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SUMARIO: I. La efectividad como principio rector del proceso jurisdiccional: 1. La
dimensién constitucional de la efectividad. 2. El amparo autosatisfactivo de efecti-
vidad anticipada e inmediata como concrecién de la efectividad en tanto principio
estructural del proceso constitucional. 3. El sistema general de los derechos funda-
mentales y las especificidades de cada caso como patrones hermenéuticos del juez
constitucional. 4. El nuevo lenguaje del Derecho Procesal Constitucional. II. La
eficacia como principio rector del procedimiento administrativo: 1. El sentido cons-
titucional del Derecho Administrativo en el Estado social. 2. Sentido de la eficacia
en el ambito administrativo. 3. La eficacia como mandato constitucional y suprana-
cional. 4. La eficacia como garantia del administrado en el procedimiento adminis-
trativo. 5. El futuro de la eficacia como principio de la actuacién administrativa.

l. La efectividad como principio rector
del proceso jurisdiccional

La efectividad implica el reconocimiento real de la norma juridica por sus desti-
natarios, sean personas privadas o autoridades publicas. La efectividad de la norma es
condicién necesaria pero no suficiente de su eficacia: una norma inefectiva necesatia-
mente es ineficaz en tanto no alcanza los fines hacia los que deberia enderezarse, pero
una norma efectiva porque se cumple realmente es ineficaz al no lograr los fines de la
autoridad que la disefi6. Esto ultimo ocurrirfa, por ejemplo, si la politica de seguridad
social exigida por la Constitucién se cumple en la practica pero no logra satisfacer el
derecho de todas las personas a contar con una adecuada seguridad social. Ahora
bien, como muy raras veces una norma que se quede en el papel y no trascienda a la
realidad es eficaz, “en el lenguaje juridico la eficacia suele entenderse como el cumpli-
miento efectivo de una norma; mas concretamente, una norma es eficaz cuando los
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destinatarios ajustan su comportamiento a lo prescrito en la misma o, al menos, en los
casos en que esto no ocurre, cuando la norma tiene fuerza bastante para imponer la
consecuencia en ella prevista como reacciéon al incumplimiento”.! Pero la eficacia,
definida como la aptitud de la norma para procurar el resultado para cuya satisfaccién
fue concebida por la autoridad que la cred, no garantiza necesariamente que la norma
sea cumplida efectivamente en la practica.

La efectividad adquiere una dimensién constitucional en el Estado Constitucional
de Derecho en la medida en que el control judicial de constitucionalidad permite cen-
surar la inefectividad de las normas constitucionales cuando éstas son incumplidas
mediante actos publicos y privados que contradicen el deber ser constitucional. Como
bien sefiala Ferrajoli, una de las caracteristicas fundamentales del Estado Constitucio-
nal de Derecho, es la disociacién entre vigencia y validez, “que permite la critica y la
censura internas de las leyes vigentes consideradas invalidas” y de donde “se deriva
también una especifica funcién de la cultura juridica: en un estado de derecho con
Constitucién rigida, jueces y juristas estan institucionalmente avocados a ser, por asi
decirlo, reformadores de profesion, en el sentido de que se les confia no ya la conser-
vacién del derecho vigente como tal, sino el analisis y la critica de los perfiles de in-
constitucionalidad, a fin de promover la progresiva adecuacién de su ser efectivo a su
deber ser normativo”.?

En un Estado Constitucional de Derecho siempre habra un determinado grado
de inefectividad de sus normas constitucionales pues es imposible realizar los fines
constitucionales a plenitud y garantizar las normas constitucionales en su integridad.
Esta inefectividad serd mayor en aquellos ordenamientos donde el incumplimiento de
las normas constitucionales es si se quiere estructural. Pero atn en los ordenamientos
constitucionales mas avanzados existird siempre una separaciéon entre la normativi-
dad constitucional y la facticidad efectiva, dando pie a “un margen acaso estrecho
pero irreductible de ilegitimidad del poder”.” De ahi que el progreso de un ordena-
miento constitucional consiste no tanto en la proliferacién o la creacion de nuevas y
mas profusas normas constitucionales sino en el desarrollo de garantias eficaces, es
decir, capaces de tutelar los derechos constitucionales y de hacerlas realidad. Una ab-
soluta correspondencia entre el deber ser constitucional y el ser sélo es posible en un
mundo ideal: la Constitucion y sus derechos sélo son realizables de modo imperfecto.

El constitucionalismo parte de la premisa de que el Estado no es un fin en sf
mismo como en el absolutismo sino que es el instrumento para alcanzar un fin: la
proteccién de los derechos fundamentales. En otras palabras, “el Estado es un medio

' PRIETO, Luis, “Aproximaci6n al concepto de Detrecho. Nociones fundamentales”, en AA.VV,,

Lecciones de Teoria del Derecho, Madrid, McGraw-Hill, 1997, pp. 3-30, en 20-21.
2 FERRAJOLI, Luigi, Derecho y razén, Madrid, Trotta, pp. 695-696.
> Ibid., p. 867.
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legitimado unicamente por el fin de garantizar los derechos fundamentales de los
ciudadanos, y politicamente ilegitimo si no los garantiza o, mas ain, si el mismo los
viola”.* Es lo que bellamente expresa la Constitucion dominicana en su Articulo 8:
“Se reconoce como finalidad principal del Estado la proteccion efectiva de los dere-
chos de la persona humana y el mantenimiento de los medios que le permitan perfec-
cionarse progresivamente dentro de un orden de libertad individual y de justicia so-
cial, compatible con el orden publico, el bienestar general y los derechos de todos”.

