad, proporcionalidad, adecuacién e
idoneidad del trato diferenciado.

«  Destacar los fines perseguidos por el trato disimil, los medios
para alcanzarlos y la relacion entre medios y fines.

11.8. El primer elemento del referido test de igualdad, consiste en determinar
si la situacion de los sujetos bajo revision es similar. Esta sede constitucional
ha verificado que, en este caso, los sujetos sometidos a revision son los
trabajadores de las micro y pequefias empresas recién formalizadas en sus
primeros tres (3) afios luego de su formalizacion y los trabajadores de las micro
y pequefias empresas ya formalizadas debido a que ambos poseen la calidad de
trabajadores. Como la situacion de los sujetos es similar, se procede a analizar
el siguiente punto.

11.9. Respecto del segundo punto, que implica analizar la razonabilidad,
proporcionalidad, adecuacién e idoneidad del trato diferenciado, este
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colegiado entiende que no se satisface debido a que, si bien resulta razonable y
proporcional que el Estado en busca de promover la formalizacion y el
emprendimiento utilizando como medio un trato diferenciado mediante
afirmaciones positivas a las micro y pequeiias empresas recientemente
formalizadas por la ventanilla Unica, no resulta adecuado ni idoneo el perjudicar
la posibilidad del trabajador de obtener una pension al privarlo de cotizar
mientras labore para una de las empresas que califiquen para ese beneficio.

11.10. Respecto del ultimo punto, destacar los fines perseguidos por el trato
disimil, los medios para alcanzarlos y la relacion entre medios y fines, esta
sede constitucional ha determinado que tampoco se satisface este punto debido
a que, si bien resulta un fin legitimo promover el emprendimiento y la
formalizacidn, el medio para lograrlo es otorgandole el beneficio al empleador
de no aportar para el seguro de vejez por un periodo de tres (3) afos,
perjudicando de esta manera al trabajador por imposibilitarlo de cotizar para su
pension por vejez.

11.11. Como se observa, la relacion entre el medio y el fin no resulta adecuada
ni razonable, ya que, al analizar integramente el contenido de la Ley num. 668-
16, observamos que, si bien establece otras medidas afirmativas para promover
el emprendimiento como lo son facilitar el acceso al crédito, la simplificacion
de tramites y la creacion de redes de inversion, no existen otras medidas que no
afecten al trabajador como lo podrian ser las reducciones o exenciones
tributarias o arancelarias, razon por la cual, la relacion medio-fin resulta
totalmente inadecuada.

11.12. Como se observa, los articulos impugnados no satisfacen el test de
igualdad, por lo que devienen en inconstitucionales, pero, de igual forma estos
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articulos vulneran la progresividad del derecho a la seguridad social, ya que
implican una regresion para los ciudadanos el impedirseles cotizar para su
pension por vejez o discapacidad por el tiempo en que laboren en una empresa
exenta de abonar para tales fines.

11.13. En virtud de las consideraciones previas, se comprueba que el articulo
24 de la Ley num. 668-16 resulta contrario a nuestra Constitucion. En cuanto
al articulo 46 de su reglamento de aplicacion, contenido en el Decreto num.
103-19, transcrito més arriba en el cuerpo de la presente sentencia, observamos
que este se limita a reiterar que el Consejo Nacional de Seguridad Social
(CNSS) debe emitir un reglamento especial a los fines de aplicar el regimen
especial dispuesto por el articulo 24 de la Ley nim. 668-16.

11.14. Debido a que las disposiciones del articulo 46 del referido reglamento
de aplicacion dependen del contenido del articulo 24 de la Ley nim. 668-16,
pues constituye un mandato para la aplicacion de una disposicion legal cuyo
contenido serd declarado inconstitucional en la presente decision, su
inconstitucionalidad resulta evidente, y por similares motivos que por
economia reiteramos sin repetirlos, debido a la estrecha conexidad entre ambas
disposiciones. Vale aclarar que dicho reglamento especial nunca fue emitido
por el Consejo Nacional de Seguridad Social (CNSS), por lo cual no resulta
necesario realizar pronunciamientos adicionales, ya que nunca fue aplicado el
referido régimen especial.

11.15. En razon de lo anteriormente expuesto, procede acoger en cuanto al
fondo la presente accidn directa en inconstitucionalidad contra el articulo 24 de
la Ley nim. 668-16, promulgada el dieciocho (18) de noviembre de dos mil
dieciséis (2016) y el articulo 46 de su reglamento de aplicacion, contenido en

Expediente nim. TC-01-2022-0039, relativo a la accidn directa de inconstitucionalidad interpuesta por el Consejo Nacional
de Seguridad Social (CNSS) contra el articulo 24 de la Ley nim. 668-16, promulgada el dieciocho (18) de noviembre de
dos mil dieciséis (2016), y el articulo 46 de su reglamento de aplicacién, contenido en el Decreto nim. 103-19, del dieciocho
(18) de marzo de dos mil diecinueve (2019).

