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INTRODUCCION

El Estado surge a la par que el Derecho, puesto que el
Estado implica una situacién de superacion de aquella etapa
oscura en la que la justicia que se realizaba por manos propias, eé
decir, era la época de la fuerza, en la que regian reglas
darwinianas, en el sentido de que el mas fuerte o los mas fuertes
eran los que sobrevivian, no hay que olvidar que habian varios
tipos de venganzas, y que en una etapa avanzada apareci6 el
Estado con el poder de la venganza publica, pero ya sujeto a

ciertas reglas establecidas por normativas.

Estas normativas, que si bien tenian un caracter severo,
implicaban una situacion de justicia igualitarié, pues las reglas del
Talién que se aplicaban, es‘gablecian un criterio de
proporcionalidad en la aplicacién de 1;1s sanciones, de ahi que se
hablaba del “ojo por ojo, diente por diente, nariz por nariz, etc.”,

es decir, ya habfan aparecido las reglas para la aplicacion de la

sanciones, lo cual no se daba en la etaé%ataﬁﬁt&sloﬁh e(llo tg%%la
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significar queé la venganza por cortar un dedo, podria ser el corte

de la cabeza del que atacé primero.

De tal modo se puede ver una evolucion, evolucion que
siempre marca la actividad humana en sociedad, tal es asi que en
una sociedad avanzada como la de Roma, recién con la vigencia
de LexPoeteliaPapiria, se dio la superacion de la posibilidad de |
dar muerte al deudor, en efecto, antes de la vigencia de aquella
normativa, el acreedor tenfa la facultad de dar muerte a su deudor,
si este no honraba sus obligaciones, incluso pudiendo pattir el
cuerpo y Quedarse con una parte de ella, si existieran varios
acreedores, solo a partir de aquella normativa, cuando existia una
obligacién econdmica, se respondia a través de los bienes del

deudor.

A pesar de que pueda considerarse como un
barbarismo, el mismo deja como ensefianza el modo en que el
Estado ha venido evolucionando para tornarse mas apegado a la
vigencia de las normativas juridicas, que es la regla en el

moderno Estado. El Estado aparece pard (iieF §8 plidla ed i
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heterocomposicion de los conflictos sociales, de modo a
garantizar una igualdad de trato entre las partes involucradas, es
decir, el objetivo primordial es ]a paz social, sin embargo, esto es

solo uno de los fines del Estado moderno.

Tal como ya se ha mencionado, el Estado aparece como
institucién que supera la idea de una justicia por manos propias,
pero mas adelante, se torna en una entidad que debe organizar
toda la vida en sociedad, para lo cual se fueron estableciendo
instituciones que puedan garantizarlo. Aderhés de ello, se fue
cambiandd la concepcién del Estado, en el sentido de que el
mismo no es una entidad que deba responder a caprichos
personales de quienes detentaran el poder, sino que el mismo sea
una entidad regida por normas juridicas, que le sirvan de base y

limite de actuaciones.

Para que se pueda llegar a este estado de evolucion,
tuvo que haber pasado mucho tiempo y muchos pensadores

tuvieron que proponer los cambios necesarios para que pueda
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efecto, los fildsofos, comenzando con los griegos, ya pensaron en
la forma de hacer realidad un Estado que respondiera a las
necesidades del pueblo y no a un grupo reducido de personas que

conformaban el poder de turno.

El control del poder del Estado, tuvo un hito historico,
cuando en 1215, se dio la vigencia del documento conocido como
Carta Magna de 1215, en el cual se obligaba al rey a respetar el
debido proceso, por supuesto, el respeto del debido proceso solo
se daba con ciertas clases sociales, sin embargo, y a pesar de ello,
implicéd uné nueva forma de ver al Estado, que debia responder de
sus actos y luego de los esfuerzos de los filésofos ilumiﬁistas para
lograr que'se instale una nueva concepcién de poder, en el que el

poder radique realmente en el pueblo.

Si bien es cierto, como se ha mencionado, varios son
los fildsofos que han tratado de establecer alguna idea de mejorar
la concepcién de Estado, incluso ya los griegos que trataron de
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MONTESQUIEU, quien planteé la division tripartita del Poder,
concepcién que dio pie al nacimiento del Estado moderno y que
aun hoy se mantiene, pues de acuerdo a la Constitucion de la
Republica vigente, el Estado paraguayo tiene una division
tripartita (art. 3), con especializacion de funciones de los poderes
del Estado y con una separacion, equilibrio y reciproco comntrol

entre los mismos.

Volviendo a aquella idea de control que se diera en
Inglaterra, se puede denotar asimismo que inﬂuyé en los filésofos
iluministas; pero a su vez en el pueblo en si, que a traves de
acciones revolucionarias, hicieran realidad la idea de igualdad en
la aplicacién de las normativas por parte del Estado, la referencia
es a las revoluciones Americana y la Francesa, la primera implico
una situacion de superacién del poder absoluto y la aparicion de
constituciones, documentos de carécte; superior que establecen la
estructura del Estado y los derechos y garantias que el Estado

debe garantizar a todos los individuos.
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Al tespecto de esta situacion, tuvo una importancia
mayor la Revolucién Francesa, puesto que implico una
universalizacién de las ideas que se promovieron a través de ella,
de modo que las acciones de ROBESPIERRE, MARAT Yy
DANTON implicaron un mayor efecto de lo que se dio en los.
Estados Unidos de Norteamérica, por sobre todo porque se dio la
vigencia del individualismo radical que empez6 a influir en la
forma de concepcién del Estado, que de tal modo empieza a

garantizar la vigencia de los derechos individuales.

'Se podria decir que a partir de entonces se dio una

universalizacién de los derechos y garantias individuales, los

cuales como se sabe, fueron guia de las normativas que fueron
dictadas con posterioridad a la Revolucion Francesa; tal es la

situacién que se diera con Paraguay en el afio 1870, que dictd su

~

constitucién mas liberal conocida en la historia de la nacion.

Lo importante, mas alla de ello, fue la nueva

concepcion de Estado, puesto que los documentos fundamentales
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y especializacién de funciones de los Poderes del Estado, con ello
también se da un fenémeno -que luego se puliria- el del control
entre los poderes del Estado, de tal modo a establecer una

separacion y equilibrio entre los mismos.

Esta separacién implicé la superacion de la idea de la
centralizacién del poder, ya que no quedaba ya en manos de una
sola persona la posibilidad de realizar los fines del Estado, de
modo tal que estos tres poderes actian con independencia de la
otra, y esto implica una descentralizacion dé funciones, puesto
que el Estédo que era manejado por una persona o un grupo de
personas, se expande y son tres poderes los que definen los fines
del Estado, ademds de ello, a su vez se crean otras instituciones
que puedan profundizar él proceso de descentralizacién,
entendiendo que es el modo en queripudiera llegarse a todos los

niveles de poblacién, a todos en sus respectivas poblaciones y a

través de gobiernos locales.

La descentralizacién no es un concepto moderno,
CERTIFICO: Que la preseiw
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gobiemos locales, hay que tener en cuenta que los gobiernos
Jocales han aparecido ya desde la antigﬁedad, esto por supuesto
responde a la idea de que resulta imposible un control absoluto
del poder, y aunque por mucho tiempo rigié en el mundo el poder
absoluto, incluso esta debio establecer poderes locales para poder
controlar a estas poblaciones, ya que de modo contrario, el Estado

central no podria abarcar y el control seria imposible.

Para poder hablar de descentralizacion, es necesarlo
partir del concepto de Estado, y para hablar del Estado, por lo
menos en .su concepciéon moderna, es necesario hablar de la
Constitucién, puesto que esta es la que establece la organizacion
politica y juridica del Estado, y por lo mismo, se podria decir que
es el sustento legal para la existencia del Estado, de ahi que se
haya establecido como titulo de este trabajo de Tesis Doctoral:
“Constitucién y Descentralizacion”, de; ahi que se analizan ambos
aspectos, es decir, por un lado el Estado y la vigencia de la

Constitucién y por el otro, la descentralizacion en si, y el modo en

que ha venido evolucionando dicho concepto para llegar al estado
CERTIFICO: Que la present
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El Estado, en su largo derrotero, pas6 por varias etapas,
y la idea del Estado moderno, aquel en el que el poder se halla
separado y con especializacion de funciones se dio ya en una
etapa avanzada de evolucién, antes que ella, prevalecia un
modelo de poder centralizado, basado en el poder de una sola
persona o un grupo de ellas, sin la posibilidad de que el poder sea
descentralizado, a pesar de que se dieran situaciones de gobiernos
locales desde la més remota antigliedad. Pero por supuesto, por la
concepcion de Estado que se tenia, no pod:iavhablarse‘de uné

descentralizacién con el nivel que se puede tener en la actualidad.

El Paraguay en su larga historia, pasé de un Estado
centralizado a uno que establecia la division dé los poderes, tal es
asi que desde los primeros tiempos‘?‘\hubo una idea un Estado
central, que en realidad era la madre patria, y es Espafia la que
decidia qué opciones de gobierno podian tener los pobladores

locales, ya sean aquellos espafioles que vinieron en los primeros

tiempos —salvo ciertas 51tuac1
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aquellas primeras etapas de la vida en estas tierras-, o también los

criollos y demdas componentes de la sociedad en aquel tiempo.

Se puede discutir desde cuando aparecio el Paraguay,
puesto que como nacién integrada con personas de peftenencia
Jocal, se dio antes de que apareciera el Estado paraguayo —que
otra vez es objeto de controversia, ya que algunos hablan de
1811, mientras que otros de 1813-; sin embargo, y lo que puede
quedar claro es que el Paraguay en aquellos tiempos tenia un
gobierno de caracter centralizado y absolutisfa, ya que hasta las
mas minirhas cuestiones de Estado, las tenfa que resolver el

supremo dictador: Dr. Francia.

Los gobiernos posteriores a Francia, tampoco
ahondaron mucho en un proceso de descentralizacion, puesto que
si bien se dio un documento fundamental, denominada: “Ley que
establece la administracién politica de la Reptblica del Paraguay,
y demés que en ella se contiene”, de hecho la misma fue objeto de

duras criticas de parte de w&éﬁ“&tucfo
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de eso, lo que implicaba aquella normativa era un indicio de

cambio en cuanto a la forma de estructurar el Estado.

Por supuesto, los acontecimientos catastréficos que
vivio la Repﬁblicav con posterioridad, impidi6 que pueda
consolidarse un proceso de cambios; sin embargo, y a pesar de ser
una época de transicién en que el pais tenia‘que tratar de dejar
atrés lo sucedido con la Guerra Grande, se pudo promulgar una
Constitucién y la misma estuvo basado en el liberalismo
individualista extremo. Este documento fundamental, estableci6
un sistemaA de separacion de poderes, lo cual implicaba ya una
posibilidad de descentralizacion del poder, aunque no llegaba aun

a los grados que luego estableceria la Constitucidn vigente.

Muchos acontecimientos tuvieron que darse aun en el
recorrido histérico de la Republica, puesto que la Constitucion de
1870 fue derogado de una manera abrupta y lo que le sucedi6 fue

un documento que propiciaba la centralizaciéon del Poder

L

(Constitucién de 1940),6%g\m@jmﬁﬁfﬁ%é, que se mantuvo,
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por mas de que hubo un cambio constitucional en el afio 1967, se

dio continuidad a una idea de centralizacion del poder.

La Constitucién de 1992, establecio un cambio
fundamental en la forma de concepcién del Estado paraguayo, la
misma establece como principio fundamental . la divisién y
especializacion de funciones de los poderes del Estado, ademéé
de establecer una division territorial que facilita la
descentralizacion —conste que de alli parte el problema que es
investigado en esta Tesis-, en efecto, en referencia a los gobiernos
locales, aparece como novedad en la Constitucion, las
Gobernaciones, que son gobiernos locales, pero que tienen un

4rea territorial mas amplio que las Municipalidades.

Para la realizacién del presente trabajo, se ha partido
del estudio del Estado y su evolucion hasta llegar al Estado
moderno, en este momento se da la divisién tripartita del poder,

lo cual también ha llegado a la Republica, quedando establecida

e e ey . . CERTH Pilame
la division tripartita del poder,mD n ge;fbg_o er Le

ginal quetive:a GRS
Ejecutivo y Poder Judicial, los que son estud1

Rl 5‘\”:3 mﬁfﬁ ‘
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determinar la estructura del Estado paraguayo; luego se realiza un
estudio de la descentralizacion, partiendo de una base conceptual,
para luego revisar el desarrollo que tuvo en la Republica del
Paraguay, de modo a entender la institucién que ha aparecido con
la Constitucién de 1992, el Gobierno Departamental, que ha
significado un avance hacia la descentralizacion, sin embargo, de

acuerdo a lo planteado en esta investigacion, existe la necesidad

‘de establecer una distribucién mas equitativa de ciertos recursos

que son asignados por Ley a este gobierno de caracter local.

EL PROBLEMA

Con la idea de guiar la investigacion hacia un tema
especifico, se parte de la problematica que se ha encontrado en
torno a la nueva institucién que ha gparecido con la Constitucion
de 1992, para afianzar el proceso de d;scentralizacién, se trata de
la Gobernacién Departamental, que se constituye de tal modo en

una novel forma de organizacién territorial —para la Repﬁblica del

H

Paraguay- que pretende establec%e{ﬁé%aé m& eva
ginl que e
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los problemas que afrontan las diversas zonas que integran el

territorio nacional.

En efecto, y tal como ya se ha mencionado mas arriba,
existe una problematica con la descentralizacion, tal y como se la
ha planteado, puesto que si bien es cierto, se buscé el modo de
responder a las diversas poblaciones del interior del pais, por otro
lado, se puede ver como primer punto a considerar, una
superpoblacion en algunos Departamentos, 1o que se debe a cierta
situacién de ubicacién de los mismos, de ahi que existe una
mayor necesidad de recursos para hacer frente a las necesidades

locales.

Esta situacién ha sido ya advertida y de hecho se ha
tratado de responder a la misma, estableciendo esta posibilidad en
algunas normativas, sin embargo no en laLey N° 1.3 09/1998, que
establece la distribucién de royalties, que no establece una

distribucién equitativa de los recursos, comparado con los otros

Ry

Mificipalida

fa correspond
N \

gobiernos locales, es decir, 1 es,, que en este
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sentido si reciben de una forma equitativa y de acuerdo a la

densidad poblacional.

OBJETIVOS
GENERAL O PRIMARIO

Analizar la descentralizacion en Paraguay para
proponer soluciones con respecto a la distribucion de los recursos

a los Gobiernos Departamentales.

SECUNDARIOS O ESPECIFICOS

Estudiar el Estado y su evolucion historica

Describir la separacién y especializacion de funciones
del Estado

Eétablecer las bases del sistema constitucional vigente,
con base al estudio histérico comparativo de los Poderes del

Estado en Paraguay

PLELCO
;’izmg 3‘4‘”314
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Caracterizar la descentralizacion desde un aspecto

doctrinario, para luego estudiar la situacién en Paraguay

Analizar la funcién de los gobiernos locales, con

énfasis en los Gobiernos Departamentales

Proponer modificaciones legislativas

JUSTIFICACION

Beneficiarios: en forma directa, el doctorando, ya que
la investigaciéon ha permitido un conocimiento aun mayof del
funcionamiento del Estado y la Constitucion, habiendo buscado
los fundamentos mismos del Estado, que por supuesto surgen de
la propia Constitucion y de las leyes que van dictandose a
consecuencia de la Ley Fundamental; ademés al plantear una
mejor distribucién de los recursos de las Gobernaciones,
redundara en un mejor nivel de vida de los sectores sociales que
habitan cada Departamento; esto implica a su vez un buen uso de

recursos publicos, lo que bene
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Interés: el Estado surge pafa | gérantizar la vida en
sociedad, la llegada de las Constituciones implico la
modernizaciéon del Estado, en cuanto a la division y
especializacién de funciones, la posibilidad de limitaciéon de
poderes, con la evolucion del Estado, este tiende a la
descentralizacion, lo cual se dio en el Paraguay, sin embargo, a
pesar de que la Constitucion vigente haya establecido como
novedad los Gobiernos Departamentales, lo cual permite una
mayor posibilidad de descentralizacién, pero es necesario
establecer un sistema equitativo de distribucién de los recursoé,
de ahi que se ha encarado esta investigacion para plantear uﬂa

posible soluci6n a la problematica planteada.