Pero la proteccién de los derechos fundamentales que debe procurar el Estado no
es cualquier proteccién. Se trata, en todo caso, de una proteccion efectiva, es deci,
una proteccién que garantice que, en la practica, los derechos fundamentales sean
respetados por todos. De modo que en la Constitucién encontramos inserto un prin-
cipio, el principio de efectividad, que permite juzgar la constitucionalidad de los actos
de proteccién de los derechos fundamentales y censuratlos desde la 6ptica no tanto de
su validez procedimental o sustancial sino desde la perspectiva de si esos actos garan-
tizan o no en la realidad la garantia integral de los derechos.

La importancia de la efectividad en la tutela judicial de los derechos fundamenta-
les ha originado toda una aproximacién al Derecho Constitucional que es el denomi-
nado “Derecho Constitucional de la efectividad”. Derecho que, por demas, tiene
como base textual constitucional y eje medular en la Reptblica Dominicana el Articu-
lo 8 de la Constitucién que establece que la finalidad principal del Estado es la “pro-
teccion efectiva” de los derechos de la persona. En lo que respecta al legislador, el
mandato de efectividad constitucionalmente consagrado implica que, “al regular la
constitucion y funcionamiento de los Tribunales, debe considerar los posibles riesgos
de inefectividad de la tutela y eliminarlos en la medida de lo posible, por lo que podria
ser contraria a la Constitucién una regulacién que se despreocupase de la efectividad
de la tutela, y ello aun al margen de si ese riesgo no resultase realizable en todos los
casos”.” En cuanto a la judicatura, este mandato significa que el juez debe velar por la
efectividad de la tutela judicial, lo que no se limita solo al aspecto procesal, sino que
abarca también el aspecto material, ya que “exige de los jueces la obediencia a para-
metros de una interpretacion razonable del ordenamiento jutidico”.’

Es precisamente la concrecién de este mandato de efectividad en el plano de la
justicia constitucional lo que implica que los procesos constitucionales para la tutela
de los derechos fundamentales deben ser desarrollados de la manera més efectiva y
adecuada posible la tutela de los derechos fundamentales. Esto implica que la garantia

* Ibid., p. 881.

> CHAMORRO BERNAL, Francisco, La tutela judicial efectiva, Barcelona, Bosch, 1994, p. 280.

¢ GUIMARES RIBEIRO, Darci, “A garantia constitucional do postulado da efectividade desde o
prisma das sentencas mandamentais”, Revista lberoamericana de Derecho Procesal Constitucional, México, Po-
rrua/IIDPC, julio-diciembre 2007, p. 223.
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jurisdiccional es expresion del principio de la proteccién efectiva de los derechos fun-
damentales y que por lo tanto el recurso a la justicia tiene que ser siempre un “recurso
efectivo” como quiere y manda la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.
Este recurso efectivo conlleva un acceso generalizado a la justicia constitucional,
igualdad ante la justicia, celeridad, sencillez, primacia del Derecho sustancial, amplia-
ci6én de la legitimacién procesal activa, razonabilidad del proceso, eficacia de la senten-
cia (a través de medidas cautelares), y el principio de la maxima eficacia de los dere-
chos fundamentales.

La efectividad es crucial a la hora de la proteccién urgente y sumaria de los dere-
chos fundamentales personalisimos a través de medidas jurisdiccionales tales como el
amparo autosatisfactivo de efectividad anticipada e inmediata. ¢Qué es el amparo au-
tosatisfactivo de efectividad anticipada e inmediata? ¢;En qué consisten los derechos
fundamentales personalisimos? Para responder estas preguntas, un caso jurispruden-
cial puede ser de utilidad. Citamos el caso de la doctrina:

Verbigracia, el caso resuelto por el Juzgado Federal n. 2 de Rosatio (10), Santa Fe, a raiz
de una fotocomposicion con poses pornograficas donde lo unico real era la cara de la
actora ubicada como link en la pagina de internet del portal www.yahoo.com. Al lado de
la fotografia figuraban sus datos personales precisos, numero telefénico incluido, y frases
incitantes a contratar sus servicios de alto contenido sexual. La accionante habia comen-
zado a recibir en el domicilio familiar, donde habitaba con sus padres y hermanos, ince-
santes llamados telefénicos de personas que pretendian hablar con ella con la intenciéon
de requerir la contratacion de tales servicios.