Pagina 31 de 41



Republica Dominicana
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

el Decreto num. 103-19, por vulnerar el derecho a la igualdad y a la seguridad
social.

Esta decision, firmada por los jueces del tribunal, fue adoptada por la mayoria
requerida. No figuran las firmas de los magistrados José Alejandro Ayuso,
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.

Por las razones de hecho y de derecho anteriormente expuestas, el Tribunal
Constitucional

DECIDE:

PRIMERO: ADMITIR, en cuanto a la forma, la accion directa de
inconstitucionalidad presentada por el Consejo Nacional de Seguridad Social
(CNSS) contra el articulo 24 de la Ley nim. 668-16, promulgada el dieciocho
(18) de noviembre de dos mil dieciséis (2016), y el articulo 46 de su reglamento
de aplicacién contenido en el Decreto num. 103-19, del dieciocho (18) de
marzo de dos mil diecinueve (2019).

SEGUNDO: ACOGER, en cuanto al fondo, la accion directa en
inconstitucionalidad descrita en el ordinal anterior y, en consecuencia,
DECLARAR no conforme con la Constitucion el articulo 24 de la Ley nam.
668-16, promulgada el dieciocho (18) de noviembre de dos mil dieciseis
(2016), y el articulo 46 de su reglamento de aplicacion, contenido en el Decreto
num. 103-19, del dieciocho (18) de marzo de dos mil diecinueve (2019).
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TERCERO: DISPONER la comunicacion de la presente sentencia por
Secretaria, para los fines correspondientes, al Consejo Nacional de Seguridad
Social (CNSS), al Senado de la Republica, a la Camara de Diputados y a la
Procuraduria General de la Republica, para los fines correspondientes.

CUARTO: DECLARAR el presente procedimiento libre de costas, de
conformidad con las disposiciones del articulo 7.6 de la Ley nam. 137-11,
Organica del Tribunal Constitucional y de los Procedimientos
Constitucionales, del trece (13) de junio de dos mil once (2011).

QUINTO: DISPONER la publicacion de la presente sentencia en el Boletin
del Tribunal Constitucional.

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

VOTO SALVADO DEL MAGISTRADO
LINO VASQUEZ SAMUEL

En ejercicio de mis facultades constitucionales y legales, y especificamente las
previstas en el articulo 30%° de la Ley nim. 137-11, Organica del Tribunal
Constitucional y de los Procedimientos Constitucionales, del trece (13) de junio

2Articulo 30.- Obligacién 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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de dos mil once (2011), (en lo adelante, Ley nam. 137-11) y respetando la
opinion de los honorables jueces que en su mayoria de votos concurrentes
aprobaron la sentencia de que se trata, formulo el presente voto salvado. Mi
divergencia se sustenta en la posicion que defendi en las deliberaciones del
Pleno, pues, aun cuando comparto la solucion provista, difiero de algunos de
sus fundamentos, tal como expongo a continuacion:

I. PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION

1. El primero (1°) de diciembre de dos mil veintidos (2022), el Consejo
Nacional de Seguridad Social (CNSS) interpuso una accion directa de
inconstitucionalidad contra el articulo 24 de la Ley nim. 668-16% y el articulo
46 de su reglamento de aplicacion, contenido en el Decreto nim. 103-19,%2 por
presunta violacion a los articulos 39 y 60 de la Constitucion dominicana.

2. Los honorables jueces que integran este tribunal hemos concurrido con el
voto mayoritario en la direccion de acoger la accion directa de
inconstitucionalidad antes descrita y declarar no conforme con la Constitucion
las referidas normas, por vulnerar el derecho a la igualdad y a la seguridad
social.

3. Si bien me identifico con el razonamiento mayoritario del presente fallo
en tanto ha decretado la inconstitucionalidad del articulo 24 de la Ley num.
668-16 y el articulo 46 de su reglamento de aplicacion, cuyas disposiciones
vulneran el derecho a la igualdad y la progresividad del derecho a la seguridad
social, a mi juicio, el Tribunal debio prever un plazo razonable a partir del cual
se materializaran los efectos de la decision adoptada, tal como se expone a
continuacion.