Utilidad: el Estado y su forma de estructuracion es un
tema que atafie a todos, puesto que glla debe garantizar una vida
social en paz, garantizando los servicigs plblicos, y un estado de
bienestar para el individuo particular, protegiendo los derechos de
todos; de ahi que la presencia del Estado sea muy importante, y se

puede garantizar la presencia del Estado con la descentralizacion,

es decir, garantizando la actuacmﬁE&g ﬁ@& ‘g0
fotocopia coiret

ginal que tuve &



garantizar la actuacion de los gobiernos locales, implica darles
recursos y que dichos recursos puedan llegar a todos los lugares
de un modo equitativo; de ahi la utilidad de esta investigacion,
puesto que plantea la distribucion equitativa de los royalties, en lo

que respecta los Gobiernos Departamentales.

Novedad: la novedad esta dada en dos situaciones, por
un lado la de visualizar el problema que implica la forma de
distribucién de recursos para los Gobiernos Departamentales a
través de la Ley N° 1.309/1998, y por el ofro, ]a propuesta de

solucién, que hasta hoy no se ha planteado aun.

Relevancia: el Estado ha sido concebido como un
organismo garantizador de la paz social, lé misma debe actuar del
modo establecido en la Constitucion; la Carta Magna vigente
establece la necesidad de descentralizacién y ha introducido
nuevas instituciones de descentralizaciéon (Departamentos), pero
el mismo debe recibir los recursos adecuédos y de un modo

equitativo para que pueda cumplir con sus fines y se pueda dar
CERT\HGO: Que 18 D

3 ¥ ; rrrag OO e
una verdadera descentralizacion. Digimeodd %SJPW 1o.queneusca es
ginal que Ve @ 2V




una mejor forma de hacer realidad la descentralizacion en la

Republica del Paraguay.

Importancia: partiendo de la base de que existe una
muy escasa produccion cientifica, exponiendo el problema con
base tedrico-practica, con una propuesta de solucién, de modo a
apuntar a un mejor sistema de descentralizacién, lo cual
coadyuvara a un Estado que resuelve los problemas de todas las
poblaciones en todas las zonas de la Repﬁblica, para lo cual
necesitan recursos y en este trabajo se propone una forma de
mejorar el modo de distribucion de los recursos para los

Gobiernos Departamentales.

METODOLOGIA

Este trabajo de caricter descriptivo y correlacional,

introduce a una problematica muy vigente en el Paraguay, con el
anélisis de sus causas y efectos se pretende ademas de exponer el

“ través de

problema planteado, llegar a po€%§§3@ommoﬁes"“

e N
modificaciones tanto normativas g\w@@mﬂ{ﬁ%ﬁ‘ ' ue se
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pudieran dar para una mejor distribucién de los recursos que

corresponden a los Gobiernos Departamentales.

onia correspande al ori-
10 tuve a fa vist, CONSTE-
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CAPITULO I. LA FUNCION HETEROCOMPOSITIVA

1. LAS PRIMERAS MANIFESTACIONES DEL

DERECHO

Es conocido en el mundo juridico, el adagio que reza:
“Ubi homo, . ibisocietas; ubisocietas, .ibiius; ergo;, ubi- homo,
ibiius”, esto resume aquello de que el hombre es “zoonpolitikon”,
pero asimismo, se da el “homo homini lupus”. En todo
relacionamiento humano, existe la posibilidad de conflicto, y el
modo de résolverlo, ha motivado al hombre desde los albores de

la historia de la humanidad.

El conflicto ha marcado las relaciones sociales desde
siempre, pues el interés por la sobrevivencia hace que el ser
humano actie de forma egoista con los demads, y por supuesto,
eso hace que surja el conflicto. Ahora bien, el modo de solucion

varia de acuerdo a las épocas de desarrollo de la historia de la

humanidad. CERTIFICO: Que la presente
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En efecto, en un primer momento, el hecho pasaba por
la habilidad de sobrevivencia, y el elemento fundamental era la
fuerza, era la ley darwiniana aplicada a las relaciones humanas,
esto implicaba que el mas fuerte sobrevivia; por consiguiente el
concepto de justicia pasaba por la capacidad o fuerza del
individuo particular o su comunidad, de hecho, lo que se daba era
una venganza, que podia ser particular o colectiva, de caracter -

privada, que luego desembocé en la publica.

Como habria que buscar un criterio de justicia, que
‘implique uha posibilidad de control de las fuerzas individuales o
grupales, estableciendo un criterio racional y proporcional de
respuesta ante un hecho dafioso, de ahi que apareciera aquella ley,
por la mayoria conocida, y que implica una reaceion: 0jo por 0Jo,
diente por diente, etc.; la referencia_es a la Ley del Talidn, y el
mismo implicé una idea incipiente de; institucionalizacién de la

respuesta ante un conflicto social.

Esto implicaba una posibilidad de establecer un criterio

CERTIFICO: Que la presents
de medida o proporc:lonahdeztdgo@me@@ge% 4 VEA de cortar la
ginal que tuve Iz vis\ BQNSTE -
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cabeza de quien ha cortado la oreja, se debera actuar en la medida
en que lo ha hecho el agresor primario. De modo que iba
avanzando en la idea de resolver los conflictos sociales de un
modo mas racional, lo que no implicaba aun una superacion de la
vieja idea de la venganza, es simplemente el establecimiento der

un criterio de medida.

Lo importante, sin embargo, era el de ir pensando en
modos que implicaran menos la utilizacién de la fuerza, mas que
la aplicacién de la razdén, aunque no se escapaba aun de la
aplicacion de las sanciones corporales, que en algunos casos
implicaban la mutilacién del cuerpo del deudor para hacerse pago
de la deuda, y que en Roma fuera superada recién a través de la
Lex Potelia Papiria; lo que indica que en la medida que se van
desarrollando las civilizaciones, se va pensando en medios mas

civilizados de resolucion de conflictos.

Para ello, habia que pensar en modos mas

institucionalizados de ejercicio del poder,.ya se habia superado la




poder a través de la fuerza. Sin embargo, el modo de ejercicio del
poder, aun distaba mucho de un ideai de administracién de los
conflictos sociales, pero se tenia claro que habia que buscar un
modo de garantizar la paz social mas alla de las fuerzas

individuales o colectivas.

- Dicha situacion implicaba la busqueda de un principio
de autoridad, es decir, un modo en que se pueda aplicar las
sanciones a aquellos que quebranten la paz social; esto traia
aparejado otra problemética, como no existié aun un Estado de
Derecho, lé aplicacion de las sanciones quedaba en manos de una
autoridad que podia actuar de un modo arbitrario y sin ninguna
consecuencia en sus actos; situacion que de hecho perdur6 por
mucho tiempo, debido a la tesis teocratica del poderl, en el que el
que dirigia los destinos podia actuar del modo que quisiera, ya
que al ser impuesto por la divinidad, no podia equivocarse, y por

ende ser sancionado de ningiin modo.

V«En resumen la tesis teocrdtica establece que el rey, al estar por ‘arriba’ del
pueblo mediante un poder derivado de la gracia de Dios, es politicamente
irresponsable y, por ende, no enjuic{égg%% {(J‘or el propio pueblo, e;? virtud del
principio de que ‘el rey jamds Seg"ﬁ@gp}joéﬁ@-' ”Q@ryga%?ggse&tman F. “Juicio

i

“FlA_ orres

Politico y Jurado de Enjuiciamientgéféﬂﬂglj@{@ggﬁ )
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De hecho los teorizadores del poder en aquel entonces,
pensaban que en cuanto més poder y menos responsabilidad se le
daba a quien estuviera dirigiendo los destinos de un grupo social,
mas se podia ejercer su funcién de mantencién de la paz social.
Tal es la situacién que planteaba HOBBES, cuando en su famoso
“eviatan” planteaba una forma de ejercicio del poder absoluto,
que implicaba, segin él, la posibilidad de un mejor ejercicio del

poder.

Sin embargo, su teoria —si bien tuvo su auge en un
determinado momento- fue superado por otros teorizadores del
contrato social, especialmente por el de ROUSSEAU, que incluso
hoy es mencionado cuando se hace referencié al contrato social,
olvidandose de que fue una de las teorias que se hayan elaborado
al respecto. En esta concepcion de contrato social se tiene una
vision diferente, puesto que ya no se piensa en un poder
omnimodo, sino que el contrato implica la posibilidad de

equilibrio entre el poder que tiene fggﬂcﬁf?iﬂu&]@o re si mismo, y
corr 8Sﬁﬁdeprese fe

103 - pegne



la necesidad de mantener la paz social, esto ultimo, mision del

Estado, que tiene dicha funcién en base a dicho contrato social.

De este modo, se va formando la idea de la
heterocomposicion, en la que el sujeto individual o la comunidad
afectada no son los encargados de resolver el conflicto generado,
sino que entra en escena una entidad diferencial, el Estado —que
distaba mucho aun del Estado constitucional o Estado de
Derecho’-, que cumple la misién de mantener 1a paz social y se
constituye en un componedor del conflicto, de modo a que no

exista una situacién de ventaja o de desproporcioén al momento de

2«(...) Hacer hoy teoria general en el Derecho Constitucional sigue teniendo
sentido, pero tinicamente si se la concibe como teoria general de una forma
politica especifica o, en términos juridicos, de una especifica forma de Estado,
porque justamente es dentro de esa especificidad donde cabe el uso
“comprensivo” de los términos comunes, es decir, el empleo vdlido de
categorias generales. Sélo es Constitucién. “normativa” la Constitucién
democrdtica y sélo a partir de ella puede configurarse el Estado constitucional
como forma politica o el Estado de Derecho como Estado constitucional. De
ahi que sélo en el Estado constitucional asi concebido la teoria del control se

presenta como parte inseparable de la teoria de la Constitucion, precisamente

porque ambos términos, control y Constitucion, se encuentran alli
indisolublemente enlazados”. (Aragén Ckﬁaﬁﬁgi@“@ﬁﬁtlmcmagyn@ontrol de

e
I afa nl q ;E‘élc?%hes Ciudad

fotocopiz fres
Poder”. Introduccién a una teoria constéml@ .

Argentina, Bs. As. 1995, p.p. 13y 14)
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restablecer el armdnico relacionamiento social, puesto que en el
estado de mnaturaleza el control lo realizan los propios
involucrados, lo que no garantiza una solucion pacifica y

proporciona13.

La evitacién de la venganza fue el primer motivador de
quitar al sujeto particular o a su grupo social la posibilidad de
hacer justicia, de ahi se gener6 la idea de una composicién de la
paz social a través de una via diferente a la del individuo
particularmente ofendido o su grupo social, estableciéndose una

entidad capaz de resolver los problemas sociales, para lo cual se

34Se ha sostenido a veces que el hombre pudo no haber ascendido jamds a un
vivir politico, y que el modo politico de coexistencia es solo una posibilidad que
pudo el hombre no haber actualizado. Ello significa que la sociabilidad podria
darse sin estructura politica, mantenerse espontdneamente sin organizacion
estatal. Y acd surge nuestra discrepancia. La comunidad de tipo politico, la
politicidad de la convivencia social, es una. necesidad, tan necesidad que
constituye un modo de ser del hombre. El hombre, para mantenerse en
sociedad, para poder estar con sus semejantes, precisa de la comunidad
politica. El hombre es “ser con otros hombres” dentro de una sociedad que se
organiza politicamente. La sociedad, la coexistencia, la convivencia, no
tendrian posibilidad humana de realizarse @ER}"W’?&@: p gg’ca, llamase esta
Frm

polis, civitas, imperio, Estado, o cualquiefgl?ﬁ@'ﬁlamgg{? D éﬁ}gggﬁsg%pos,
German José. “Doctrina del Estado de Degrlgg %‘ie e o "@@Nﬁ%giones
Juridicas Europa-America 1961, pp. 22 y 23) |
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4 . . .4 - *r
lo doté del iuspuniendi’, y para una mejor respuesta se establecio
la especializaciéon de funciones, lo que se dio a través de la

division del poder.

* “Dijimos que el derecho penal como conjunto de reglas o leyes, con el
particular contenido que le hemos atribuido, delimita la potestad del Estado de
castigar, esto es, de imponer penas; es justamente esa potestad la que se
designa como iuspuniendi, y como tal es legislativamehte previa al iuspoenale,
es decir al conjunto de reglas penales que lo delimitan, y constituye una
facultad necesaria para que el Estado, como gobierno de la sociedad politica,
pueda ejercer eficientemente su funcién. La doctrina tradicional designa como
derecho penal objetivo al iuspoenale y como derecho penal subjeiz'vo -al
iuspuniendi; en tal sentido concibe a éste como derecho subjetivo del Estado.
Negar la existencia de un derecho subjetivo de castigar del Estado-dice
Rocco— es cerrar el camino para comprender los fundamentos del sistema de
derecho penal, idea de que participan aun las corrientes criticas actuales (ver
Bustos Ramirez). No obstante, Zaffaroni sostiene que es erréneo afirmar el
cardcter de derecho subjetivo del iuspuniendi, pues ello "haria que todos los
delitos lesionaran un vnico bien juridico, que seria un derecho subjetivo del
Estado", frente al cual "pasarian a segundo plano todos los derechos de los

habitantes que nuestra Constitucion Nacional consagra”. Evidentemente, se

incurre aqui en una superposicion de planos intelectivos, partiendo de una

nocion privatista de derecho subjetivo: no se trata del derecho subjetivo a
gozar de un bien juridico, el "derecho a castigar” no es un bien juridico, sélo
importa la denominacién del titular de la legislacién penal; como derecho

subjetivo de tal cardcter no se superpone ni interfiere en la proteccion de los

2

bienes juridicos, a la cual provee la misma legislacién”, (Creus, Carlos.

Wi

be'
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“Derecho Penal, Parte General”. 3ra. Edic. Edit. Astrea, E\@%A@'?{l 992, pp- Sy
o .«:;3 o
6)

i,




e e e

2. LA INFLUENCIA DE LAS IDEOLOGIAS EN

LA FUNCION DEL ESTADO

En toda la historia de la humanidad se puede ver la
presencia de ideologias, esto es algo innegable, desde el momento}
que el ser humano es un ser pensante; pero en base é su
naturaleza, siempre ha tratado de imponer aquellas ideas que
consideraba correctas como principios guia para el

desenvolvimiento de las relaciones sociales.

Las formas de gobierno, son producto de ideologias,
aunque también estas pueden hacer nacer algunas formas de
pensar y de actuar, lo que se diera con posterioridad a la
Revoluciéon Francesa, ya que debido a que el individuo particular
era condenado a vivir una vida sopial pautada por los grupos
dominantes, se planted la necesidad de erigirse en duefio de su
propio destino, situacion que se gestara mucho antes de la

explosién de la citada revolucién, y que se diera con una simple

idea base: “cogito ergo sum”, q & %@ﬁ@@ drtélaaelesmeion del
Ftocopia mrregp_zfe al ori-

ginal que tuve a A
individuo particular a una categona de gu] eto dg %
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Por supuesto, como ocurre en varios ambitos de la vida,
cuando se realizan cambios, se pretende superar y erradicar toda
situacién anterior, entonces, en esta oportunidad, el cambio vino a
plantear un modo totalmente distinto de pensar la vida en
sociedad, en la cual, el individuo particular y la vigencia de sus
derechos, tenian preponderancia sobre cualquier otro; lo que
implic6 una situacién de menospreci6 de otros de igual

importancia para el arménico desarrollo de la sociedad.

El individualismo o liberalismo implicé un nuevo modo
de ver las relaciones humanas, en donde se le da importancia
precipua a lo que el ser humano como individuo particular decida
sobre lo que es mejdr para su propio desarrollé, y por supuesto la
vigencia de sus derechos, que se elevan a la categoria de
fundamentales, tales como la.libertad, la propiedad privada, etc.,
que marcan la apariciéon de nuevos paradigmas de actuacidn, e

imponen al Estado —ya constituido como, entldad garantizadora de
CERTIFICO: Que Ia i\fre‘ﬁﬁﬁ&

fotoe ]
la paz social- la necesidad de ggg;g%%%% ;aii‘-"{;denﬁchos
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individuales, lo cual se refleja en la mayoria de las constituciones

del mundo en la actualidad’.

Por supuesto, al surgir una idea, casi de un modo.
automatico surge una contrapuesta, mas-aun cuando las ideas son
llevadas a extremos en donde solo se acepten un modo de pensar,
que es lo que pas6 con el liberalismo exacerbado, que influencid
varias normativas, incluyendo la Constitucion paraguaya de
1.870°. Es asi, que en poco tiempo de Vigenci.a del liberalismo
como corriente ideologica extrema, surge en contraposicion el

socialismo, que en su versién moderada implica una situacién de

5 “El movimiento conocido como liberalismo nace directamente como
consecuencia del derrumbe del absolutismo mondrquico, proponiendo una
nueva forma de organizar el mundo, su vida econdmica, politica y social. Se
trata de una verdadera ideologia, en el mds amplio sentido de la palabray que

llevaria adelante la creacion de un nuevo modelo de organizacion social que

habria de imponerse en buena parte del mundo y que en muchos aspectos se

mantiene hasta hoy dia”. (Camacho, Emilio. “Lecciones de Derecho
Constitucional”. Tomo I, Edit. Intercontinental, As. Py. 2001, p. 95).