La juez verifico la existencia del hecho ingresando al portal www.yahoo.com y, a través
de la voces de su buscador, constatando la correspondencia de la imagen y la leyenda
obrante en la misma con la pagina impresa adjuntada al presente como prueba. Pudo ve-
rificar, asimismo, que se registraban a las 16 hs. del dia de la vispera del fallo 460 visitas al
referido portal. Se considerd que emergia claramente del planteo formulado que no exis-
tia mas interesado en la permanencia o no de dicha pagina en internet que la propia acto-
ra, quien, no habiendo intervenido en su creacion, carecia de la posibilidad de suprimirla
por otra via. Se considerd notoria la afectacion a derechos elementales de la persona que
se derivan de la posibilidad de acceso publico a informacién del tenor de la contenida en
la pagina de internet en cuestion, y palmaria la presencia de las condiciones de excepcio-
nalidad que justifican la adopcion de las medidas autosatisfactivas, ordenandose la supre-
sion inmediata de la referida pagina. Merece destacarse que la medida fue despachada 7
andita et altera pars.

En el caso solo se pretendfa remediar una situacién dafiosa en curso, lesiva de un de-
recho evidente. L.a medida no se enderez6 a la declaracion del derecho a la intimidad sino
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a poner fin una situacién contratia a derecho y generadora de dafios afectantes de dere-
chos fundamentales de la persona. Tampoco se pretendia la reparacién de esos dafios y
perjuicios: el objeto de la pretensién autosatisfactiva consistié -inicamente- en el finiqui-
to de la situaciéon provocadora de dafios.

Frente a estas excepcionales circunstancias en que derechos de las personas -suficien-
temente comprobados- son lesionados o lo serin de modo inminente, es preciso contar
con medidas aptas para efectivizar la modalidad preventiva de la jurisdiccion y permitirle
a ésta actuar de modo ‘oportuno’. Por otra parte, evitado o cesado el dafio, en el caso,
resultaba injusto hacerle cargar a la actora con el lastre de un juicio que en si mismo resul-
taba innecesario. La entidad de la evidencia —tanto del derecho como de la urgencia—y
la operatividad de la norma legal tornaron innecesario un debate mayor, por lo que iniciar
un proceso de amparo en ese contexto resultaba no sélo engorroso sino intrinsecamente
prescindible.’

Como se puede observar, el amparo autosatisfactivo no es mas que aquel que
concede el juez para la tutela de un derecho fundamental personalisimo, de manera
inmediata y anticipada a cualquier juicio al fondo, iz audita parte et altera pars, y en casos
de extrema urgencia en donde ni el referimiento, ni el amparo tradicional ni las medi-
das cautelares ni ninguno de los procedimientos urgentes contemplados por la legis-
lacién (por ejemplo, las 6rdenes de proteccion de la Ley 24-97 contra la Violencia
Intrafamiliar) son ttiles y adecuados. Por su parte, los derechos fundamentales perso-
nalisimos “son derechos subjetivos privados, innatos y vitalicios, que tienen por obje-
to manifestaciones interiores de la persona, y que por ser inherentes, extrapatrimonia-
les y necesatios, no pueden transmitirse ni disponerse en forma absoluta y radical”.?

Se trata de algo nuevo pero tampoco desconocido. “Los tramites de estructura
monitoria vigentes en paises como Alemania (Mabnverfabreb), Austria (Mabnantrag),
Francia (injoction de payer) e Italia son ejemplos de la tutela satisfactiva, y tienden, con
distintas variantes, a acelerar la formacién de un titulo ejecutivo con el mero pedido
del actor, sin necesidad de un proceso de conocimiento ni de un contradictorio
inicial, e incluso, en ciertos supuestos, sin existencia de prueba escrita del derecho.
Solo si el deudor se opone a la orden de pago se instaura el contradictotio pleno”.’
Sencillamente son, como las definié el Congreso de Derecho Procesal de Corrientes
de 1997, “una solucién urgente no cautelat, despachable 7z extremis que procura apot-
tar una respuesta jurisdiccional adecuada, a una situacién que reclama una pronta y
expedita intervencién del 6rgano judicial. Posee la caracteristica de que su vigencia

7 PEIRANO, Jorge W. y EGUREN, Marfa C., “La batalla por la entronizacion legal de la medida
autosatisfactiva”, Lexis Nexis Argentina, 23 de noviembre de 2007.

#  SANTOS CIFUENTES, citado por GHERSI, Catlos A., “Los detechos personalisimos en la posmo-
dernidad” en Aida KEMELMAJER DE CARLUCCI y Roberto M. LOPEZ CABANA, Derechos y garantias en el
siglo XXI, Buenos Aires, Rubinzal-Culzoni, 1999, p. 165.

’  PEYRANO, gp. cit.
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y mantenimiento no depende de la interposicién coetanea o ulterior de una preten-
sién principal”.

Uno de los grandes problemas de la justicia constitucional dominicana es que el
juez falla sus casos al margen de la teorfa general de los derechos fundamentales. De
ahf la importancia que la judicatura esté vinculada a una teorfa constitucionalmente
adecuada de los derechos fundamentales que le sirva de gufa. De este modo, se evita
la interpretacién literal o gramatical de normas esencialmente principiolégicas como
los derechos fundamentales, que requieren instrumentos hermenéuticos de alta preci-
sién que no son los habituales en una justicia civil o comercial que falla casos basica-
mente aplicando reglas.