21 promulgada el dieciocho (18) de noviembre de dos mil dieciséis (2016).
22 De dieciocho (18) de marzo de dos mil diecinueve (2019).
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Il. ALCANCE DEL VOTO: EN LA CUESTION PLANTEADA,
PROCEDIA MODULAR LOS EFECTOS DE LA DECISION EN EL
TIEMPO, HASTA TANTO LAS MICRO, PEQUENAS Y MEDIANAS
EMPRESAS SE REAJUSTEN AL IMPACTO ECONOMICO QUE
ESTA MEDIDA SUPONE PARA SU FORMALIZACION

4. La accion directa de inconstitucionalidad que ocupa la atencion del
Tribunal Constitucional estd fundamentada en la presunta violacion o
desconocimiento de principios y valores constitucionales, tales como el
derecho a la igualdad y la seguridad social.

5. En la parte dispositiva de la decision que acoge la accion directa de
inconstitucionalidad, este colegiado decidio:

PRIMERO: ADMITIR, en cuanto a la forma, la accion directa de
inconstitucionalidad presentada por el Consejo Nacional de Seguridad
Social (CNSS) contra el articulo 24 de la Ley num. 668-16, promulgada
el dieciocho (18) de noviembre de dos mil dieciséis (2016) y el articulo
46 de su reglamento de aplicacion, contenido en el Decreto nim. 103-
19 del dieciocho (18) de marzo de dos mil diecinueve (2019).

SEGUNDO: ACOGER, en cuanto al fondo, la accion directa en
inconstitucionalidad descrita en el ordinal anterior y, en consecuencia,
DECLARAR no conforme con la Constitucion el articulo 24 de la Ley
num. 668-16, promulgada el dieciocho (18) de noviembre de dos mil
dieciséis (2016) y el articulo 46 de su reglamento de aplicacion,
contenido en el Decreto nam. 103-19 del dieciocho (18) de marzo de
dos mil diecinueve (2019).
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TERCERO: DISPONER la comunicacion de la presente sentencia, por
secretaria, para los fines correspondientes, al Consejo Nacional de
Seguridad Social (CNSS), al Senado de la Republica, a la Camara de
Diputados y a la Procuraduria General de la Republica, para los fines
correspondientes.

6. La Constitucion dominicana establece en el articulo 185.1 que el Tribunal
Constitucional es competente para conocer en Unica instancia de las acciones
directas de inconstitucionalidad contra las leyes, decretos, reglamentos,
resoluciones y ordenanzas. Cuando la norma atacada es declarada
constitucional podrd continuar regulando los aspectos para los cuales fue
creada, por el contrario, si su contenido viola el mandato constitucional es
expulsado del ordenamiento, produciendo cosa juzgada de conformidad con lo
estipulado en el articulo 452 de la Ley nim. 137-11.

7. Tomando en consideracion los efectos que derivan de la presente decision,
no comparto en su integralidad el alcance de la solucion adoptada, ya que la
jurisprudencia®* de este colegiado y otras cortes constitucionales® equivalentes
han demostrado la importancia de reflexionar sobre las consecuencias juridicas
de las decisiones del maximo intérprete constitucional y de la necesidad de
modular sus efectos, cuando las circunstancias del caso asi lo ameriten.

8. Lamodulacion de los efectos de las sentencias dictadas en esta materia es
una técnica desarrollada por los tribunales constitucionales, para atenuar los
efectos de sus decisiones en el &mbito juridico al que van destinadas. De ahi
que armonizar su aplicacion es una necesidad imperiosa llamada a garantizar

23 Articulo 45. Acogimiento de la Accidn. Las sentencias que declaren la inconstitucionalidad y pronuncien la anulacion
consecuente de la norma o los actos impugnados, produciran cosa juzgada y eliminaran la norma o acto del ordenamiento.
Esa eliminacion regira a partir de la publicacion de la sentencia.

24 Ver, entre otras, las Sentencias TC/0489/15, TC/0110/13 y TC/0447/21.

25 Ver sentencias del Tribunal Constitucional espafiol. STC 195/1998, STC 208/1999 y STC 13/2015.
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derechos fundamentales como los que se protegen con la presente decision que
declara la no conformidad de disposiciones normativas con la Constitucion.

9. La sentencia con efectos inmediatos entra en vigencia una vez esta es
publicada, pero siempre van referidas al futuro y en relacion a la norma, tienen
fuerza de cosa juzgada. Son las llamadas sentencias de mera estimacion que
persiguen extrafiar la norma inmediatamente del ordenamiento, sin que
constituya una anulacion, caso en el cual retrotraeria las cosas a su estado
inicial.