6«(..) es producto de su época y de su circunstancia: liberal al extremo,
individualista al mdximo, bicameralista, llé?tai?def"dégpm@Zanza a los gobiernos

S '«-é

fuertes, a las dictaduras, ignorando los pgab%mﬁf $BEedes ) (ﬁ@%{ﬁs Otero,
S ‘\Af : ) ‘
Luis. “Las Constituciones del Paraguay”. Edit. Cﬁffu‘%é” Hig '

1978,p. 71)
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solidarismo’, sin embargo, pronto fue llevado al extremo, y el

individuo fue relegado a una simple abstraccion.

Sin embargo, la influencia, al igual que el liberalismo, .
se noté en las normas juridicas, tal es asi que la Constitucion
mexicana de 1.917, considerada una de las}pri‘meras de su estilo,
se constituye en una de caracter socialists, y de ahi en mas, las
distintas constituciones que se vinieron promulgando van
interpolando normativas de proteccion de derechos individuales y

de derechos sociales, tal es asi, que luego de aquella Constitucion

7«Ios hombres de una misma sociedad estdn unidos unos con otros, primero
porque tienen necesidades comunes, cuyda satisfaccion no pueden asegurar mds
que por la vida comiun: tal es la solidaridad o inter-dependencia por
semejanzas. Por otra parte, los hombres estdn unidos unos a otros porque
tienen necesidades diferentes, y al mismo tiempo aptitudes diferentes, y pueden,
por tanto, ayudarse en mutuos servicios y asegurar la satisfaccion de sus
necesidades diversas. En esto consiste la solidaridad o la interdependencia
social por la divisién del trabajo’. (Duguit, Leon. “Las Transformaciones

Generales del Derecho Privado desde el C?%Eé?J fﬁéC@TaR%%n” Trad. Carlos

nO"‘{}
Posada, 2da Edic. Corregida y Aumentada, Fg@gicdﬂf c§ E&h@xp 61'16{5 @S%panola
JNEE all oy,
y Extranjera, Principe, 16, Madrid, s.f., p-43) 1S ONSTE
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posmoderno, nuevo nombre del viejo oscuramqg;#c%@ fmﬁa@@@

primigenia de 1.870, en el Paraguay, la de 1.992, declara en su

art. 1, que se constituye en Estado Social de Derecho®.

La lucha entre socialismo y liberalismo ha marcado el
desarrollo de la historia reciente —finales del siglo XVIII e inicios
del XIX- y su influencia se denota en varias de las acciones
humanas, y aunque algunos consideran de que existe una

necesidad de superacion de estas posiciones contrapuestas9 , la

8 «DE L4 FORMA DEL ESTADO Y DE GOBIERNO. La Republica del
Paraguay es para siempre libre e independiente. Se constituye en Estado social
de derecho, unmitario, indivisible, y descentralizado en la forma que se
establecen esta Constitucion y las leyes. La Republica del Paraguay adopta
para su gobierno la democracia representativa, participativa y pluralista,
fundada en el reconocimiento de la dignidad humana”.

’ “La concepcibn sistémica de la sociedad estimula la investigacién de las
propiedades y procesos peculiares de los sistemas sociales, asi como la
conducta social de sus miembros. Explica al individuo por la sociedad y a ésta
por aquel. En general, el lugar de limitarse exclusivamente a lo microsocial 0 a
lo macrosocial, los combina: muestra como la estructura social condiciona la
accién individual y cémo ésta a su vez, sostiene o modifica aquella.El
sistemismo supera tanto al individualismo como al totalismo, que son las
filosofias sociales tradicionales. Es una visién tipicamente moderna. Pero,
desde luego, por no renunciar a la razon, &ﬁggg{g’g?aczon, l verdad, la

! ]
claridad ni la cordura, el sistemismo esf@igg@waéiblgdecolﬁ \fsesiamado
C ORI CoMespongl 4
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misma seguird marcando el modo de desarrollarse las relaciones

sociales.

Esta influencia se ve en varias situaciones que hacen a
las relaciones. sociales, entre ellas estd el Derecho, qué se Vvio
profundamente influido por estas corrientes  ideoldgicas,
partiendo de las normétivas fundamentales, a las normas de
inferior jerarquia. Tal como se ha mencionado, en Paraguay, la
Carta Magna de 1.870, estuvo influenciado por el liberalismo;
luego la Constitucién de 1.940, por las corrientes corporativistas
—en boga én aquel entonces-, y la de 1.967, que estaba entre
democratica y autocratica', es decir, habia un reconocimiento de
los derechos individuales, pero a su vez el Estado —concentrado
en el Ejecutivo- se constituyé en un sﬁpef—poder, que podia
sobreponerse a cualquier derecho fundamental del individuo,

incluso la libertad o la vida.

10« ) democrdtica en la parte dogmdtica, y autocrdtica en la parte orgdnica
(...)”. (Campos Cervera, Rodrigo. “Fueros o;Imnum%%Sjes
HIVU\ e Ja prese
Comentario a la Constitucién Tomoll, (Erm&@o&ﬂa £ "‘wagp %aude
Compiladores), Corte Suprema de Justicia, Ags 3‘%%5% Ry COf STE‘.

arlamentarios”., en
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Esta situacién fue superada con la Constitucién de
1992, que trajo importantes modiﬁcaciones, comenzando con la
instauracién de un sistema de Estado Social de Derecho, con lo
cual, lo fundamental es atender a la ideas o necesidades sociales,
de ahi que sea importante un Estado descentralizado, que pueda
responder a las necesidades de la gente desde- donde se

encuentren en el territorio de la Republica.

3. LA ESPECIALIZACION DE FUNCIONES Y

SEPARACION DE LOS PODERES DEL ESTADO

“Aunque Schmitt sostuviera, con excesiva rotundidad,
que fueron las experiencias del sefiorio del parlamento en la
primera revolucion inglesa las que condujéron a los intentos
tedricos y prdcticos de distinguir y separar los diversos campos
de la actuacion del poder del Esta;z’o, lo cierto es que esos
intentos son muy anteriores y se manifiestan por muy complejas
vias. Es un lugar comun admitir que desde la Carta Magna

Libertatum los poderes reales, salvo en, Fgrzo%os excepcionales,
SRR L, Q © [

wt@@;g; ook

no han decrecido jamds en Gran Bretafigs) pe ero Cé‘ 2,




de esa idea general no basta: lo que cudlificard al
constitucionalismo britanico no es so’lé la limitacion del poder,
sino el modo de esa limitacién. Y ese modo se articulard a través
de una diversidad de teorias y soluciones prdcticas que pueden
resumirse,  quizd, en dos vertientes,  estrechamente
interconectadas: la concepcidn de la ley como regla general, que
obliga a todos y no puede ser vulnerada en los actos de su
aplicacién, y la concepcion plural del poder. Ya Bracton, a
mediados del siglo XII, en su De legibus et
consuetudinibusAngliea, decia que el rey es frenado por él

. s il
derecho y la “curia” """.

La concepcién del Estado, como 6rgano garantizador
de la paz social es muy antiguo, pues si bien no estaba
institucionalizada del modo en que se diera a partir de la division
de los poderes, ya existia una idea de un ente superior que pudiera
regir los destinos de una nacién determinada. Sin embargo, el
hecho de que el poder esté concentradg;g%ﬁnanos de una sola

fotocopig 0: Que o
persona o un grupo de personas, hac1a@paeq ),

11 Arag6n, Manuel. Ob. Cit., p.p. 15y 16
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un escollo, en muchas ocasiones, ya que propiciaba el abuso del
poder, creandose un sistema arbitrario al que no se podia parar,
era realmente el Leviatdin de HOBBES ", sin posibilidad de

control, mas aun atendiendo la tesis teocratica del poder.

Ya sea una sola persona o un grupo de personas quienes
ejerzan el poder, si es que se da a través de un solo conducto o
poder, siempre se daran situaciones de arbitrariedad, pues no
existe un modo de frenarlo y ejercer un equilibrio, ya que como
reza aquel adagio francés: le pouvoirarréte le pouvoir”, 1o que ya
ha quedadd demostrado desde antiguo, cuando el inico modo de
hacer frente a una situacion de injusticia o de venganza, es a
través de una fuerza que pudiera hacer frente a la otra pero en

sentido inverso.

Este derecho de castigar que tiene el Estado, se le es
dado para garantizar la paz social, y el mismo implica la

posibilidad de privar al sujeto particular de sus derechos

12 Haciendo referencia al monstruo marino del cap. 41, del Libro de Job en la

Biblia. ' CERTIFICO: Qi
13 Solo el poder detiene al poder. fqgQCQ@fa cor s‘es L
ginal que tuve  f3 yid
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individuales, potestad que podia implicar la posibilidad de actuar
de modo arbitrario; de modo que se ided la forma de limitar este
poder. Asi surge la teoria del control de poder para de este modo,

establecer un sistema de control de las atribuciones de este poder.

Los teorizadores del poder —del Estado- empezaron a
pensar en el mejor modo de control de este poder, puesto que
hasta ese momento, no habia un sistema preestablecido, y
cualquiera podia llegar a abusar del poder. Pero como no habia
una sola propuesta de solucién, tenia quer buscarse uno que

realmente diera respuesta al problema que se estaba planteando.

Debido a esta situacion, se plante6 la necesidad de que
el Estado, si bien siempre va a ser un solo poder, debe estar
dividido para poder ejercer su funcién, y tal es asf que aparecid la
teoria de la division del poder o poderes, cuya autoria se atribuye
a MONTESQUIEU, quien en el Espiritu de las Leyes plantea la

necesidad de que se dé una division RV egpemahzacmn de

’omb(}g}!

funciones, para que haya un solo Egzagi% Ev '

especializadas y diferenciadas.
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“La teoria del equilibrio como division interconectada
de poderes, que se controlan mutuamente, era moneda corriente
en la vida politica y juridica de mediados del siglo XVIII y han
que presumir, fundadamente, que Montesquieu la conocia con
exactitud. Como se ha dicho tantas veces, por los
constitucionalisias anglosajones principalmente, la teoria del
equilibrio implicaba que la fiscalizacion y el control son parte de
la teoria de la divisién de poderes y no excepcion a la misma. El
control aparece, pues, como el instrumento indi&pensable para el
equilibrio (v con él la libertad) pueda ser realidad. (...) Sin
embargo, la interpretacion que hace Montesquieu de la
Constitucién briténica, aunque perciba la relacion entre division
de poderes y capacidad de frenar, de impedir, no extrae toda la
complejidad de controles 'y fiscalizaciones que forman el
“delicado equilibrio” de aquella \C;\onstitucio'n, quizd porque
Montesquieu (aunque hubiese conocido personalmente la

realidad inglesa) tenia una formacion doctrinal sobre el

constitucionalismo britdnico mdsCEimenigdg, ¢
ST

??’50935558 correspons

obras del pasado que en las que émGaelmyeHigey
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Inglaterra de su tiempo. Es cierto que Montesquieu no predica,
en su division de poderes, una radical separacion entres ello que
diese lugar a una pluralidad de actividades estaz‘ales dislocadas,
sin conexion alguna y sin capacidad de frenarse mutuamente; por
el contrario, la conexion es parte inescindible de su teoria de la
division, pues de otra forma el poder no frenaria al poder. Pero
también es cierto que la riqueza de los controles del
constitucionalismo britdanico de su tiempo era mds amplia que la

pura faculté d’empécher 14,

Surge asi la teoria de la separaciéon de poderes, que en
su version inglesa era solo distribucién de poderes —por lo menos
no con la amplitud que se diera con la versién norteamericana-,
sin que aun se pensara en un modo de resolver el problema del
control, con lo cual se podia aun dar una situacion de
arbitrariedad, puesto que cada poder p;>dia ejercer su potestad de
modo ilimitado. De este modo, no se podia hacer referencia a

equilibrio de poderes, tal como se preteitiar oo Qu

x»

fotocapia corresp
ginal que tuve a

4 Aragén, Manuel. Ob. cit., p.p- 21 y 22.
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Ast surge la visién norteamericana de divisién de los
poderes, en donde se supera la tesis de simple distribucidén de
poderes, sino que se plantea un modo de hacer realidad aquello de
le pouvoirarréte le pouvoir, y de este modo, se plantea la
necesidad de establecer un equilibrio de poderes, lo que es

conocido como checks and balance o pesos y contrapesos.

“La Constitucion federal serd fiel a la idea de frenos y
contrapesos, a la interconexion de funciones, es decir, al Sisteméz
de “gobierno equilibrado”, estableciendo un veto presidencial,
asi como la intervencion del Senado en los nombramientos de
altos funcionarios (incluidos los jueces del Tribunal Supremo) y
en las decisiones sobre politica exterior, entre otros casos;
obligando, en suma, a la colaboracion entre poderes y poniendo
en marcha una serie efectiva de controles, reforzados, desde la
famosa sentencia de Marshall de ]8\03, con el propio control
judicial de la constitucionalidad de las leyes. Por supuesto que
no se organizaba un régimen parlamentario, sino que se

inauguraba lo que después se llamaria régimen presidencialista,
CERTIFICO: @,

DL

con la consiguiente independencia’utigiea, Qe
ginal que buye 4 1.




resultado de la legitimidad popular de su mandato, pero la idea
que servia de base al edificio constitucional era, indudablemente,
la consideracion del balance of powers y de los controles
reciprocos como elemento fundamental del “Estado libre o

constitucional” (Hamilton) B,

- Desde esta perspectiva, se da un sistema en el que no
solo éxiste una especializacién de funciones, sino que debe darse
una forma de control sobre la actuacion de los otros poderes;
reciproco control, tal como lo enuncia la Constitucion de 1.992'°
que acoge ési la tesis limitativa del poder, en el sentido de que no
se da una simple separacién y especializacion de funciones, sino
que ademas se da la posibilidad de que cada poder tenga la
posibilidad de frenar aﬂ otro, si este trata de sobrepasar a los

demas.

15 Ibidem, p.p. 28 y 29.
16 «pEI, PODER PUBLICO. El pueblo ejerce el Poder Publico por medio del
sufragio. El gobierno es gjercido por los poderes legislativo, Ejecutivo y Judicial
en un sistema de separacién, equilibrio, coordinacién y reciproco control.
Ninguno de estos poderes puede atribuirse, @E@tpg;g@ba o&— 1!a persona alguna,
ug la %mamP
individual o colectiva, facultades extraordﬁ%?%k& 18cynenyy ublico.
nal qu f i3yl \f\ ﬂ“ia'
(...)”. (Art. 3, Constitucién de 1.992) 9ihal Que tuve a fa v \eonis i

2 .

o
By

s,
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Si bien es cierto, puede que sea por una situacién de
temor al pasado de tiranfa, se limité mucho al poder ejecutivo'’,
pero se establecié este sistema de reciproco control —esta
limitacién al poder Ejecutivo algunos lo han considerado como
un presidencialismo atenuado, ya que el control del poder se
encuentra en el Congreso- y es lo que caracteriza al sistema
democratico vigente, en el que ninguna persona individual o
colectiva, o incluso uno de los poderes del Estado puede

arrogarse la totalidad de las funciones que debe realizar el Estado.