Es por ello que la interpretacion constitucional deviene crucial a la hora de la tu-
tela de los derechos fundamentales. De ahf que los procesos constitucionales deben
garantizar de la manera mds efectiva posible los derechos fundamentales, en funcién
del sistema general de detechos fundamentales, lo que remite al intérprete, es decir, al
juez, a la teorfa general de los derechos fundamentales y a las teorfas de interpretacién
de los derechos. De este modo, el sistema general de derechos fundamentales sirve
como brijula y guia interpretativa al juez.

Por otro lado, 1a tutela jurisdiccional de los derechos fundamentales en los proce-
sos constitucionales debe efectuarse atendiendo la realidad concreta de los casos a ser
resueltos por la jurisdiccién constitucional. Y es que “en la practica de la aplicacién
judicial, el caracter ‘razonable’ del derecho se evidencia en sus dos momentos: la cate-
gorizacién de los casos a la luz de los principios y la bisqueda de la regla aplicable al
caso. Es razonable la categorizacion de los hechos que toma en cuenta todos los prin-
cipios implicados; es razonable la regla, individualizada en el marco de las condiciones
limitadoras del derecho como ordenamiento, que responde a las exigencias del caso.
En la busqueda de esta ‘razonabilidad’ de conjunto consiste la labor de unificacién del

derecho que tiene asignada como tatea la jurisprudencia”."

Como decia Niklas Luhmann hace un tiempo, “ni el andlisis estructuralista ni el
del acto del habla aplicados al derecho se han evidenciado hasta hoy como producti-
vos. Es claro que el jurista en lo que se refiere a la fonologfa, a la sintaxis, etcétera (y

0 ZAGREBELSKY, Gustavo, E/ derecho diictil, Madtid, Trotta, 1997, p. 147.
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en esto se concentran los intereses de la lingiiistica) utiliza el lenguaje normal, mati-
zado solo con algunas expresiones particulares o con palabras que toman, en el
discurso juridico, un sentido divergente del usual. Si solo se utiliza la perspectiva del
lenguaje, no se llegaria nunca a comprender el discurso juridico como ‘auténomo’,
0 como un sistema operativamente clausurado —sobre todo cuando el discurso
juridico se lleva a cabo en la sociedad. El problema consiste en que con frecuencia
este discurso no se entiende cuando no se esta especificamente preparado para ello. Y
en este asunto no solo estd en juego la comprension del sentido, sino también, y con
mayor razon, la comprension de la intencién y de las consecuencias de determinadas
comunicaciones”."!

El Derecho no esta compuesto solo por textos legales sino que es también un
contexto cultural. La buena dogmidtica juridica es aquella que aclara el sentido del
texto legal a partir de su contexto. La introduccién de nuevos conceptos y herramien-
tas juridicos implica un shock y un cambio cultural. Por eso, cuando se apruebe una
Ley de Procedimiento Constitucional, con la carga ideoldgica y dogmatica que ella
acarrea, ésta no podra ser ajena a ello. Por ello, tal ley debe convertirse en una herra-
mienta pedagdgica al definir conceptos e instituciones nuevas en un ordenamiento
que, como el dominicano, durante mucho tiempo ha ignorado los mecanismos juris-
diccionales de tutela de la Constitucién y de los derechos constitucionales.

Il. La eficacia como principio rector
del procedimiento administrativo

Por suerte o por desgracia el Derecho Administrativo no ha sido en Republica
Dominicana una disciplina juridica de desarrollo igual o semejante a otras ramas del
Derecho tales como el Derecho Civil, el Derecho Laboral o el Derecho Procesal. Las
razones son obvias para este anquilosamiento: la administracion no ha estado someti-
da a Derecho pues ni ha estado sujeta a procedimientos juridicos formalizados fisca-
lizados administrativamente ni ha existido una jurisdiccion contencioso-administrati-
va que controle efectivamente las actuaciones de la administracion. En otras palabras,
la administracién no ha estado controlada ni @ priori via unos efectivos recursos admi-
nistrativos que purguen las arbitrariedades de la administraciéon ni a posteriori via la
sancion judicial.

Decimos por desgracia porque este estado de cosas ha contribuido a erigir la ad-
ministracién dominicana en una administracion delincuente, una administracion in-

"' LUHMANN, Niklas, E/ Derecho de la sociedad, México, Universidad Iberoamericana, 2002, p. 91.
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controlada, inmune a la sancién judicial, inembargable en sus bienes, impune, a fin de
cuentas. Decimos por suerte porque, gracias a este estado de cosas, el Derecho Admi-
nistrativo solo puede desarrollarse partiendo de los datos de la constitucionalizacién
del Derecho que obligan necesariamente a estudiar la administracion no mediante la
resucitaciéon de paradigmas juridicos superados sino mediante la adecuacion de las
instituciones administrativas al deber ser constitucional.