10. En cambio, la sentencia de efectos diferidos es aquella en que la norma
denunciada es sancionada por ser contraria a la Constitucion, pero se mantiene
vigente por determinado tiempo, en algunos casos para que el legislador pueda
reformular la ley cuestionada o bien para dictar una nueva adecuada a la
Constitucion; evitando asi el vacio normativo cuando se produce la expulsion
pura y simplemente del ordenamiento juridico.?®

11. En relacion a este tema sefiala Rivera Santivafiez?” que frente a esa
realidad en las sentencias constitucionales no es posible adoptar una modalidad
univoca en cuanto a su contenido ni en cuanto a sus efectos; al contrario, deben
y tienen que adoptarse distintas modalidades, ya sea desde el punto de vista del
contenido de la decision, ya desde el punto de vista de sus efectos temporales,
es decir, desde el dimensionamiento de los efectos en el tiempo, o desde el
punto de vista de los efectos en cuanto a las personas.

% MARTINEZ CABALLERO, ALEJANDRO, citando a Kelsen, sefiala que todo juez debe medir las consecuencias de
expulsar una norma del ordenamiento, siendo lo sensato dar cierto tiempo para que el cuerpo legislativo la reemplace o
subsane los vicios de los que adolece, se trata pues de modular los efectos de las sentencias constitucionales en el tiempo.
27 RIVERA SANTIVANEZ, JOSE ANTONIO. Revista de Estudios Constitucionales titulado: Los efectos de las sentencias
constitucionales en el derecho interno.
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12. Por su parte, Alcald Nogueira?® sostiene que en los efectos ex tunc o ex
nunc de los fallos de los tribunales constitucionales no hay una sola posicion,
pues los ordenamientos juridicos se mueven entre aquellos que prefieren darle
mayor fuerza a la supremacia constitucional y los que optan por darle mayor
fuerza a la seguridad juridica; otra parte de ellos trata de buscar un cierto
equilibrio entre ambos principios.

13. Las diversas posiciones que se plantean desde el ambito de la doctrina
estan en consonancia con la prevision que en ese sentido consagra la citada Ley
137-11, que en el articulo 47?° “faculta al Tribunal Constitucional a dictar
sentencias interpretativas que van mas alla de la dualidad tradicional (de
desestimacion o rechazo de la demanda en inconstitucionalidad®). En el caso
concreto, dada las particularidades del caso, el Tribunal debié dictar una
sentencia de inconstitucionalidad diferida o de constitucionalidad temporal.

14. En la especie, las argumentaciones de esta sentencia refieren que:

resulta razonable y proporcional que el Estado en busca de
promover la formalizacion y el emprendimiento utilizando como medio
un trato diferenciado mediante afirmaciones positivas a las micro y
pequefias empresas recientemente formalizadas por la ventanilla Gnica,

28 ALCALA NOGUEIRA, HUMBERTO. Comentarios realizados en un trabajo titulado La sentencia constitucional en
chile: aspectos fundamentales sobre su fuerza vinculante.

2 Articulo 47. Sentencias Interpretativas. ElI Tribunal Constitucional, en todos los casos que conozca, podra dictar
sentencias interpretativas de desestimacién o rechazo que descartan la demanda de inconstitucionalidad, declarando la
constitucionalidad del precepto impugnado, en la medida en que se interprete en el sentido que el Tribunal Constitucional
considera como adecuado a la Constitucién o no se interprete en el sentido o sentidos que considera inadecuados. Parrafo
I. Del mismo modo dictara, cuando lo estime pertinente, sentencias que declaren expresamente la inconstitucionalidad
parcial de un precepto, sin que dicha inconstitucionalidad afecte integramente a su texto. Parrafo Il. Las sentencias
interpretativas pueden ser aditivas cuando se busca controlar las omisiones legislativas inconstitucionales entendidas en
sentido amplio, como ausencia de prevision legal expresa de lo que constitucionalmente debia haberse previsto o cuando
se limitan a realizar una interpretacion extensiva o analdgica del precepto impugnado. Parrafo I11. Adoptard, cuando lo
considere necesario, sentencias exhortativas_o de cualquier otra modalidad admitida en la préactica constitucional
comparada. (subrayado nuestro).

30 Ver Sentencia TC/0110/13, de cuatro (4) de julio de dos mil trece (2013).
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no resulta adecuado ni idoneo el perjudicar la posibilidad del
trabajador de obtener una pensién al privarlo de cotizar mientras
labore para una de las empresas que califiquen para ese beneficio®!.