Una vez determinado el sistema de control entre los
poderes, creandose de este modo la idea —teoria- del equilibrio de
poderes; para dicha realidad, es fundamental la actuacion del

Poder Judicial, pues de acuerdo a lo establecido en la Carta

17 “E] temor —fundado en atendibles antecedentes historicos- hizo que la
constitucion de 1992 exacerbara los mecanismos de limitacion del poder del
Presidente de la Republica, de tal manera que el sistema ha quedado tan
desnaturalizado que resulta poco menos que ineficaz como Ssistema de
gobierno”.  (Mendonga  Bonnet, Juan  Cantes 9| ’MC:‘DEL SISTEMA
PRESIDENCIAL AL SISTEMA PARLAMEN AQM)@"’ (
Constitucién Tomo II, Emilio Camacho, Lezcano éllgﬁ?i@(%@p
Litocolor, As.Py., 2002, p. 22)
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Magna, este se constituye en custodio de la misma '8 dicha
funcién que es exclusiva de la misma yrque no se puede delegar'’,
salvo la excepcion de los medios alternativqs de resolucién de
conflictos; de este modo se pone de la manifiesto la idea del

Estado de Derecho”, pues todo debe estar establecido en la

8 “DE LA FUNCION Y DE LA COMPOSICION. El Poder Judicial es el
custodio de esta Constitucién. La interpuesta, la cumple y la hace cumplir. La
administracion de justicia estd a cargo del Poder Judicial, ejercido por la Corte
Suprema de Justicia, por los tribunales y por los juzgados, en la forma que
establezcan esta Constitucion y la ley”. (Art. 247, Constitucién de 1.992)

Y«nE 14 INDEPENDENCIA DEL PODER JUDICIAL. Queda garantizada la
independencia del Poder Judicial. Sélo éste puede conocer y decidir en actos de
cardcter contencioso. En ningiin caso los miembros de los otros poderes, ni
otros funcionarios, podrdn arrogarse atribuciones judiciales que no estén
expresamente establecidas en esta Constitucion, ni revivir procesos fenecidos,
ni paralizar los existentes, ni intervenir de cualquier modo n los juicios. Actos
de esta naturaleza conllevan nulidad insanable. Todo ello sin perjuicio de las
deci;iones arbitrales en el dmbito del derecho privado, con las modalidades
que la ley determine para asegurar el derecho de defensa y las soluciones
equitativas. Los que atentasen contra la independencia del Poder Judicial y la
de sus magistrados, quedardn inhabilitados“para ejercer toda funcion publica
por cinco afios consecutivos, ademds de las penas que fije la ley”. (Art. 248,
Constitucion)

2041 4 imagen del Estado de derecho en su interpretacion liberalista —que es la
primitiva y la dominante, a mds de haberle dado nombre a la teoria-, postula la
limitacion del Estado por su propia volum‘ac&l?;:{?gZ ;e;‘{“‘%l;@) :apigéq&cign a un orden
juridico trascendente elabora el derecho pd;g?ixg}g@,ﬁggu%g%&gg%
posibilidad de evasion. No existe por encima f@lf&‘t@d@vﬁz&m pare:

de limitarlo juridicamente. Es el propio sometimiento del
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Constitucién 'y en las leyes dictadas en consecuencia de la
primera, ya que solo asi se puede dar una aplicacién igualitaria de
las leyes; base del Estado de Derecho, que en el caso de Paraguay

es Estado Social de Derecho.

La Carta Magna establece la forma de realizacion de
los derechos, tanto individuales como colectivos, y la misma debe
ser garantizada por los tres poderes del Estado, en el sentido de
que se debe crear un sistema normativo que garantice la vigencia
de los mismos; asimismo el Poder Ejecutivo debe garantizar que
todos teng.an sus derechos materializados a través de servicios
publicos; y por supuesto, el ultimo, pero no por ello el menos
importante, se da la funcién muy especial del Poder Judicial, que
debe garantizar la vigencia de estos derechos, pues el sujeto
particular o el grupo social, si se ven afectados en sus derechos,
pudiendo llegarse al hecho de la conm;lcacién de estos, puedan, a

través del Poder jurisdiccional poder ser garantizado sus derechos

regulacione& de su propia competencia. El Estado segun Jellinek, se liga por
propia voluntad al derecho que crea. “La inclusiény el acatamiento del Estado
respecto al derecho se logra por la espontanea decision de aquel, de someterse

a los limites juridicos que él mismo formula(g KBidarty Campos, C'ﬁg&gp José.
Ob. Cit. p. 134) fotocopia corresy {d al ori




o en todo caso, restablecerse aquellos que ya han sido afectados.
De ahi se denota la precipua importanéia del Poder Judicial en la
vigencia de los derechos fundamentales, y de este modo, ya que a
través de ella se hace realidad la realizacién de estos, ya sea
garantizando que no sean conculcados o en su caso,
restableciendo aquellos que ya han sido conculcados, buscando el

modo de resarcir si es que ya se dio un daflo irreparable.

Mis alla de eso, también hay que tener en cuenta que
esta separacién de poderes implica ﬁna situacion  de
descentraliiacién del Estado, puesto que ya no una sola autoridad
central la que actlia, sino que son tres poderes que interactian y
realizan cada uno sus funciones especificas, ademés de ello, con
el correr del tiempo, fueron creadas otras instituciones
consideradas extra-poderes, en el §entido de no pertenecer a
ninguna de estos tres, de tal modo, Ia\idea es que exista siempre

ese equilibrio de poderes, pero a su vez, que exista una mayor

CERTIFICO):
fotocopia cors
ginal que tuve 5

descentralizacion.
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CAPITULO II. LOS PODERES DEL ESTADO

1. PODER LEGISLATIVO

1.1 CONSIDERACIONES PREVIAS

Ya se ha hecho mencion de la separacion de poderes, y
lo que ello implica para la descentralizacion del Estado, es decil_r,
con base en aquella separacion se diversifico la actuacién del
Estado, lograndose de tal manera la superacion de aqueHa
centralizacién que se diera en los primeros tiempos de actuacion
del Estado, anterior a la aparicion del concepto de Estado

moderno®, que se diera luego de la superacion de la Edad Media,

2L“E] Estado se nos presenta como una comunidad politicamente organizada en
un ambito territorial determinado. En su sign-iﬁcado moderno, es una unidad
politica, con instituciones objetivas diferenciadas que declaran y sostienen el
derecho y aseguran el orden mediante el monopolio de la obligatoriedad
incondicionada. Una entidad soberana y abstracta, a quien se confia la
titularidad del Poder. Lo especifico de la realidad estatal estd constituido por
las relaciones politicas. De ellas provienen el mando y la obediencia, la
cooperacidn y disyuncién, la distincion erﬁb}grgdgarm@g&s B gﬁ[)ernados y las

ObC m PG e o
formas efectivas de dominacion, como cgqﬁtqﬁag& Clg s “s‘i’%}‘ 4¢ leq-;actzvzdad

V@& ;{ ;gi" rw o™
humana ovientada a la organizacién y ordenamiento de la’y
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y por sobre todo, luego de los procesos revolucionarios en Europa

y Estados Unidos.

Antes que nada, hay que diferenciar al poder.
constituyente del poder constituido 22 pues en el caso de los
primeros, se da en condiciongs especiales, y se da para una
misién fundamental, que es la aprobacion de 1a Ley Fundamental
de una Republica, y por ello su mision es de precipua ifnportancia
y debido a ello, es elegido por el pueblo para poder actuar en su

representacion para la redaccion y promulgacion de la

Carlos S. “Derecho Politico”. T.I, 6ta edicién inalterada, Edit. Depalma, Bs.
As. 1985, T.I, p. 157)

2«41 observador mds ligero se le presenta como evidente, al contemplar esa
realidad social, politica y juridica que llamamos estado, la existencia de dos
momentos: uno fundamental —en el sentido de que da fundamento- y otro
subsiguiente y derivado de él; el primero, de escasa duracion en el tiempo,
comparado con el segundo, que puede considerarse continuo. EI momento
fundamental corresponde a la fundacion del estado, a su estructuracion, a su
organizacion; es el momento en que se da constancia publica de la constitucion
de un estado —en el sentido de constituirlo-. Es, entonces, una etapa primigenia
que, por constituir al estado, se denomina constituyente. La otra, subsiguiente
al acto de constituir al estado, tiene permanencia i@@ﬁ;ﬁ{&)d 5iiado ya estd
constituido, y actia en el dmbito de esa comfﬁfﬁ&&@m”. C&ﬁé’rti%a?ﬁﬁés
German. “Derecho Constitucional” Tomo L. EDIARg;mlgisg%si,?T@é \ Yy 7)
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Constitucion.” En cambio, el poder constituido es el que se
establece con caricter permanente y que tiene la misiéon de hacer
cumplir lo establecido en la Carta Magna, realizando las

funciones que le han sido asignadas a través de la norma madre.

Las funciones de los poderés del Estado estan bien
delimitadas, en este caso, el Congreso és el Poder Legislativo, y
tiene la misién de dar normativas de carécter general, el Poder
Judicial de garantizar la administracién de justicia, y el Poder
Ejecutivo que administra la cosa publica; dertal modo, se puede
ver que existe una delimitacién de las funciones de los tres
poderes del Estado, los cuales actian en igualdad de condiciones,
por el equilibrio de poderes, pero de modo diferenciado, en el
sentido de que cada uno tiene bien definidas sus funciones,
ademas de ello, con la idea de la\ descentralizacion, se da la
posibilidad de que trabajen de f(;;ma coordinada con los

gobiernos locales.

CERTIFICO: Que
fotocopia correspond:
ginal que tuve a la vigh) o,

¥ NOTARIO Y ESCRIBAN:
PUBLICO
Feg. i° 314

584
e

49



1.2 BREVE HISTORIA

La tesis teocratica del poder, del que habla
ARMANAGUE, en la cita up supra, estd presente en lo que
refiere al desarrollo del Parlamento, puesto que en los primeros
tiempos, hubo dos posiciones, y que por un lado se da esta tesis y
por el otro, la presion del Parlamento sobre el poder monarquico,

de modo a frenar el poder de estos.

La irresponsabilidad del rey, venia del hecho de que el
mismo era puesto por Dios, por lo mismo, existia una especie de
infalibilidad, no existia la posibilidad de que el mismo pudiera ser
responsable de sus hechos. Que en realidad fue una caracteristica
comtn de los gobiernos absolutistas, tal como se dio en el
Paraguay en la época del Rodriguez de Francia, cuyo poder no
estuvo basado en Dios, sin embargo, ejercia un poder absoluto

que lo hacfa igualmente irresponsable de SBERFIS

0: qQ

. e {:59 L AT
fotocopia gor, ?‘%Q esem
Sinal que uve a sty o
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Es €l poder que se justifica por si mismo y hasta que se
dio la separacién y equilibrio de podéres, no existia institucion
capaz de realizar una accion de enjuiciamiento del titular del
poder, y al contrario de ello, este podia, de modo arbitrario dictar
sentencias, incluso de muerte, a quienes ¢l considerara actores de-

hechos punibles o por considerarlo un enemigo.

Esta irresponsabilidad, que era absoluta, implicaba una
situacién de menoscabo del derecho de los ciudadanos, puesto
que dependian del humor de la autoridad de turno; fue justamente
una de 1és motivaciones de los actos revolucionarios que
marcaron el inicio de una nueva etapa en la historia y en donde

surge el concepto de Estado moderno.

De este modo, tal como dice BIDART CAMPOS: “Lo
que se queria significar era que el gobernante no debia

responder ante la sociedad por su gestion de gobierno, y que, por

23

ende, no habia mecanismos para enjuiciar su accion




Este poder de cardcter absoluto implicaba una
separacion entre el pueblo y su autoridad, puesto que no ejercia
dicha -autoridad a favor del mismo, muy por el contrario, en
muchos casos, lo hacia en detrimento del mismo, mas aun cuando
se trataba de recaudar impuestos para sostener a la autoridad y los
cortesanos. Es por ello, que una vez forjado el Estado moderno,
Sé buscé frenar el poder de las autoridades, y en especial en lo
referente a la percepcién de impuestos, para ello se establecieron
principios contenidos en normativas superiores (constituciones24)
de modo a limitar ese poder de percepcién de impuestos que_tiehe

el Estado®.

2« ) “Por Constitucion entendemos... y entiende hoy lo mejor de la doctrina,
un modo de organizacion de la vida social en el que la titularidad de la
soberania corresponde a las generaciones vivas y en el que, por consiguiente,
las relaciones entre gobernantes y gobernados estén reguladas de tal modo que
éstos disponen de unos dmbitos reales de libertad que les permiten el control
efectivo de los titulares ocasionales del poa’éf. ‘\No hay otra Constitucion que la
Constitucion democrdtica. Todo lo demds es, utilizando una frase que Jellinek
aplica, con alguna inconsecuencia, a las Constituciones napolednicas, simple
despotismo de apariencia constitucional””. (Llorente, citado por Aragon,
Manuel. Ob. Cit., p. 46)

254¢..) los limites de las pretensiones tributarias estan disciplinados por un
conjunto de normas juridicas, Iégica y es nte anterzor al derecho
tributario material y al formal, que constﬁzt@jéjiﬁg?yé@fg igg:pgg,sienzguz‘ano
¢ Gf

,\‘\ i

constitucional. Es este una parte del derew%) 23h§zﬁ£¢%ﬁoﬁ&h o @Sﬁ&butarza
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HOBBES, con su Leviatan, inspirado en el monstruo
marino del libro de JOB, plantea un Estado fuerte que necesita de
stibditos y no de sujetos de poder, ya que en tal sentido son objeto
de poder, es el Estado el que da la libertad®®, de tal modo, el poder
se torna totalitario, ya que —de acuerdo a esta concepcion- el debe
ser fuerte, de ahi que siempre se hable de que este autor fue el
doctrinario que fundament6 el absolutismo estatal. Sin embargo,
la doctrina propagada por él no se fundaba en una relacion entre
el hombre y la divinidad, sino que su justiﬁcaﬁvo se encontrab‘a

en el individuo que debia ser protegido por el Estado.

Con la idea de limitar el poder del Rey, se dio la
necesidad de establecer una institucién que fuera capaz de
frenarlo, es asi que ya con la Carta Magna de 1215, empezd a

darse esta situacién, pero luego con la aparicion del poder

por el objeto al que se refiere, pero que es derecho constitucional, pues su tarea
“es la de disciplinar la soberania del Estado en un determinado sector, el de la
actividad tributaria (...)”. (Jarach, citado por Blanco, Sindulfo. “Limitaciones
al Poder Tributario”. (Emilio Camacho-LezcaP(?%ﬂﬁd@ ngg)ﬂgdores) EdlC
Corte Suprema de Justicia, As. Py. 2002, p. 25%hay Iq fe fﬁVZO;‘I \Ponde
26 Cfr. Aragén, Manuel. Ob. Cit., p. 34.
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parlamentario'27, con la Camara Alta, que era de los nobles, y
luego la Camara Baja para dar intervenciéon al pueblo en esta

entidad que le pone limites a la actuacién del poder del Rey.

La liberacion de responsabilidad al rey, fue una
motivacién para que surja un movimiento de superacion del
absolutismo, y asi paulatinamente se fue dando la responsabilidad
de las autoridades, que en los primeros tiempos se dio por la
presién del Parlamento, y en principio los responsables por

acciones que lesionaban al pueblo, eran los Ministros.

El sistema inglés, que fue el que sirvio de base para las
posteriores experiencias de limitacién del poder, era un sistema
especial, puesto que el Rey, al igual que sus ministros era parte
del Parlamento. La importancia del Parlamento se dio al momento

en que se vio un involucramiento del mismo en el manejo del

27 S¢ ha mencionado que el sistema parlamentario nacié al momento que
“Magnum Concilium” pas6 a ser “Parlamentum”, que se habria dado en algin
momento alrededor de los siglos XII'y XIGt;y? e;l“s;stem& mgles sirvié de modelo
a varios pafses europeos y también de ?ﬁl?ﬁ‘l’(j@i pammcog ﬁg pﬁf&ulandad de

que figye :
que existe un parlamento, pero el sistema no es parl ﬁﬁwﬁ ]
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poder, significando un limite a la actuacién del poder real. A tal

punto de llegar a hacerlo responsable de sus propios actos.