Asi, por ejemplo, no puede hablarse hoy de que la mision de la administracion es
simple y llanamente servir el interés general por lo que debe gozar de una serie de
prerrogativas como la presuncioén de legalidad de sus actuaciones, la ejecutoriedad
de sus actos, la inembargabilidad de sus bienes, y la potestad sancionadora. Ello asi
porque el interés general se encuentra precisamente en la finalidad principal del
Estado que, conforme al Articulo 8 de la Constitucién, es la proteccion efectiva de los
derechos de la persona. Como esa es la finalidad principal del Estado, el interés gene-
ral no puede ser otro que la promocién de los derechos fundamentales y ello exige que
el Estado no se encierre en si mismo y, muy por el contrario, requiere que la adminis-
tracion se abra al publico y al foro publico, como bien evidencian los mecanismos de
consulta publica de las propuestas reglamentarias consagrados por la Ley General
de Telecomunicaciones, la Ley Monetaria y Financiera y la Ley General de Libre Ac-
ceso a la Informacion Puablica.

Pero mas aun: el interés general en un Estado Social y Democratico de Derecho
como quiere y manda el Articulo 8 de la Constitucién radica en la proteccién del ejer-
cicio de los derechos fundamentales por parte de todos las personas, pero principal-
mente de las mas desfavorecidas. Y es que a la Constitucién le preocupa no la persona
considerada in abstracto como en el Derecho Privado sino la persona socialmente
situada. Por eso el Articulo 8 garantiza no solo los derechos individuales sino también
los sociales y por eso el Articulo 100 establece que la Republica no solo condena la
desigualdad formal sino también “toda situaciéon que tienda a quebrantar la igualdad
de todos los dominicanos”. Este dltimo mandato constitucional constrifie al Estado a
remover todos los obstaculos que impidan no solo la igualdad formal sino también la
igualdad sustancial, la igualdad social.

Es por este reconocimiento de que la finalidad principal del Estado es la protec-
cion efectiva de los derechos de la persona y de que esta persona no puede perfeccio-
narse progresivamente viviendo solo en un orden de libertad individual sino que re-
quiere, ademds, un orden de justicia social, que el Estado debe estimular la integracién
efectiva a la vida nacional de los campesinos (Articulo 8.13.a), que los poderes publi-
cos deben proteger a las madres y garantizar su derecho a la asistencia oficial en caso
de desemparo (Articulo 8.15.a), y que el Estado debe estimular el crédito publico para
“hacer posible que todos los dominicanos posean una vivienda cémoda e higiénica”
(Articulo 8.15.b), por solo citar algunas de las prestaciones sociales a las cuales se en-
cuentra obligado el Estado por ser Estado Social desde la éptica constitucional.
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En otras palabras, la administracién conforme a la Constitucioén no puede limitar-
se a garantizar una esfera de accién auténoma a los individuos limitando sus libertades
solo en el marco de una ley previa (principio de legalidad del Estado de Derecho) sino
que esta constrenida constitucionalmente a adoptar una serie de politicas y de normas
que garanticen los derechos sociales, utilizando para ello todos los recursos estatales
hasta el maximo disponible segtun el Pacto Internacional de los Derechos Econémi-
cos, Sociales y Culturales.

La administracién esta vinculada a los derechos fundamentales pero estos dere-
chos no son solo los individuales sino también los sociales y estos dltimos obligan a la
administracién a implementar politicas que hagan realidad el programa social cons-
titucional. La administracién estd limitada por la ley porque el Estado de la Constitu-
cién es un Estado de Derecho pero, al ser también desde la perspectiva del deber ser
constitucional también un Estado Social, comete arbitrariedades e injustos cuando
omite su deber de aplicar socialmente las leyes existentes o cuando no adopta los re-
glamentos que permitan cumplir la misién social del Estado.

El Derecho Administrativo sigue siendo, no hay duda, “Derecho del poder para
la libertad”, pero esta libertad no solo es individual sino también social. La adminis-
tracion debe entonces procurar que todas las personas puedan ejercer sus derechos
fundamentales en las mejores condiciones posibles, que son precisamente aquellas
que no quebrantan la igualdad formal y real que debe reinar entre todos los domi-
nicanos conforme la Constitucién. Por su parte, el Derecho Administrativo y sus
cultores deben procurar que los derechos fundamentales se proyecten sobre toda la
disciplina de modo que las teorfas del Derecho Administrativo sean teorfas constitu-
cionalmente adecuadas a la Constitucién dominicana, Constituciéon que no solo es
politica sino también social.

Lo anterior obliga no solo a que la dogmatica iusadministrativista se replantee las
instituciones del Derecho Administrativo a la luz constitucional sino también a que
todo esfuerzo de reforma constitucional conciba a la administracién desde una 6ptica
iusfundamental que debe ser necesariamente una Optica socialmente vinculada. El
Derecho Administrativo tiene innegables bases constitucionales y éstas no solo son
las del constitucionalismo liberal sino fundamentalmente las del constitucionalismo
social. El Derecho Administrativo es Derecho Constitucional concretizado pero el
Derecho Constitucional no solo es el Derecho de las libertades individuales sino tam-
bién el de las libertades sociales tributarias de la revolucion mexicana de 1917 y de la
Constitucién cubana de 1940 y de la dogmatica europea del Estado Social de Derecho
que arranca con Herman Heller. Todo verdadero Derecho Administrativo es, por
tanto, Derecho Administrativo Social, si partimos de que la misién fundamental del
Estado es la protecciéon de una persona socialmente situada. El Derecho Administra-
tivo es, entonces, Derecho Administrativo de la pobreza y de la procura existencial,
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sobre todo en un pais que, como la Republica Dominicana, se caracteriza por las gra-
ves y profundas desigualdades sociales.