15. Sin embargo, aunque comparto la opinion de que resulta irrazonable que
la norma disponga un plazo de tres (3) afios durante los cuales las empresas
recientemente formalizadas disfrutan de un régimen especial de ingreso y
cotizacion al Sistema Dominicano de Seguridad Social (SDSS), en detrimento
del derecho a la seguridad social del trabajador, eso no significa que hayan
operado al margen de la legalidad, pues precisamente la accion ha sido dirigida
contra la citada Ley nim. 668-16, que cred dicha exencion, aplicable desde la
fecha en que se le emite a dichas empresas el certificado de registro por la
Cémara de Comercio correspondiente.

16. Aungque en este caso no podemos partir del supuesto de un vacio
normativo, quien sustenta este voto es de criterio que procedia aplazar o diferir,
por un tiempo prudente —no menor de dos afios— la aplicacion de la decision a
fin de que las microempresas tomaran las medidas administrativas y financieras
necesarias para soportar el compromiso econdmico derivado de la presente
declaratoria de inconstitucionalidad.

17. Esta misma solucion fue asumida por el Tribunal en la citada Sentencia
TC/0110/13, parrafo 10.12, en la que establecio:

(...) El caso que ocupa la atencion de este organo demanda el dictado
de una sentencia de inconstitucionalidad diferida o de
constitucionalidad temporal, por cuanto se ha considerado que la
anulacion de la resolucion atacada generaria una situacion muy
compleja, al exponerse la integridad fisica y hasta la vida de los

31 Ver numeral 11.9, pagina 28 de esta sentencia.
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intervinientes durante la ejecucion de una sentencia, asi como la
alteracion del orden y paz publicos. Lo que se trata de evitar es que
como consecuencia de un fallo de anulacion, se genere una situacion
aun mas perjudicial que la que esta produciendo la situacién
inconstitucional impugnada (...)

18. Asimismo, en la Sentencia TC/0447/21, de veintiséis (26) de noviembre
de dos mil veintiuno (2021), determino:

11.28. En la especie la desaparicion de la norma conduciria a dejar un
vacio que puede resultar mas perjudicial que la propia vigencia
temporal de la misma, al quedar excluidos del Consejo de Desarrollo
Ecoturistico de El Seibo (CODEPRES) el Senador y los Diputados de
la provincia gque integran su direccion, sin que exista un mecanismo
institucional para resolver su inmediata designacion, lo que plantea la
cuestion de determinar la naturaleza de la decision a ser adoptada.

11.32 (...) este Tribunal se inclina por una sentencia de tipo exhortativa
y de efectos diferidos en el tiempo, pues aun considerando
inconstitucional el precepto de la norma atacada, decide otorgar un
plazo suficiente al Congreso Nacional para que legisle en la direccion,
de excluir a los legisladores del citado Consejo provincial, modificando
el parrafo I, del articulo 2, de la referida Ley nim. 511-05, que declara
a la provincia de El Seibo como provincia ecoturistica.

19. Finalmente, partiendo de lo establecido en los referidos autoprecedentes,
y tratdndose de una sentencia dictada en ocasion de la accion directa de
inconstitucionalidad contra una ley que procura promover el desarrollo,
fomentando el emprendimiento mediante la creacion y formalizacion de las
MIPYMES, es oportuno volver sobre la importancia de modular las sentencias
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constitucionales con fundamento en sus efectos, toda vez que en el caso
concreto, la solucion adoptada por el Tribunal Constitucional impactara de
forma inmediata en las condiciones previstas por la citada Ley num. 668-16
para la formalizacion de las referidas microempresas.

I11. CONCLUSION

20. En la cuestion planteada, era de rigor que el Tribunal Constitucional
modulara los efectos en el tiempo de la sentencia que anula el citado articulo
24 de la Ley num. 668-16 y el articulo 46 de su reglamento de aplicacion,
contenido en el Decreto nim. 103-19, estableciendo un plazo razonable para
que las micro, pequeiias y medianas empresas adopten las medidas
administrativas y financieras necesarias para reajustarse al impacto econémico
que supone para su formalizacion la solucion dictada por este Tribunal. Por las
razones expuestas salvo mi voto concurriendo con los demas aspectos de esta
decision.

Firmado: Lino Vasquez Sdmuel, juez segundo sustituto

La presente sentencia es dada y firmada por los sefiores jueces del Tribunal
Constitucional que anteceden, y publicada por mi, secretaria del Tribunal
Constitucional que certifico, en el dia, mes y afo anteriormente expresados.

Grace A. Ventura Rondoén
Secretaria
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