“Garcia-Pelayo explica muy bien que en ese tiempo,
Inglaterra se gobierna principalmente por el derecho no escrito,
por la costumbre, si bien cuando ese derecho ha sido sancionado
por la autoridad del rey con al consilium et asensumagnatum et
reipublicae, se transforma el leges, las cuales no pueden
derogarse o reformarse sine COMMUNICONSENSUCOFUM o'mnium
quorumconsilio et consensufueruntpromulgatae.La distincion
entre gubefnaculum (dmbito de poder no sometido a limitacicn) y
jurisdictio (dmbito del poder sometido a la ley), distincion
perfectamente admitida (aunque a veces fuese quebrantada)
hasta el siglo XVII; la diferencia, vigorosanéente defendida por
Fortescue, a mediados del siglo ‘XV, en su Governance of
England, entre dominiumpoliticum (e} rey no puede gobernar a
su pueblo mds que por las leyes a las que éste ha asentido),
manifestando que Francia es una muestra de lo primero e

Inglaterra de lo segundo, o mdsexactamente de la primacia de lo

CERTIFICO: N,
segundo, ya que, en realidad, dira, fen ‘c%g”%g?s’éﬂ deragegy suerte

P - A ﬂde ”~ .
95““fquemveagaw .l ori-
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de mezcla de las dos formas de poder, pues la monarquia inglesa
es una “monarquia mixta” en la ’que el “parlamento es
representante del cuerpo de todo el reino”; la teoria de la
supremacia del commonlaw, del juez Coke, a principios del siglo
XVII, y su conocida calificacion del derecho como “artificial
reason and judgement of law”, que lo enfrentaron tanto con el
rey como con el parlamento; la defensa, casi simultinea, por
Selden y Elliot de la primacia del estatuto sobre la ordenanza;
todo ello y algunos ejemplos mds que no hace falta repetir, por
suficientemente conocidos, evidencian una tradicion teorice dél
imperium de la ley y de la concepcion plural del poder mismb.
Teoria que, ademds, no estaba desligada de la practica, como
demuestra la misma experiencia histrica del constitucionalismo
briténico. Ahora bien, mientras que el rule of law, cada vez mas
fortalecido, continuaria del modo casi invariable hasta nuestros
dias, el otro medio a través del cual se articula la limitacidn, el
de la concepcién plural del poder, experimentaria notables

modificaciones. Hasta el siglo XVII adoptaria el modelo de la

“forma mixta de gobierno”, ya apuntado por Fortescue, que no

CERTIEINM M
:&j,mlgv()‘ Gue Ja_preseni
haciamds que recoger la vieja ideddedristcteles,Robibigy Santo




en el siglo XVI: “El régimen de Inglaterra no es una mera
monarquia, como algunos piensan por falta de examen, ni una
mera oligarquia ni democracia, sino un régimen mezcla de todos
éStos, en el cual cada uno de éstos tiene o debe tener autoridad.
La imagen de eso, y no la imagen, sino la cosa misma, puede
verse en la Casa del Parlamento, donde encontraréis estos tres
estamentos: el rey o la reina, que representa al monarca; los
nobles, que son la aristocracia, y los burgue&es y caballeros, la

. 33928
democracia” ’*°.

Se dio el cambio de la composicién del Parlamento, y
asi quedé conformado solo por las dos Cémaras, las que
empezaron a conquistar el poder, achicando asi las amplias
facultades del Rey, y asi lograron tener un predominio de la tarea
legislativa, ademas de ello, impuls‘ado por la Camara de los

Comunes, se dio un evento sin precedentes, lograr la

© Que |
: rese
ijCOp'a mf‘resr\ dﬂp I é};i&

28 Aragon, Manuel. Ob. Cit., p.p. 16,17 y 18.
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responsabilidad de los Ministros del Rey, tal como se dio en el

afio 1376%.

El “impeachment”,que constituye un modo de control,.
ya que es la forma de hacer responsables a los jefes de Estado, y
que en los paises que no siguieron la tradicién del conmonlaw,
han adoptado el sistema de responsabilidad basado en el juicio
politico, figura utilizada para enjuiciar al presidente y otras
autoridades del Estado, de acuerdo al alcance f;stablecido eﬁ las

respectivas constituciones.

En lo que refiere al sistema parlamentario en si, es una

forma de gobierno que se ha establecido en la mayoria de los

2 «E] primer caso registrado de enjuiciamiento politico tuvo lugar en 1376, y
no puede pasar inadvertido que el Parlamento convocado en la primavera de
dicho afio, para resolver el problema de bancarrota nacional planteado por el
gobierno inepto del senil monarca Eduardo III (1327-1377), fue el primero en
ser dominado por los comunes, quienes, bajo el liderazgo del Peter de La Mare,
procedieron a deducir juicio politico contra Lord Laz‘zmer —Lord Chamberlain

z\,a

(encargado de la Cdmara)- Richard Lyons, un mercdéﬁgcg'ﬁ cl;)ortd;‘ef $Yue hg@gen i
CQP?{:Q{}'O_?; ¢

obtenido enormes ganancias prestdndole dinero al gfba{d}tmwgce@xgeﬁ o . i.&z
de interés, y LaicePerrers, concubina del Rey. (...)". (Armagnague, Juam \}

Cit., p. 19)
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paises europeos, pero en América se ha adoptado el sistema
presidencial, utilizando como base el sistema adoptado por los
Estados Unidos. De este modo, ha variado el sistema de

responsabilidad, y la forma de gobierno.

1.3 CARACTERISTICAS

Entre las diferencias fundamentales compardndolo con
el sistema presidencial, esta en quién es el que dirige el gobierno,
que en el caso del sistema parlamentario es el Primer Ministro, la
elecciéon del mismo queda a cargo del los miembros del
Parlamento. Esto es una consecuencia del sistema de democracia
representativa, que implica la posibilidad de que el poder
constituido, en este caso el Parlamento’’, en representacion del

pueblo, elija a las autoridades.

30«g1 Parlamento es el unico érgano cuyos mze}mz‘bi"gﬁﬁ &QQ elelgidols, apz;@y(g,s del

OCO ?‘} »’\
sufragio del pueblo; este hecho, le da mevztablgmgy{fge% wéy gﬁ ¥maldistinto
fa. §onsTE

y hasta una solidez superior”. (Risso, Guido 1. “Gobierno y Estado’ ¢
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Asi como es elegido en el seno del Parlamento, del
mismo modo puede ser destituido por este mismo poder, que
establece la responsabilidad del Primer Ministro y realiza el voto
de censura, con lo cual le retiran la confianza y debe elegirse un
nuevo Primer Ministro, lo que en algunos sistemas se da de modo
activo, en el sentido de que antes de que se dé el voto de censura,

ya se garantiza la existencia del reemplazo del que es destituido.

Como una forma de ejercer el control, dentrb del
esquema del sistema parlamentario, el Primer Ministro tiene la
facultad de disolver el Parlamento, esto es un elemento del
sistema parlamentario e implica una forma de establecer el
equilibrio de poderes. Si el Parlamento es‘ disuelto antes de
cumplir el tiempo de mandato para el\que fueron elegidos, sucede
una situacién bastante interesante, ya que los miembros del
Parlamento, generalmente forman parte del gabinete del Primer

Ministro, con lo cual también afecta a la formacion de esta.

de Derecho Constitucional, Walter F. C?%l{bgﬁl@@lre@&m) Il Ay gggy Bs. As.

0CopIa corresponde
2001, p. 59) ginal quetwea@u% ‘

& Vi

'?' {\ Am",“/fQ"ﬂer\ i
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Sevha hecho mencién del sistema inglés, por el hecho
de que el Parlamento ha nacido en aquel sistema, por supuesto,
hay una diferencia de sistemas, compérativamente con los
sistemas americanos. Sin embargo, y a pesar de ello, hay
constitucionalistas que han mencionado la factibilidad y las
ventajas que supondria un sistema parlamentario para el

Paraguay3 !

1.4 LA SITUACION EN PARAGUAY

El Paraguay, tal como ya ha sido mencionado con
anterioridad, tiene una peculiar historia, en la cual tuvieron
mucha preponderancia Espafia y por\ el otro lado la Argentina,

luego de la Guerra contra la Triple Alianza, en el sentido de que

31 Cfr. Mendonca Bonnet, Juan Carlos. Ob. Cit. p. 34.
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aquellos paises, o fueron adoptados para su vigencia directa en el

pais, sin ninguna modificacion.

Asi, si bien se puede hablar de las Asambleas que se
dieron de caracter ad hoc en los primeros tiempos, en el sentido
de que se establecian estas Asambleas para tomar decisiones
importantes para la Republica, luego del advenimiento de la
independencia, hasta que empezaron a formarse los gobiernos que

estuvieron vigentes en aquel tiempo.

En la época de vigencia del gobierno de José Gaspar
Rodriguez de Francia, no existia posibilidad de que se diera un
poder legislativo, puesto que todo el poder esﬁaba en rﬁanos del
mandatario, el poder era absoluto, ya que tenia los tres poderes en
sus manos. De tal modo, era impog}ible que se pudiera dar
vigencia a un Poder Legislativo o un Poder Judicial
independiente, en el primer caso, la facultad de mandatario era

. . . PR
exclusiva a través de los bandos y otros instrumentos juridicos™,

4V8 a.4a visia Won
salvo cuando el gobierno decidia lo contrario. Las mod ifi caciond

fvwco ia corraon Preseny
32«¢ ) Entre 1814 y 1840, se aplicaron en egﬁegr ‘}/‘fds le% ecalbrigles,



y en caso del Poder Judicial, €l se convertia en el 6rgano juzgador

superior.

Si bien es cierto, existe un avance a la muerte de
Rodriguez de Francia, ya que se dio una normativa de caracter
superior, y se establecio una} suerte de divisién de los poderes, el
Ejecutivo tenia preponderancia sobre los demés poderes. Pero de
cierto modo, ya hubo un avance con el proceso inmediatamente
anterior. Pero hay autores que niegan la calidad de Constitucién a

cualquier’documento anterior a la de 1870

“Periodo Preconstitucional. Este periodo no serd

objeto de nuestra atencién pues en el periodo de 1811 a 1 870 el

colonial se hacian por bandos, autos, decretos y cartas circulares del dictador
Francia, suprema autoridad legislativa y Jjudicial. Sin embargo, no toda
modificacion era expresa y, aun cuando no se hicieran modificaciones en el
-papel, cambiaban las leyes porque la burocracia y las circunstancias habian
cambiado. (...)”. (Rodriguez Alcala, Guido. “Justicia Penal de Francia”. R.P.
Ediciones, As. Py. 1997, p. 14)

3 “Desde un punto de vista formal se puede decir; qug) la Constztuczon de 1870

es la primera Constitucién del Paraguay (MEG&%@ garlos”“%nahswgdg la
gy 4] Edlc

H’“\*p
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proceso politico paraguayo no estuvo regido por ninguna
normativa constitucional que nos pei;mita analizar y describir
funcional y estructuralmente la relacion entre los diferentes
Poderes del Estado. La constante en este periodo politico fue la
concentracion de poder y la exacerbacion del proceso decisional
en una sola persona. El proceso politico entendido como prdctica
estatal, o sea, la actualizacién de la denominacion relacional
entre detentadores y destinatarios del poder se sucedio sin tener
ninguna normativa que estableciera  prescripciones

procedimentales »34

Con la Constitucién de 1870, aparece la division de los
poderes, en un plano de igualdad y equilibrio de 'poderes35, y por
supuesto, con ello se da la especializacion de funciones, con ello
el Poder Legislativo se constituyo ‘en uno de los poderes del

Estado en equilibrio con los demdas poderes, superandose asi la

situacién que se dio en la etapa anterior.

3* Mateo, Carlos. Ob. Cit., p.p. 74y 75. CERT)E o
IO
35«poy primera vez, se reconoce con Jerarquia cé@fmyﬁ{;‘;on‘q{

separacion de Poderes, definidos a partir de log ﬁzﬁéﬁ&wglg
funcional, igualdad juridica y reciprocidad”. (Ibidem, p. 75)

el
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El Parlamento era de cardcter bicameral, constituido
por Diputados y Senadores, con funciones bien determinadas y
con una duracién desigual, con respecto a la cantidad de afios que
recibian el mandato’®. Pero mas alla de ello, se daba una situacién
de equilibrio de poderes, lo cual no fue la caracteristica de la
Constitucién de 1844, o la Constitucion de Carlos Antonio Lopez,

con una notoria preponderancia del Poder Ejecutivo.

36 «I q estructura del Congreso en esta Constitucion era bicameral. La Cémara
de Diputados se elegia por sufragio popular directo y duraban 4 afios en sus
funciones. A la Cdmara de Diputados competia en exclusividad la iniciativa de
las leyes sobre contribuciones y reclutamientos de tropas. También competia a
la Cémara de Diputados acusar ante el Senado (Juicio Politico), al Presidente
y Vicepresidente de la Republica, a los Ministros, a los Miembros del Superior
Tribunal de Justicia y las Generales del Ejército y Marina. El Senado es
elegido en forma directa y sus miembros duran 6 afios en el ejercicio de sus
funciones; al igual que en la Constitucion americana, el Vicepresidente de la
Repiiblica ejercerd la Presidencia del Senado. Las Cdmaras se reunfan en
sesion ordinaria todos los afios desde el 1 de abril al 31 de agosto. Durante el
periodo de receso se nombraba una Comision Permanente que tenia a su cargo
la observancia de la Constitucion y sus leyes, y al igual que ambas Cdmaras
podia interpelar a los Ministros del Gobierno. En cuanto al procedimiento
legislativo puede decirse que la iniciativa corresponde a ambas Cdmaras
exceptuando aquellas materias que son atribucion exclusiva de la Camara de
Diputados. El Presidente tiene derecho al vet%il%ggf@% q@é"}%s fi‘gdﬁ@f&bﬁe por

, N CQ;F.}.‘a CC?FGQ?';:: ] ai O"i-
2/3 de ambas Cdmaras”. (Mateo, Carlos. Ob. Gith @18 317 o

Gy
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El largo periodo que sigui6é a la promulgacién de la
Constitucion de 1870, implico, ademéé del paso del tiempo, un
periodo de anarqufas y de revision de ideologias imperantes en
algin momento de la historia, asi, el liberalismo individualista
que fue la base ideologica de la Constitucién de 1870, habia
sufrido el embate del socialismo, que como se mencioné llegd a
tener rango constitucional en México en el afio 1917; ademas de
ello, las conflagraciones internacionales dieron pie al surgimiento
de movimientos politicos con una vision totalmente diferente de

la forma de Estado.

Tal es asi que en el ambito internacional se dio la
Primera Guerra mundial, cuyas consecuencias se verian mas
adelante con la Alemania nazi; en lo que ‘respecta a ambito
nacional, se dio la Guerra del Chago, una guerra internacional

‘mas para el Paraguay, ademés de revoluciones intestinas que

afectaron la vigencia del Estado de Derecho.

CERTIFICO:
Con estos antecedentes yf@mg@%g%f ﬁ ﬁﬁ%sfd%ferente

g Ra Que UV@ a U “; ("tm




1936, solo un afio después de terminada la Guerra del Chaco, y
que significé el cambio de paradigmaé. En efecto, la revolucion
franquista o febrerista del afio 1936, implic6 un cambio total de lo
que se entendia por Estado, y a partir de alli, si bien con un breve
restablecimiento de la Constituci()n de 1870, que habia sido
suspendida por Decreto, se pens6 en la necesidad de hacer un
cambio total, 1o que se dio en el afio 1940, con una Constitucion

planteada para garantizar la hegemonia del Poder Ejecu’tivo37

En cuanto al Poder Legislativo, se puede notar que
hubo una disminucién de su poder, haciendo una comparacion

con la Constitucién de 1870, que fue su predecesora y que fue la

37«10 norma constitucional de 1940 comsagra un ‘régimen politico cuya
hegemonia corresponde al Poder Ejecutivo; a esta institucionalidad podemos
denominarla “Cesarismo Presidencial”. El “Cesarismo Presidencial” se

caracteriza por la preeminencia del Poder~Ejecutivo en el proceso de la

formacion de la voluntad estatal. Esta hegemonia en el proceso decisional

implica a nivel institucional la subalternizacion del Poder Judicial y la
atribucién al Poder Legislativo de funciones periféricas en el proceso politico.
Otro elemento constitutivo de este tipo de régimen politico es la configuracion
de cuerpos deliberantes (Consejo de Estado) de origen corporativo que para su
formacién carecen de participacion populPIEP E50: cag‘yggrqg cggporatzvas
"‘mnéﬁ%}ﬁo al

participan en la conformacién de la vol%%?é;wz%;&
a

Parlamento en funciones que le son propias”. (Mateo, Carlos Y

" L '1—»-...

ity . 79)
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precursora en establecer la division y especializacion de
funciones, con un equilibrio de los poderes, tal como se dio en la

version americana de la separacion de poderes.

De hecho, la concepcion de Poder Legislativo (Camara
de Representantes) qued6 tan disminuida por el hecho de que el
mismo era de composicién unicameral y podia ser disuelta por el
Presidente % de modo que habia un poder hegemonico del
Ejecutivo y sin que se diera el equilibrio que se dio en la efapa
constitucional anterior. De tal modo, el poder del Presidente
sobreponia a los demés poderes, puesto que si bien los miembros

de la Camara de Representantes era elegido por el pueblo”, el

38«p] Presidente de la Repiiblica podrd disolver la Cdmara de Representantes y
remover a los Consejeros de Estado, con la obligacion en el primer caso, de
convocar a elecciones dentro del plazo de dos meses”. (Art. 53, Constitucion de
1940)

3«1, Cdmara de Representantes se compondrd de miembros elegidos
directamente por el pueblo, de acuerdo con la ley electoral que se

dictard oportunamente, en razén de uno por cada veinte y cinco mil habitantes.