Vivimos tiempos interesantes. Es una suerte que no contemos con un Derecho
Administrativo fuertemente arraigado en las instituciones superadas del vetusto Es-
tado Liberal. Esto nos ofrece la oportunidad de construir una disciplina constitucio-
nalmente inspirada y socialmente vinculada. Es una desgracia no contar con viejos
dogmas que por lo menos podamos superar. El reto es doble. La tarea es comun a
constitucionalistas y a especialistas del Derecho Administrativo. Aprovechemos el
tiempo y no dejemos pasar esta oportunidad de reorientar la accién y el estudio juri-
dico de la administracién. Empecemos abordando la dimensién constitucional de la
eficacia en el Derecho Administrativo.

La eficacia “es el grado en que se alcanzan los objetivos propuestos o también la
actuacion para cumplir tales objetivos” en tanto que la eficiencia “significa hacer bien
las cosas”.!’? La eficacia busca el resultado de la accidn, la realizacion efectiva, real, de
los objetivos deseados o programados. La eficiencia se centra en el logro del resultado
de la manera mas 6ptima y menos costosa posible.

En lo que respecta a la administracién publica, la eficacia orienta el ejercicio de la
funcién administrativa, tanto en lo que concierne a la organizacion de la administra-
cién como en lo atinente a la actuacion de ésta y sus relaciones con los ciudadanos.
Sin olvidar la estrecha conexién que existe entre el ambito organizativo y la actuacion
administrativa concreta, este articulo se centra en la incidencia de la eficacia en el de-
sarrollo externo de la actividad administrativa y, consecuentemente, en los derechos e
intereses de los administrados. Esta eficacia impone “un deber de actuacién adminis-
trativa, a fin de que el correcto desarrollo de la misma permita obtener decisiones que,

ademas, de no vulnerar el ordenamiento juridico, sean eficaces”.”

La eficacia —salvo honrosas excepciones como es el caso de la Ley Monetatia y
Financiera—" no aparece plasmada expresamente en ninguno de los textos legales
que sirven de fundamento al estatuto de la administracién puiblica dominicana y que
plasman los principios que rigen la actuacién administrativa.

2 PAREJO ALFONSO, Luciano, Eficacia y adpuinistracion. Madsid, MAP, 1995, p. 94.

3 PONCE SOLE, Julio, Deber de buena administracion y procedimiento administrativo debido, Valladolid, Lex
Nova, 2001.

4 Articulo 4.e.
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Sin embargo, del Articulo 8 de la Constitucion es posible inferir la eficacia como
principio implicito que rige la administracién. En efecto, al disponer nuestra norma
fundamental que “se reconoce como finalidad principal del Estado la proteccién efec-
tiva de los derechos de la persona humana y el mantenimiento de los medios que le
permitan perfeccionarse progresivamente dentro de un orden de libertad individual
y de justicia social, compatible con el orden publico, el bienestar general y los dere-
chos de todos” (Articulo 8), es evidente que se establece la primacia de la persona en
la sociedad y su posicién fundamental ante —y en— un Estado que ya no tiene como
fin a sf mismo sino que su existencia solo es constitucionalmente admisible en la me-
dida en que es Estado de Derecho y Estado Social. Esto asi la eficacia emerge, a partir
de la Constitucion y del “Derecho Constitucional de la efectividad” a que ella da ori-
gen, como la exigencia de una accién estatal organizada, programada legalmente, id6-
nea y sistematica para la realizacién del fin del Estado: la proteccion efectiva de los
derechos de la persona.

Tomando en cuenta que el Estado contemporaneo es primordialmente un Estado
administrativo, el mandato de eficacia implicito en la propia consagracion de la finali-
dad principal de un Estado a la vez de Derecho y Social, en lectura combinada con el
principio de razonabilidad de la actuacion estatal exigido por el Articulo 8.5 de la
Constitucién, conduce necesariamente a la conclusion de que “la administracion, a la
que en el periodo del Estado liberal de Derecho se le exigia s6lo la correcta aplicacion
del Derecho vy, con el desarrollo de las politicas sociales, paso6 a requerirsele, cada vez
mas, eficacia y eficacia distinta en cada uno de sus ramos y sectores de actividad (...)
le es demandada ahora, ademas, eficiencia en la eficaz realizaciéon del interés general
conforme a su determinacién por el Derecho”."” De manera que, la eficacia exigida a
la actuacion administrativa es, no hay que olvidatlo, una “eficacia eficiente”.