“En el mismo acto electoral se elegird un tercio del mnimero total

de Representantes para actuar como su;gilg\ﬁg. de los tztulares en caso de

muerte, renuncia o inhabilitacion de fofeso ?WS’E’{@%@
periodo. El suplente también remplamga 15\ Seihitonla ggg que éste
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Presidente tenia poder de disolverlo; por otro lado, en el caso de
Poder Judicial, ya que los miembros de la misma, si bien son
enjuiciados por la Camara de Representantes4°, son nombrados

por el Poder Ej ecutivo®'

Los cambios constitucionales se dieron nuevamente en
el afio 1967 y luego en el afio 1977, este segundo caso se dio al
solo efecto de garantizar la posibilidad de reeleccion presidencial
de Stroessner; pero volviendo a la Carta Magna de 1967, qué los
propulsores presentaron como un cambio sustancial de la
Constituci(')h de 1940, sin embargo, en puridad solo se retiraron

algunas instituciones y se agregaron derechos que no aparecian en

pase a ocupar un cargo en la Administracion Publica y mientras el titular
permanezca en dicho cargo”. (Art. 67, Constitucion de 1940)

40«r s Miembros de la Corte Suprema pueden ser removidos en juicios
politicos de la Cdmara de Representantes ante el Consejo de Estado, por
mal desempefio de sus funciones y por constituir peligro para la recta
administracion de la justicia. Los Miembros del Tribunal de Cuentas y los
Magistrados de los Tribunales y Juzgados inferiores pueden ser enjuiciados
ante la Corte Suprema por prevaricato, mal desempefio de sus funciones y
deshonestidad”. (Art. 83, Constitucion de 1940)

4lws oo Miembros de la Corte Suprema serdn designados por el Poder Ejecutivo

con acuerdo del Consejo de Estado. L&k%hk@ﬁ}Mggjghpd% s Jz;eces del
pet e H]

Poder Judicial serdn designados por ey %gggé@* @?@"iﬁ?@df i @euerdo de

m’ea) vigia, CONSTE

la Corte Suprema’”. (Art. 84, Constltu(:lon de 1940) AV,
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la anterior normativas constitucional, en cuanto a otros, como el
Consejo de Estado, aun siguieron vigentes*’, se estableci6 el

S 4 . .,
equilibrio de Poderes®, aunque tal situacién no era real.

El Poder Legislativo, volvio a ser bicameral 0 al
contrario de lo que pas6é con la Constitucién de 1940, tanto la
mencion del equilibrio de poderes, como la bicameralidad; sin
embargo, se daban ciertas atribuciones al Poder Ejecutivo que
hacian de este un poder con predominio sobre lo.s demads, y cén lo
cual no podia hablarse de equilibrio; tal es ain que los miembros

del Poder Judicial eran nombrados por el Ejecutivo®, podia

424Se instituye un Consejo de Estado para dictaminar sobre los asuntos
sometidos a su consideraciéon por el Poder Ejecutivo, conforme a las
disposiciones de esta Constitucion”. (Art. 188, Constitucién de 1967)

B“E]l Gobierno de la Repiblica es ejercido por los Poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, dentro de un sistema de divisién, equilibrio e
interdependencia”. (Art. 3, Constitucién de 1967)

#«F] Poder Legislativo de la Nacién serd ejercido por un Congreso
compuesto de dos Camaras, una de Senadores y otra de Diputados”. (Art. 133,
Constitucién de 1967)

$«E] Poder Ejecutivo designard a los miembros de la Corte Suprema de

Justicia y de los Tribunales, a los Juec&sgﬁmrdﬁﬁs @gggzqg*aéips del Poder

fo QC Corras Y
Judicial, por el procedimiento estableczc@ngfré es fyeg;wﬁﬁ . gprt. 195,
lavista. LS

Constitucién de 1967)



decretar el estado de sitio*, disolver el Congreso*’,al igual que en
1940, se daba la posibilidad de que el Ejecutivo podia dictar

Decretos—Leyes48.

%“para la defensa de esta Constitucién y de las autoridades creadas
conforme a ella, se instituye el estado de sitio, que podrd ser aplicado
solamente en caso de conflicto o guerra internacional, de invasion exterior, de
conmocion interior, o de amenaza grave de uno de estos hechos. El estado de
sitio serd total o parcial, segun afecte todo el territorio de la Republica o sélo a
parte de él, y durante su vigencia se podrd detener a las personas
indiciadas de participar en algunos de esos hechos, o trasladarlas de un punto
a otro de la Republica, y prohibir reuniones y manifestaciones pzilflicas‘
Los detenidos en virtud del estado de sitio permanecerdn en locales
sanos y limpios no destinados a reos comunes, y los traslados se hardn
siempre a localidades pobladas y salubres. La declaracién del estado de sitio
serd por tiempo limitado y responderd en todos los casos a los fines de su
institucién. Su vigencia no interrumpird el funcionamiento de los Poderes
del Estado, ni afectard el ejercicio de sus prerrogativas. La ley
reglamentard la aplicacién del estado de sitio”. (Art. 79, Constitucién de
1967)

4«p] Poder FEjecutivo podrd decretar la disolucion del Congreso por
hechos graves que le sean imputables y que pongan en peligro el equilibrio de
los Poderes del Estado, o de otro modo aﬁbten la vigéncz’a norma de esta
Constitucién o el libre desenvolvimiento de las instituciones creadas por
ella. En el mismo Decreto en que disponga la disolucion del Congreso, el
Poder Ejecutivo llamard a elecciones de Senadores y Diputados, que
completardn el periodo constitucional, salvo que falte un afio o menos para

la terminacién de dicho periodo. Estas elecciones se realizardn dentro de los

tres meses”. (Art. 182, Constitucién de 1096%) FICO: Que 1a p;eemf.
B«Durante el receso del Congreso ofigégg?gog@ymsw \ causa

desintegrado, el Poder Ejecutivo podrg’\ndi@@ﬁd@éf}:}}aeﬁgga

‘con\fuerza de ley,
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Como se puede denotar, en las dos constituciones, la de
1940, y la de 1967, hubo un predominio del Ejecutivo por sobre
los demas poderes, de ahi que la Constitucion de 1992, cuidd
hasta el Gltimo detalle para evitar que vuelva a darse lo mismo; es
por ello que JUAN CARLOS MENDONCA, en la cita up supra,
habla de que habia un temor a un Ejecutivo fuerte, entonces se le
recort6 poderes que hicieron que se diera uné‘ preponderancia del
Poder Legislativo en muchos aspectos sobre los demas poderes;
pero no en un sentido de dictadura, sino débilitando de cierto

modo, institucionalmente, especialmente al Ejecutivo.

La Constitucién de 1992 es producto de una época de
transicion en la que se trataba de superar, legislativamente, lo mas
pronto posible la etapa anterior, por ello se explican ciertas
situaciones en los que se le resta poder al Ejecutivo; por lo demas,
se puede decir, que el mismo estd enmarcado entre modernos

constituciones, estableciendo claramente una separacion y

con dictamen del Consejo de Estado;y.con la obligacion de someterlos a

la consideracion de las Cdmaras,-dentro-d dos p Meross sesenta dias del
5 ) CRR ¢ {P{fm

. , L inal Que e i .
siguiente periodo ordinario de sesgiofz’ek". (Art: T 6n de 1967)
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equilibrio de poderes®, ademas de estar dividido en tres partes

bien distinguibles: Preambulo, parte Dogmatica y parte Orgénica.

“Sin lugar a dudas, las estructuras autoritarias del
sistema constitucional anterior han sido corregidds para
configurar un régimen democrdtico que se basa en la
interdependencia funcional, la reciprocidad, y la igualdad
juridica y la irrevocabilidad politica entre los Poderes del
Estado. Como en el sistema constitucional de 1870 el préceso
decisional a nivel estatal vuelve a coincidir con la vigencia plena

de los derechos humanos y las libertades piiblicas .

Sin dudas, hubo un cambio de timén, los paradigmas
que establecieron las bases de los sistemas constitucionales

anteriores, fueron totalmente superadas, es asi que la concepcion

Y “E] pueblo ejerce el Poder Publico por medio del sufragio. El gobierno es
ejercido por los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial en un sistema de
separacién, equilibrio, coordinacién y reciproco control. Ninguno de estos tres
poderes puede atribuirse, ni otorgar a otro ni a persona alguna, individual o
colectiva, facultades extraordinarias o lra gﬁrgp aﬂ% gﬁ{& }bgbeﬁtg dictadura
estd fuera de la ley”. (Art. 3, Constltumgmm{}&@%g ala gg " ; ,I, ‘G"“

% Mateo, Carlos. Ob. Cit., p. 89.
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de poder, por lo menos a nivel constitucional, busca establecer la
separacion y el equilibrio de los poderes, de tal modo, se
establece la actuacidon de los mismos delilnitando sus funciones,
ademas de ello, desaparece el Consejo de Estado, la facultad de
disolucién del Congreso, de dictar Decretos-Leyes, de devdeclarar‘
estado de sitio, por parte del Presidente; si existe la posibilidad de
control, por ello estd el Juicio Politico™, la facultad del veto
presidencial >, la declaracién de inconstitucionalidad 0 la

posibilidad de desafuero™.

SV “Del Procedimiento. El Presidente de la Republica, el Vicepresidente, los
ministros del Poder Ejecutivo, los ministros de la Corte Suprema de Justicia, el
Fiscal General del Estado, el Defensor del Pueblo, el Contralor General de la
Repiiblica, el Subcontralor y los integrantes del Tribunal Superior de Justicia
Electoral, s6lo podrdn ser sometidos a juicio politico por mal desempefio de sus
funciones, por delitos cometidos en el ejefcicio de sus cargos o por delitos
comunes. La acusacion serd formulada por la Cdmara de Diputados, por
mayoria de dos tercios. Corresponderd a la Cdmara de Senadores, por mayoria
absoluta de dos tercios, juzgar en juicio pﬁbiico a los acusados por la Camara
de Diputados y, en caso, declararlos culpables, al sélo efecto de separarlos de
sus cargos, En los casos de supuesta comisién de delitos, se pasardn los
antecedentes a la justicia ordinaria”. (Art. 225, Constitucion 1992)

52«De los Deberes y de las Atribuciones del Presidente de la Republica. Son
deberes y atribuciones de quien ejerce la presidencia de la Republica: (...)

vetar, total o parcialmente, las leyes sanci@gqﬂqp‘gw eé L%o;?greso, formulando
Moo A8 3

las observaciones u objeciones que esti};?g(}@@if@erzjg%mﬁ A
. ginal que tuve 3 1 e
Constitucién 1992) o 38 Vigta, (X
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Ademas de estas funciones, esta la facultad de solicitar
informes a otros Poderes del Estado e instituciones péblicas™,
pueden interpelar a los Ministros y otros altos funcionarios del

Estado’®, lo cual podria implicar el voto de censura’’, sobre el que

3 “De la Inconstitucionalidad. La corte suprema de Justicia tiene facultad para
declarar la inconstitucionalidad de las normas juridicas y de las resoluciones
Jjudiciales, en la formay con los alcances establecidos en esta Constitucion y en
la ley”. (Art. 132, Constitucion de 1992)

4« ..) Cuando se formase causa contra un Senador o un Diputado ante los
tribunales ordinarios, el juez lo comunicard, con copia de los antecedentes, a la
Cdmara respectiva, la cual examinard el mérito del sumario, y por maydrz’a de
dos tercios resolverd si ha lugar o no desafuero, para ser sometido a proceso.
En caso afirmativo, le suspenderd en sus fueros”. (Art. 191, Constitucién de
1992)

55«Del Pedido de Informes. Las Camaras pueden solicitar a los demds poderes
del Estado, a los entes auténomos, autdrquicos y descentralizados, y a los
funcionarios publicos, los informes sobre asuntos de interés publico que
estimen necesarios, exceptuando la actividad jurisdiccional.  Los afectados
estdn obligados a responder los pedidos de informe dentro del plazo que se les
sefiale, el cual no podrd ser menor de quz’néé‘dz’as”. (Art. 192, Constitucién de
1992)

6“De la Citacion y de la Interpelacion. Cada Cdmara por mayoria absoluta,
podrd citar e interpelar individualmente a los ministros y a ofros altos
funcionarios de la Administracién Publica, asi como a los directores y
administradores de los entes auténomos, autdrquicos y descentralizados, a los
de entidades que administren fondos del,.\gé‘tado y a los de las empresas de
participacién estatal mayoritaria, cuandgpy é@,,g 50%121 u%a gyﬂfe ﬂész‘udze un

orresnon
asunto concerniente a sus respectivaSiakiiadadesly Eg ,;Zv,,».«_,‘.
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CARLOS MATEO tiene una interesante posturass, asimismo,
también estd la facultad que hace que ambas Céamaras del
Congreso pueden convertirse en comisiones de investigacion, la

Comisién Bicameral de Investigacion™.

comunicarse al citado con una antelacién minima de cinco dias. Salvo justa
causa, serd obligatorio para los citados concurrir a los requerimientos,
responder a las preguntas y brindar toda la informacion que les fuese
solicitada. La ley determinard la participacion de la mayoria y de la minoria
en la formulacion de las preguntas. No se podrd citar, interpelar al Presidente
de la Republica, al Vicepresidente ni a los miembros del Poder Judicial, en
materia jurisdiccional . (Art. 193, Constitucién 1992) ‘
51“Del Voto de Censura. Si el citado no concurriese a la Cdmara respectiva, 0
ella considerara insatisfactorias sus declaraciones, ambas Cdmara&, por
mayoria absoluta de dos tercios, podrd emitir un voto de censura en su contra 'y
recomendar su remocion del cargo al Presidente de la Republica o al superior
jerdrquico. Si la mocién de censura no fuese aprobada, no se presentard otra
sobre el mismo tema respecto al mismo Ministro o funcionario citados, en ese
perfodo de sesiones”. (Art. 194, Constitucion 1992)

58“En la hiptesis de producirse una mutacion constitucional segun Lowenstein,
esta posibilidad de voto de censura no vinculante podria convertirse en un
elemento que pueda reflejar y armonizar la composiciéon de la mayoria

parlamentaria con la estructuracion del gdbi-nete. En el caso de darse esta

hipdtesis, el titular del Poder Ejecutivo y el parlamento tendrdn un recurso

institucional que facilitard la cooperacion y evitard la confrontacion de estos
Poderes del Estado”. (Ob. Cit., p.p. 94y 95)
94De Jas Comisiones de Investigacion. Ambas Camaras del congreso podrdn

construir comisiones conjuntas de investigacion sobre cualquier asunto de

interés publico, asi como sobre la conducta de_s

AW

i;gg(\miembros. Los directores y
U0

Centratizados, los de



2. PODER JUDICIAL

2.1 ORIGEN

El poder del Estado de administrar justicia, se dio desde
el momento en que se dio la superacién de la justicia por manos
propias, evolucionandose a una heterocomposicién, de tal modo,
el Estado tuvo el monopolio de la administracion de justicia,
dictandose inclusive normas juridicas que rigen la vida; en
sociedad. Por supuesto, en aquellos primeros tiempos no habia

una forma de poner un limite a la actuacién del Estado, lo que se

participacién estatal mayoritaria, los funcionarios publicos y los particulares
estdﬁ obligados a comparecer ante las dos Cdmaras y suministrarles la
informacién y las documentaciones que se les requiera. La ley establecerd las
sanciones por el incumplimiento de esta obligacion. El Presidente de la
Repuiblica, el Vicepresidente, los ministros. del Poder Ejecutivo y los
magistrados judiciales, en materia jurisdiccional, no podrdn ser investigados.
La actividad de las comisiones investigadoras no afectard las atribuciones
privativas del Poder Judicial, ni lesionard los derechos y garantias
consagrados por esta constitucion, sus conclusiones no serdn vinculantes para
los tribunales ni menoscabardn las resoluciones judiciales, sin perjuicio del
resultado de la investigacion, que podrd seﬂ&ﬁ(ﬂyp}m@@a ela 'ustifia ordinaria.
Los jueces ordenardn, conforme a derecho{?i%%lbge)@@g{gmgﬁfggﬁﬁ @Eﬁe se les

inal cua ¢ AR VR Ly
requiera, a los efectos de la investigacion ’Q(Zﬁij‘e{% ¢ é6hdsieu cﬁ

SO A *
m.f;.)ﬁis%gf‘:}

77



dio luego de que apareci6 el Estado moderno y que se dio con la

divisién de los poderes.

Entonces, si bien es cierto, se dio la actuacién del.
Estado en el ambito de la administracion de justicia, desde los
primeros tiempos de su existencia, no se presentaba con las
caracteristicas actuales, es mds, tuvo que pasar mucho tiempo
para que pudiera darse la evolucién y que el Estado pueda actuar
a través de los tres poderes que lo intggran, con \un_a
especializacion de funciones, en el que se distingue la funcién
especifica de cada poder, estando entre ellos el Poder Judicial,

como encargada de la administracién de justicia.