La eficacia de la accion estatal y, en especifico, de la actuacién administrativa, re-
sulta ser también un mandato supranacional —y por ende constitucional, partiendo
de que como bien establece la Suprema Corte de Justicia en su Resolucion 1920-2003,
los instrumentos internacionales de derechos humanos y sus interpretaciones por sus
o6rganos de aplicacion forman parte del “bloque de constitucionalidad”— en virtud
de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos. Si asumimos que la eficacia
es garantia de buena administracién, no hay dudas de que ésta integra el derecho fun-
damental a un debido proceso, lo cual ha sido reconocido también en la Resolucién
citada por nuestro mas alto tribunal de justicia. Como bien ha expresado la Corte In-
teramericana de Derechos Humanos, “es un derecho humano el obtener todas las
garantias que permitan alcanzar decisiones justas, no estando la administracién exclui-
da de cumplir con este deber. Las garantias minimas deben respetatse en el procedi-

5 PAREJO ALFONSO, Luciano, Derecho administrativo, Barcelona, Atiel, 2003, p. 145.



174 » Eduardo Jorge Prats

miento administrativo y en cualquier otro procedimiento cuya decision pueda afectar
los derechos de las personas”.'® Este derecho a un debido proceso administrativo in-
cluye el derecho a ser oido, el cual, tal como establece la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos, acogiendo el criterio del administrativista argentino Agustin
Gordillo, “no solamente es un principio de Justicia, es también un principio de efica-
cia, porque indudablemente asegura un mejor conocimiento de los hechos, y por lo

tanto lo ayuda a una mejor administracién, ademas de una mas justa decisién”."”

El procedimiento administrativo es al mismo tiempo garantia de una buena admi-
nistracién y garantia de los derechos e intereses de los ciudadanos. De ahi que el
procedimiento administrativo no es un fin en sf mismo sino que tiene un rol eminen-
temente instrumental:

Afirmar la naturaleza instrumental del procedimiento administrativo no debe conducir,
sin embargo, a considerar que lo mas importante es la aplicacién correcta de la ley a los
casos concretos, es decir, la legalidad material de los actos administrativos, independien-
temente de las irregularidades formales del procedimiento. Hay que enfatizar que las de-
cisiones administrativas no pueden ser legales o correctas al margen del procedimiento.
Muy por el contrario, las formalidades procedimentales permiten legitimar la actuacion
administrativa (...). Parafraseando el adagio anglosajon de que justice must not be only done, it
must also seen to be done, podriamos afirmar que no basta con que la administraciéon decida
o actie conforme a las normas procedimentales, lo cual significa, en principio, actuar
conforme a Derecho. El respeto a las normas procedimentales es clave principalmente
cuando el legislador deja un margen de apreciacién o discrecionalidad a la administracién
pues, en ese caso, la decisién no podra ser invalidada, en principio, por su contenido, el
cual puede ser libremente determinado por la administracién, sino que necesariamente la
correccién de la actuacion tendra que ser vista a la luz de los principios y garantias proce-
dimentales, como es el caso del debido proceso y la razonabilidad.'

Por este caracter doblemente garantista del procedimiento administrativo que
hace que éste cumpla una funcién eminentemente instrumental, la eficacia es un prin-
cipio clave del procedimiento administrativo. El mismo indica, para decitlo con las
palabras del legislador peruano, que “los sujetos del procedimiento administrativo

¢ Corte LD.H., Caso Baena Ricatrdo y otros. Sentencia de 2 de febrero de 2001. Setie C. No. 72,
parrafo 129.

' CIDH, Informe No. 49/99, Caso 11.610 Loren Laroye Riebe Star, Jorge Baron Guttlein y Ro-
dolfo Izal Elorz, México, 13 de abril de 1999, parrafo 69.

18 PRATS, Eduardo Jorge, y VICTORIA CONTRERAS, Omat, Derecho de la regulacién monetaria y financie-
ra, Santo Domingo, Ius Novum, 2008, p. 115.
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deben hacer prevalecer el cumplimiento de la finalidad del acto procedimental, sobre
aquellos formalismos cuya realizaciéon no incida en su validez, no determinen aspec-
tos importantes en la decision final, no disminuyan las garantfas del procedimiento, ni
causen indefension a los administrados™."” En otras palabras, el procedimiento admi-
nistrativo debe ser eficaz lo que significa que solo es eficaz aquella actuacién adminis-
trativa donde se ha observado el procedimiento legal establecido.

La eficacia, a su vez, implica los siguientes sub principios:

a) Instrumentalidad. Como ya hemos dicho, el procedimiento administrativo no es
un fin en si mismo. La eficacia implica el principio de instrumentalidad. Esta instru-
mentalidad significa que el procedimiento administrativo tiene por finalidad la protec-
cién de los derechos e intereses de los administrados porque esa es precisamente la
finalidad principal del Estado: la proteccién efectiva de los derechos de la persona.

b) Economia procedimental. Esto conlleva a que el procedimiento administrativo esté
otientado a disminuir el numero de diligencias administrativas y a eliminar todas aque-
llas que son superfluas o establecen requisitos que no tienen nada que ver con el ob-
jeto ni la prosecucion del procedimiento.

c) Simplicidad. Los tramites administrativos deben ser sencillos, debiendo eliminar-
se toda complejidad innecesaria. Aqui debemos resaltar que de la sencillez del pro-
cedimiento administrativo dependera en gran medida la simplicidad en el acceso a
la justicia, si eventualmente la actuacion administrativa es sujeta a censura a nivel
jurisdiccional.

d) Uniformidad. La administracién debera establecer requisitos similares para tra-
mites similares. La diferenciaciéon debera basarse en criterios razonables y debidamen-
te sustentados. Esto esta vinculado con el principio de igualdad y no disctiminacion.
Como bien ha expresado la Corte Interamericana de Derechos Humanos, los requisi-
tos administrativos que se exijan “deben estar claramente determinados, ser unifor-
mes y no dejar su aplicacién sujeta a la discrecionalidad de los funcionarios del Esta-
do, garantizandose asi la seguridad juridica de las personas que recurran a este
procedimiento, y para una efectiva garantia de los derechos consagrados en la Con-

vencion Americana”.?’

e) Antiformalismo. La forma es garante de la libertad pero el procedimiento admi-
nistrativo no cumple su funcion si la actividad administrativa es una mera forma, un
aparato exterior que busca tan solo dar forma solemne al acto. El procedimiento ad-

¥ Articulo IV.1.10 de la Ley de Procedimiento Administrativo General No. 27.444 del afio 2001.
2 Corte LD.H., Caso de las Nifias Yean y Bosico. Sentencia de 8 de septiembre de 2005. Serie C
No. 130, parrafos 240 y 242.



176 » Eduardo Jorge Prats

ministrativo, por tanto, no puede estar construido a imagen y semejanza del formalis-
ta proceso civil. De ahi que, las normas procedimentales deben ser interpretadas en
forma favorable a la admision y decision final de las pretensiones de los administra-
dos, de manera que sus derechos e intereses no sean vulnerados por la exigencia de
formalidades que pueden ser subsanadas dentro del procedimiento, siempte y cuando
dicha excusa no afecte derechos de terceros o el interés general.

t) Celeridad. Una buena y eficiente administraciéon debe ser célere porque la tar-
danza administrativa es una denegacion de los derechos del ciudadano. “La exigencia
de celeridad, sin embargo, no puede conducir a que la administracién Publica omita el
cumplimiento de actos de procedimiento necesarios, o los cumpla solo parcialmente,
dejando de lado recaudos que deben concretarse para establecer la verdad material,
para asi garantizar la defensa de los administrados, y fundar una decision legitima y
oportuna”.?!

@) Informacion. La eficacia administrativa implica que los ciudadanos puedan acce-
der facilmente a informacion actualizada sobre la organizacién de la administracién
y los procedimientos que ésta despliega. Es por ello que la Ley General de Libre
Acceso a la Informacién Puablica dispone no solo la entrega de esta informacion
sino que establece el deber de las autoridades de “establecer una organizacion interna,
de tal manera que se sistematice la informacién de interés publico, tanto para brindar
acceso a las personas interesadas, como para su publicacién a través de los medios
disponibles”.”

h) Racionalidad. Ya hemos dicho que la eficacia constitucionalmente exigida al
Estado y, en especial, a la administracion, es una eficacia eficiente. No se trata, en con-
secuencia, solo de alcanzar los resultados legalmente exigidos sino sobre todo alcan-
zarlos de la manera mas racional, eficiente, 6ptima. De ahi que la eficacia exige que en
cada procedimiento administrativo se cumplan no solo los requisitos legalmente exi-
gidos sino todos aquellos técnicamente necesarios para obtener el mejor resultado.

Es de esperar que una Ley de Procedimiento Administrativo recoja expresamente
todos los principios que rigen la actuacién administrativa. Y es que, como bien expre-
sa la Exposicion de Motivos del Anteproyecto de la Ley Reguladora de la Actividad de
la administracién publica y de su Control por los Tribunales, “lo que caracteriza a la
accién administrativa en las sociedades contemporaneas es su dinamismo estructural

2 ARAUJO JUAREZ, José, Tratado de Derecho administrativo formal, Caracas, Vadell Hermanos Edito-
res, 2005, p. 124.
2 Articulo 4.
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que no puede ser atrapado con simples reglas” y que requiere la fuerza vivificante y
dinamica de los principios.

Mientras tanto, y hasta que los dominicanos nos unamos al conjunto de naciones
que han reglamentado legalmente el procedimiento administrativo y sus principios,”
la practica y la jurisprudencia pueden darle sentido a estos principios de la actuacion
administrativa, entre ellos el de la eficacia que, como ya hemos visto, parte de la exi-
gencia constitucional de que el Estado propenda a su finalidad principal: la proteccion
efectiva de los derechos de la persona. Un procedimiento administrativo centrado en
la persona, en el ciudadano, en el administrado es, en consecuencia, un procedimiento
eficaz y una garantfa no solo de los derechos fundamentales y legales sino también la
base de una buena administracion.

3 Cfi. BREWER CARIAS, Allan R., Principios de procedimiento administrativo en América Latina, Bogota,
Legis, 2003.