De tal modo se puede aseverar que es en estos tiempos
que aparece verdaderamente un Poder Judicial como encargado
de la administracién de justicia, es decir, con la separacion de los
poderes, lo cual también implicé la especializacion de funciones,

y mds adelante el equilibrio y reciproco control, que fue un aporte

del sistema norteamericano, que. @710 Jla necemdad de que no

f J M @ iy
otocopia corresponde.
Y @é o

bastaba con una simple separac101@»n§§1&fé e wéa,

w T,:‘Rf} (EQ{NP\VS“H\“}% ‘ 7

el B
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de que los poderes puedan controlarse y asi generar el equilibrio

de poderes, tal como se da en la actualidad.

““La historia norteamericana —ha dicho Kurland- ha
dejado claro que el primer paso constitucional no fue la Carta
Magna, sin o la version de Coke de esa Carta, especialmente si se
combina con su concepcion del commonlaw, falsa en gran
medida, pero realmente atractiva”. La relativa falsedad, que se
refiere a la idea del commonlaw como dgrecho naturél, sélo lo
fue respecto de Inglaterra, pues en los Estados Unidos, como el
propi& Kurland tdcitamente reconoce, tal idea seria uno de los
pilares teéricos de la supremacia de la Constitucion. Pero de
todos modos, lo que interesa verdaderamente es destacar que el
concepto de poder sometido a control sérd, desde los primeros
momentos, la idea motriz del cqnstitucionalismo norteamericano.
Frente a ciertas interprez‘acione&, no por tradicionales menos
incorrectas, la independencia de las trece colonias no instalaria
un sistema de rigida separacion de poderes, sino de “gobierno
bien equilibrado”, importando l&ﬁ%ﬂﬁﬁmn 6%.9? de checks and

Ofocopia Corres nn;}«(g P
balances y adaptdandola a las nue%as@%@@ﬁdm ﬁ derivaban
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de la distribucién territorial del poder y de la jefatura del Estado

no mondrquico”®.

El constitucionalismo norteamericano, no solo
profundizé la idea del control en la separacion de poderes, sino
que ademas le dio un rol significativo al Poder Judicial, ya que en
manos de la misma quedé establecer hasta donde podia
inmiscuirse un poder dentro de la funcién de los otros, tal como
se dio en el famoso caso de 1803, en el casoMarbury\ VS.

Madison®, y que significé una forma de establecer el limite de

60 Aragén, Manuel. Ob. Cit., p. 27

8114 Constitucién federal serd fiel a la idea de frenos y contrapesos, a la
interconexién de funciones, es decir, al sistema de “gobierno bien equilibrado”,
estableciendo un veto presidencial, ast como la intervencion del Senado en los
nombramientos de altos funcionarios (incluidos los- jueces del Ti ribunal
Supremo) y en las decisiones sobre politica exterior, enire OIros casos;
obligando, en suma, a la colaboracion entre poderes y poniendo en marcha una
serie efectiva de controles, reforzados, desde la_famosa sentencia de Marshall
de 1803, con el propio control judicial de la constitucionalidad de las leyes. Por
supuesto que no se organizaba un régimen parlamentario, sino que se

inauguraba lo que después se llamaria régimen presidencialista, con la

| consiguiente independencia politica del jefe de Estado resultado de la

legitimidad popular de su mandato, pero la idea que servia de base al edificio
constitucional era, indudablemente, la consideracion del balance of powers y

de los controles reciprocos como el@@ﬂﬁmﬁ@‘dq&@%{ qg@éﬁégt%tado libre o

constitucional” (Hamiliton) ”. (Aragéﬁgm%l;‘@ﬁﬁﬁiﬁﬁ 22 80Fi29)
ginal que tuve a la vista. GONSTE-

\
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los poderes, en la posibilidad de inmiscuirse en las funciones de
otro, con ello se enmarco la idea del checks and balances y la

funcién del Poder Judicial fue fundamental para ello.

La historia que se desarrolla despﬁés sigue la tendencia
norteamericana, asi la mayoria de los paises latinoamericanos
sigui6 el ejemplo de Estados Unidos, lo que también se dio en el
Paraguay, que ya desde la Constitucion de 1870, establecio la
divisién de poderes y una importante funcion fue la que le tdcé, a
través de aquella Ley Fundamental al Poder Judicial,

cumpliéndése aquello del equilibrio de poderes.
2.2 BREVE HISTORIA EN EL PARAGUAY

Ya se ha mencionado que en la época anterior la
independencia, las normativas y el sistema de administracion de

justicia se basaban en normativas de la metropoli, y todo

funcionaba bajo la autoridad del Virreinato del Per(, hasta que se
CERT%E!CO: Que la, presente

instauré el Virreinato del Rio éfemifﬁplﬁlaﬁ%" eEhaadsea que se dio el

que tuve a la vista. CQMBTE.

na
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proceso de independencia, comenzé a dar un cambio en lo que
refiere a la administracion de justicia, pﬁes si bien de algiin modo
seguian utilizdndose las normativas de la colonia, el que
administraba era el dictador Francia, y lo hizo de manera férrea
durante todo su mandato, no dejando lugar a que pudiera existir

una administracion de justicia independiente.

En la época del Dr. Francia, hablar de un Poder
Judicial, organizado y descentralizado, era imposible, puesté que
la verticalidad con que manejé su gobierno, ﬁnpedia que pudiera
darse tal sifuacién, de hecho, si bien estaba organizado un sistema
de administracién de justicia, no habia posibilidad de que pudiera
darse tal situacién. De hecho, si bien para los hechos menores
podia darse resoluciones, incluso de los militares en los lugares
alejados, pero en apelacion y traténdpse de casos importantes, era

el Dictador el que definia las causas.

Luego de esta época, y luego de unos gobiernos

provisorios, llegé el turno de; %Sgw?ab%%ﬁ- g%%ﬁg%n Carlos y
: ks} \\

&%t&\mamrt CONSTE.
luego el Mariscal Francisco” gﬁ%l 0, con un ‘ tragico éste
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{iltimo, como un modo de organizar el gobierno, en la época de
Don Carlos se dio la vigencia de 15 “Ley que establece la
administracién politica de la Republica del Paraguay, y demas
que en ella se contiene”, en ella se expone un largo catalogo de
normas que regulan la actuacién del Estado, en la mayoria de
ellas, la referencia es al Poder Ejecutivo, y algo del Poder
Legislativo o Congreso Nacional, del Poder Judicial solo habia
una mencién, remitiéndose al contenido del Estatuto Provisorio

de Administracion de Justicia del afio 1842.

El Poder Judicial estaba compuesto por Jueces de Paz,
Alcaldes Ordinarios, Jueces Comisionados, Jueces en lo Civil y
Criminal, y Tribunales de Alzada; todos los miembros de la
administracién de justicia, eran nombrados por el Poder
Ejecutivo, que ademas podia removgrlos, sin necesidad siquiera

~

de que hubiera un motivo para tal acto. De tal modo, la

- organizacién era vertical, y no se puede hablar de que hubiera un

equilibrio de poderes.
CERTIFICO

.
.
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Una vez superada la etapa de los Lépez, y apenas
acabada la Guerra contra la Triple Aliaﬁza, se vio la necesidad de
promulgar una nueva Carta Magna, en la cual se queria plasmar la
idea de un moderno Estado, a semejanza de lo que se diera luego
de la Revolucién Francesa, con la divisién de los Poderes, y con
el equilibrio y reciproco control, como se diera en el sistema

norteamericano.

La Constitucion de 1870, tuvo una nptoria inﬂueﬁcia
del liberalismo individualista, protegiendo la propiedad privada
como un derecho fundamental; mds alla de eso, implicé una
nueva vision de Estado, y los ‘constitucionalistas, la suelen
considerar como la primera Constitucion de la Republica, aunque

es siempre objeto de discusion.

Esta normativa establece una regulacion con respecto al

Poder Judicial, asi, la administracién de justicia estaba a cargo del

CERTIFICO: Que la presente
fotocopla corresponde § ofl

ginal que fuve & la vista. CORRTE
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Superior Tribunal de Justicia®®, también aquella Carta Magna
establecia quiénes podian ocupar el cargo % 'y por cuanto
tiempo®, una cuestion interesante que surge de esto ultimo es que

duraban cuatro afios en sus funciones y podian ser reelegidos.

Una cuestion que puede interpretarse como una
disminucién del Poder Judicial, con respecto a los otros poderes,
es que el nombramiento de los miembros del Tribunal Superior de
Justicia, eran nombrados por el Poder Ejecutivo, con acuerdé del

Congreso, y ademas juraban ante este Poder del Estado 5 sin

62 “E] poder Judicial de la Republica serd ejercido por un Superior T ribunal de
Justicia compuesto de tres miembros, y de los demds Juzgados Inferiores
que establezca la ley”. (Art. 110)

83«pory ser miembro del Superior Tribunal y de los demds Juzgados se
requiere ser Ciudadano paraguayo; tener veinte y cinco afios de edad y
ser de una ilustracién regular; gozarén de un sueldo correspondiente por
sus servicios que la ley determinard, el ciial no podrd ser disminuido para
los que estén desempefiando dichas funciones”. (Art. 111)

6470 Jueces del Poder Judicial desempefiardn sus funciones durante
cuatro afios, pudiendo ser reelegidos”. (Art. 112)

85«05 miembros del Superior Tribunal de Justicia prestardn juramento en
manos del Presidente de la Republica de desempefiar fielmente sus

obligaciones, administrando justicia ?‘fﬁ}’?‘ éeé'.almente y de conformidad d

iw} -
}g; %;%%?Q;%n ante el
we @l -

lo que prescribe la Constitucion. Eﬁl}dj@@as‘ué ;
mismo Tribunal”. (Art. 120)

(i
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embargo, CARLOS MATEOQ, le da otra interpretacién a esta
normativa, entendiendo que en realidad a través de ello, se da un
equilibrio de poderes, lo que se da por el hecho de que no existe
una dependencia del Poder Judicial al Ejecutivo, tal como se dio

anteriormente.

“Una norma de trascendental importancia para
garantizar la independencia del Poder Judicial es la consagrada
en el art. 113. Este articulado en concordancia en el articulo ;102,
inéiso n° 4, prescribe la forma en que serdn nombrados los
miembros de este Poder del Estado. Segun estas normas
constitucionales, los miembros del Superior Tribunal y los jueces
c.ie los tribunales inferiores serdn nombrados por el Poder
Ejecutivo, art. 113. En el primer caso la designacio’n de los
magistrados del Superior 1) ribunaZ de Justicia se hard con
acuerdo del Senado y los demas no;o;bramientos de empleados

inferiores de la administraciéon de Justicia con acuerdo del

Tribunal Superior, art. 102, inciso 4°. ESostenemos que esta forma

3 b
fzé? f"af"f’;‘;@; $§ .//
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de designacién es idonea para garantizar la independencia del

Poder Judicial 7.

De tal modo se puede ver una variacion del sistema.
anteriormente vigente, estableciéndose normativas que puédam de
algin modo garantizar el equilibrio de poderes, ademas se
establecia la prohibicion absoluta al Poder Ejecutivo de

inmiscuirse en las funciones que corresponden en exclusividad al

167

Poder jurisdicciona ademds de otras funciones que son de

2

competencia exclusiva de este Poder del Estado, por (ltimo es

importante mencionar que se establecio el juicio por jurados en el

4mbito criminal®, y bajo su vigencia aun, se dio la considerada

.

Gltima ejecucién judicial, el caso de Gastén Gadin y Cipriano

Leodn en el afio 1917.

6 Mateo, Carlos. Ob. Cit., p. 77. e

§74S6lo el Poder Judicial puede conocer y decidir en actos de cardcter
contencioso, su potestad es exclusiva en ellos. En ningin caso el
Presidente de la Republica podrd arrogarse atribuciones judiciales, ni
revivir procesos fenecidos, ni paralizar los existentes, ni intervenir de
cualquier otro modo. Actos de esta naturaleza llevan consigo una nulidad

insanable. (...)". (Art. 114) CERTIFICO: Que la present
&

8 «“F] derecho de ser juzgado por ]@Q&ﬁﬁf%nmaﬁw%\g@s ,qrzmmales serd

asegurado a todos y permanecerd para szempre m%?o%y}’im’ AR 1]
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A pesar de que el texto constitucional garantizara una
buena administracion de justicia, y estableciera la posibilidad de
descentralizacion como un eje importante, la constante
inestabilidad politica que se diera en aquellos tiempos, con los
conflictos internos y uno de caracter internacional, que una vez

mas afectd a la Republica.

Luego de un periodo bastante prolongado, se dio el
cambio de Constitucién, que se dio en una época en que las ideas
con respecto a la forma de gobierno habian variado, comparado a
lo que se dio con la vigencia de la Constitucién de 1870, de tal
modo, la Constitucién de 1940, que fue la siguiente en la historia
constitucional paraguaya, fue de carécfer marcadamente

centralizado, y por sobre todo con un predominio del Poder

Ejecutivo.

La Constituci(')n de 1940, fue producto asimismo de su

época, era el momento del corpog) oco ?ﬁ% @%‘of%d%@ﬁpe llamarlo
ia cefresp@rf a\al ork-

CARLOS MATEQO, el cesarlsmog prest S5t %Vﬁc?ialwa'ﬁe“ &

5CR %"’A’\J{’@
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a través de la citada Carta Magna. La misma fue promulgada en
el afio 1940, y antes que ello se diera, hubo algunos eventos que
precipitaron su aparicion; tal es asi, y como yase comentd, que en
el afio 1936, luego de terminada la Guerra del Chaco, una de las
conflagraciones internacionales que enfrenté el Paraguay, y
ademas de ello, se dio el golpe de Estado, protagonizado por el
Coronel Franco, y que significé la suspension en vigencia de la-
Constitucién de 1870, que si bien volvié a regir a partir de 1937,
se dio por muy poco tiempo, ya que en 1940, se da la

promulgacion de la nueva Constitucion.

La preeminencia del Ejecutivo se daba en varios
aspectos, también en el &mbito de la administracion de justicia se
notaba esta capacidad superior de este Poder del Estado, es que

tenia la capacidad de nombramiento® y juzgamiento de los Corte

89 «“Sepdn atribuciones del Consejo de Estado: 1)Dictaminar sobre los proyectos
de decretos con fuerza de ley; 2)Dictaminar sobre los asuntos de politica
internacional ~ sometidos ~a  su consideracion por el Poder Ejecutivo;
3)Prestar acuerdo para la designacion de los miembros de la Corte Suprema,
y de los Agentes Diplomdticos en el extranjero; 4)Prestar acuerdo para los
ascensos militares desde el grado de Coronel; 5)Dictaminar sobre asuntos de

orden financiero y economico, pard)ER)TfﬁmeggtoQ%drfg hacerse asesorar por

o presents
comisiones técnicas”. (Art. 63) f(:}m“@p?a corresponde \a
ginal que tuve a fa vista, SONSYE -
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Suprema de Justicia”, lo cual hacia a través del Consejo de
Estado, con lo que predominio volvié al Poder Ejecutivo,

situacién que se habia superado con la Constitucion de 1870.

La Corte Suprema se constituye en la maxima autoridad
del Poder Judicial, era formada por tres miembros, ademas de
ello, estaban los miembros del Tribunal dé Cuentas, y ademas de |
otros Tribunaleé de Alzada y los Juzgados de inferior jerarquia71
De tal modo, el Poder Judicial tenia rango constitucional, ‘per_o
como se puede ver, el poder una vez mas mﬁy disminuido y con

‘ello,' sometido al Poder Ejecutivo.

Siguiendo con esta crénica constitucional, para relatar
la historia del Poder Judicial, y la forma en que el mismo, de
acuerdo al momento de 1a historia que se trataba, estuvo sometido

al Poder Ejecutivo, sin poder actuar con independencia y mucho

M«E] Consejo de Estado se constituird en tribunal a los efectos del

juzgamiento de los Miembros de la Corte Suprema de Justicia”. (Art. 65)

V“E] Poder Judicial de la Repu ?L%T }B‘Ié«;@ &eecido Rk YA Corte
OCO

3 rresn AN o
Suprema compuesta de tres mzembrosgm&azé 7 (;G ! gg’ € m\ éa:&y los demds
[+ & Ry TE"




menos hacer realidad la idea de una descentralizacién del poder;
asi, luego de la Carta Magna de 1940, aparece otra, que en teoria
era una superacion de la etapa anterior, en el sentido de establecer
un sistema que pudiera evitar la centralizacién del poder, sin
embargo, la Constitucién de 1967, y su modificacion de 1977,

apuntaron nuevamente a darle un gran poder al Ejecutivo.

“La Constitucion paraguaya de 1967 con su reforma
en 1977 se caracterizé por una pronunciada hegemom’a‘ del
Poder Ejecutivo sobre el Legislativo y el Judicial, quebranta el
principio républicano de equilibrio e interdependencia de los
Poderes del Estado, alejando asi a esta Constitucion de lo que se
entiende por constitucionalismo liberal. La configuracion de un
Poder  Ejecutivo  sobredimensionado y con facultades

extraordinarias era uno de los elementos que caracterizaba a los

~
: . o T2
llamados presidencialismos autoritarios "

La Constitucién de 1967, tratd de presentar a un Estado
CERTIFICO: Que Is presents

moderno y liberal, de acuerdo g;gﬁgggﬁgﬁﬁ%ﬁggqg damentales,

72 Mateo, Carlos. Ob. Cit., p. 83.
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en las que se establece la divisién y el equilibrio de los poderes,
ejercidos por el Poder Ejecutivo, Péder Legislativo y Poder
Judicial?, ademas de ello, en el Capitulo dedicado al Poder
Judicial, establece la independencia del mismo " enfatizando
dicha postura, establece sanciones para quienes atenten contra

dicha independencia75 .

Sin embargo, y a pesar de estos principios
constitucionales, se daban otros, que en nada garantizaban la
independencia del Poder Judicial, y por el contrario, denotaban un

sometimiento del mismo al Poder Ejecutivo; en efecto, este poder

3«p] Gobierno de la Republica es ejercido por los Poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, dentro de un sistema de division, équilibrio e
interdependencia”. (Art. 3)

™«Oueda garantizada la independencia del Poder Judicial. Sélo él puede
conocer y decidir en los actos de cardcter contencioso. En ningun caso
el Congreso, ni el Presidente de la Repﬁblica, ni los Ministros, ni otros
funcionarios, podrdn  arrogarse  atribuciones judiciales  que  no
estén expresamente establecidas en esta Constitucion, ni revivir procesos
fenecidos, ni paralizar los existentes, ni intervenir en modo alguno en los

Jjuicios. Actos de esta naturaleza, llevan consigo una nulidad insanable”. (Art.

199)

CERTIFICO: Que .
“Los que atentaren contra la independmg%ﬂigl é’gﬁgg‘&i{a éng{? Semas de

hacerse pasibles de las sanciones el Qugiéivda laldsta. pONETEguedardn




tenia la facultad de nombrar a los miembros de la administracion
. . . 76 . , , ‘ .
de justicia’, quienes ademas debian prestar juramento de ley ante

el Presidente de la Reptiblica’’

Existia si una inmunidad de actuaciones, y ello

implicaba ser sometido a la justicia con un procedimiento
. 178 , . ey

especial”®, ademas de ello, se garantizaba su estabilidad en el

cargo por cinco afios, reelegibles, y solo podian ser removidos por

Tos hechos que establecia la Constitucion 7 de acuerdo al

76 «E] Poder Ejecutivo designard a los miembros de la Corte Suprema de
Justicia y de los Tribunales, a los Jueces y demds Magistrados del Poder
Judicial, por el procedimiento establecido en esta Constitucién”. (Art. 195)

71T o5 miembros de la Corte Suprema de Justicia prestardn, ante el Presidente
de la Republica, juramento de administrar recta justicia y cumplir con
fidelidad sus obligaciones. Los Jueces y los demds Magistrados lo
prestardn ante la Corte Suprema de Justicia”. (Art. 197)

8 “Ningiin Magistrado judicial podrd ser detenido sino en caso de ser
sorprendido en flagrante delito. Cuando ~ asi ocurriere, la autoridad
interviniente lo pondrd bajo custodia en su residencia, comunicard de
inmediato el hecho a la Corte Suprema de Justicia, pondrd al detenido a
disposicion del Juez, y le remitird los antecedentes del caso”. (Art. 201)

9«1 o5 miembros de la Corte Suprema de Justicia y de los Tribunales, los

Jueces y demds Magistrados serdn desigBaRIY ROk - pﬁ{ul ?s de cinco afios,
prese
coincidentes con el presidencial, y podra;j%f&c%@ecmse%agéergp ﬁehovzdos
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procedimiento establecido en la misma ley, de tal modo, el
articulo precitado establece que los mieﬁbros inferiores del Poder
Judicial, eran juzgados por la Corte Suprema, mientras que los
miembros de la maxima instancia judicial eran juzgados por los
miembros del Congreso, con un procedimiento que se iniciabé enA

la Camara de Diputados * y terminaba en la Camara de

- Senadores®!

A pesar de estas situaciones, el Poder Judicial estaba
sometido al Poder Ejecutivo, y de hecho, también el Poder
Legislativo estaba disminuido, comparado con el Ejecutivo. La

hegemonia del Ejecutivo, hacia dificil que pudiera darse un poder

dispone esta Constitucion. El enjuiciamiento de los demds Magistrados se hard
ante la Corte Suprema de Justicia, de acuerdo con la ley”. (Art. 196)

80 «Son atribuciones exclusivas de la Cdmara de Diputados: (..) 4) Por
mayoria absoluta de dos tercios de votos, iniciar Juicio ante el Senado a
los miembros de la Corte Suprema de Justicia, en los casos previstos en el
articulo 196°”. (Art. 153)

81«gon atribuciones exclusivas de la Camara de Senadores: (...) 3) Juzgar, a
iniciativa de la Camara de Diputados, a los miembros de la Corte Suprema de
Justicia. Sélo podré declararlos culpables por mayoria absoluta de dos
tercios de votos y su fallo no tendrd rggﬁ%@é} q@geel;adepgleestztuzr a los
acusados, sin perjuicio de las accion }%g,' Gg%zcﬁggf eé@t@ 1

queluveals
contra ellos ante la justicia ordinaria; ”. (Art. 15 D
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independiente y descentralizado, con ello, en mucho tiempo, y
solo con la Constitucién de 1992, se restablecio el equilibrio de
poderes, como fue establecido en la Constitucién de 1870, y

resulta caracteristica de todo Estado que se considere moderno.

2.3 SITUACION ACTUAL

La Constituciéon actualmente vigente, establece un
sistema totalmente opuesto a las anteriores, y se acerca mas \a lo
que estuvo establecido en la Constitucion de 1870, pero sin
exacerbar lbs derechos individuales, de hecho, en su art. 1, ya
declara que existe un “Estado Social de Derecho”, ademas que el
Paraguay es un Estado Unitario, lo cual conlleva a pensar que se

. . ., 2 .
caracteriza por la centralizacion del poder8 , sin embargo, en el

82«F] Estado unitario, también llamado simple o centralizado, es aquel que
tiene un tnico centro de diveccion juridico-politica, en sus instancias de
decisién, accion y sancion. El Estado federal, compuesto o descentralizado, en
cambio, tiene varios centros de direccién juridico politica, por mds que
reconozca a uno de ellos como supremo. En el Estado unitario hay un poder
ejecutivo, legislativo y judicial que regula la conducta de los individuos en todo
el dmbito espacial. En cambio, en el Estad£ﬂﬁlébf?1@@gd@aﬂ;s e éag S/:’Sunr:{giones
ejecutivas, legislativas y judiciales confg%tg SPial Cppepok l, prxisten
Sy P
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caso actual paraguayo —superando la Constitucion de 1967, que
establecia la indivisibilidad® -, en la propia Carta Magna se

establece que a pesar de ser unitario, también es descentralizado.

La Constitucion de 1992, implicé una nueva vision de
Estado, garantizando el checks and balances, lo que implica que
existen mecanismos asegurativos para que 1os.Poderes del Estado
puedan actuar de modo igual e independiente, existiendo
herramientas constitucionales que garantizan este equilibrié de

poderes.

“La formacién de la voluntad politica del Estado
significa la afirmacién de la libertad y no su negacién. Se ha
restablecido la Repdblica,} se ha restablecido el equilibrio entre
los Poderes del Estado. El Poder Ejecutivo perdio sus facultades

extraordinarias y adquirié un perfil democrdtico, el Parlamento

Estados particulares, que dentro de su esfera actian regulando la actividad
individual”. (Fayt, Carlos. Ob. Cit., T. IL, p. 47)
8$<“EFl Paraguay es y serd siempre uggRNEW dibye, 1€ mdependzente

th

Constituido en Republica unitaria e mdzg ﬁéé)é{ gzve {38
ala W"‘ Dk
democracia representativa”. (Art. 1) C
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cobra centralidad en el proceso politico y al Poder Judicial se le
garantiza los recursos institucionales y financieros para

conservar su independencia 84,

La idea principal de los Convencionales
Constituyentes, ha sido el de promulgar una Ley Fundamental
que supere, en su mayor parte, las Constituciénes anteriores,
referido a las de 1940 y 1967, de tal modo a establecer un sistema
que pudiera evitar que el Ejecutivo pueda elevarse nuevamén’pe
como un poder hegemoénico, de ahi que se hayan establecido
varios mecénismos de control, lo cual por supuesto se da con los
demés poderes del Estado, de modo a garantizar el equilibrio de

poderes enunciado en el art. 3, de la Ley Fundamental.

El Poder Judicial es el custodio de la Constitucion, se
constituye en Poder independiente de todo poder extrafio al

mismo®, la misma como Poder del Estado es formado por la

8 Mateo, Carlos. Ob. Cit., p.p. 89 y 90. CERTIFICO: Que
- a 5{ '

$3“DE L4 INDEPENDENCIA DEL PODER Jﬂ%%@%@ Qreda @g%ﬁn%% la

qu v Bt

mdependencza del Poder Judicial. Sélo éste puede 00,180%;3%3 Qadidi

A .
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Corte Suprema de Justicia y demas 6rganos de la administracién
de justicia®®; como un modo de gafantizar la independencia,
ademas se garantiza la autarquia presupuestaria®’ , entendiendo
que la independencia econdémica es la que garantiza que la

institucion no sea interferida por los demas poderes.

otros funcionarios, podrdn arrogarse atribuciones judiciales que no estén
expresamente establecidas en esta Constitucion, ni revivir procesos Jenecidos,
ni paralizar los existentes, ni intervenir de cualquier modo n los Jjuicios. Actos
de esta naturaleza conllevan nulidad insanable. Todo ello sin perjuicio de las
decisiones arbitrales en el dmbito del derecho privado, con las modalidades
que la ley determine para asegurar el derecho de defensa y las soluciones
equitativas. Los que atentasen contra la independencia del Poder Judicial y la
de sus magistrados, quedardn inhabilitados para ejercer toda funcién publica
por cinco afios consecutivos, ademds de las penas que fije la ley”. (Art. 248)

6 “DE LA FUNCION Y DE L4 COMPOSICION. El Poder Judicial es el
custodio de esta Constitucion. La interpuesta, la cumple y la hace cumplir. La
administracién de justicia estd a cargo del Poder Judicial, ejercido por la Corte
Suprema de Justicia, por los tribunales y por los juzgados, en la forma que
establezcan esta Constitucion y la ley”. (Art. 247)

8 “DE LA AUTARQUIA PRESUPUESTARIA. El Poder Judicial goza de
autonomia presupuestaria. En el Presupuesto General de la Nacion se le
asignard una cantidad no inferior al tres &rR _f'iem‘o del presupuesto de la

IFi :
Administracién Central. El presupuesto del fﬁ’%-fég%gfgp%ﬁé Mgdo por
¢ ypeg{“p” Y
el congreso, y la Contraloria General de @ga@éﬁliwecgﬁyw?zi

gastos e inversiones”. (Art. 249)
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“Esto significa que la administracion financiera y la
ejecucidn presupuestaria estardn bajo responsabilidad del Poder
Judicial. En el art. 249 se establece también un minimo
presupuestario que no podrd ser inferior al tres por ciento del

presupuesto de la administracicn central ”3,

Al Poder Judicial se le dio Varias herramientas para
garantizar su independencia, y la posibilidad de actuar sin
presiones de los demas poderes, asi esta 1a inamovilidadgé, la
designacién y el enjuiciamiento, que varia si se trata de los
Juzgados ihferiores y la Corte Suprema de Justicia, en efecto, la
designacién de los Jueces inferiores, se hace a través de la Corte

Suprema de Justicia, luego de una terna elaborada por el Consejo

8 Mateo, Carlos. Ob. Cit., p. 95. s

9 “DE LA INAMOVILIDAD DE LOS MAGISTRADOS. Los magistrados son
inamovibles en cuanto al cargo, a la sede o al grado, durante el término para el
cual fueron nombrados. No pueden ser trasladados ni ascendidos sin su
consentimiento previo y expreso. Son designac&s@of; eriodos de cinco afios, a

tC0:
contar de su nombramiento. Los magisWaddﬁtgygﬁféuééfgf}:@?@i& oonfirmados
/ i t =y '{:‘)SQ& «Isi 9 - .
por dos periodos siguientes al de su eleccz’é;’9,iiv7(9!?9"9&‘&'(?i{g@al;‘%;’f:j ‘ ?ﬁgkﬁdﬁwn el

cargo hasta el limite de edad establecido para los miembros d ;c‘Z‘:‘Corte

Suprema de Justicia”. (Art. 252)
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de la Magistratura % que conjuntamente con el Jurado de
Enjuiciamiento de Magistrados —este ofganismo tiene la potestad
de enjuiciar a los miembros de Tribunales, Jueces y Fiscales®'-

establecieron como dos 6rganos extra-poderes, dentro de la esfera

de la administracion de justicia.

La Corte Suprema de Justicia tiene un régimen
diferente de nombramiento, puesto que sus miembros son
elegidos de una terna elevada a la Cadmara de Senadores, para que

designe a uno con acuerdo del Poder Ejecutivo”; asimismo, la

0«nDE L4 DESIGNACION. Los miembros de los tribunales y juzgados de toda
la Republica serdn designados por la Corte Suprema de Justicia, a propuesta
en terna del Consejo de la Magistratura”. (Art. 251)

SN“DEL ENJUICIAMIENTO Y DE LA REMOCION DE LOS MAGISTRADOS.
Los magistrados judiciales sélo podrdn ser ewjuiciados y removidos por la
comision de delitos, o mal desempefio de sus funciones definido en la ley, por
decision de un Jurado de enjuiciamiento de magistrados. Este estard integrado
por dos ministros de la Corte Suprema de Justicia, dos miembros del Consejo
de la Magistratura, dos senadores y dos diputados; éstos cuatro ultimos
deberén ser abogados. La ley regulard el funcionamiento del Jurado de
enjuiciamiento de magistrados”. (Art. 253)

%2«DE LOS DEBERES Y DE LA ATRIBUCIONES. Son deberes y atribuciones
del Consejo de la Magistratura: 1.proponer las ternas de candidatos para
integrar la Corte Suprema de Justicia, prgxgﬁ séfecezon basadaren:a idoneidad,

fC ‘{}L\A ss C B %
con consideracién de méritos y apntudesgy elay Lg ‘éa‘f;(gg 615“\@ :
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Senadores

para que los designe, con acuerdo del Poder ejecutivo; (...)". (Art.
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remocién de los Ministros de Corte no se realiza a través del
Jurado de Enjuiciamiento, sino que a través del Juicio Politico,
con el procedimiento establecido en el art. 225, de la

Constitucion.

Se puede observar que hubo un cambio significativo en
lo que respecta al Poder Judicial, de hecho con todos los poderes,
de modo a garantizar el equilibrio.y reciproco control; ademds de
ello, existe un interés por la descentralizacion del Estadb, tal
como se plantea ya en el art. 1, de la Cérta Magna, y otras
disposiciohes que implican que se persigue tal fin. En este
sentido, y refiriéndose en forma especifica al Poder Judicial,
CARLOS MATEO, indica que esta colabora activamente en el
proceso descentralizador, cuando en la Constitucién, (art. 259,
inc. 9°), que es claramente una forma de garantizar la

.

descentralizacion.

-
93«( ) entender en las contiendas de comp%tgnc ag""éhtm el P@da«@acutzvo y
5& C 7 s"eafr
los gobiernos departamentales y entre estosgmé}g %zgzé) 9




“Como ha de notarse, el inciso 9 del articulo
transcripto constituye una novedad en el régimen politico
paraguayo. La Corte deberd mediar y resolver los problemas de
competencias que Se generen en el proceso decisorio entre los
diferentes niveles horizontales y verticales de decision dentro del
Estado. Como se sabe por otras experiencias, esta facultad es
atribuida a la Instancia Superior de Justicia en los paises de
estructura policial federal y las sentencias de ella, cuando se
refieren a conflictos de competencia entre Estados miembros de
una misma Federacion, cuentan con fundamentos Juridicos p_eroi
estan revestidas de connotaciones politicas. La Constitucion de.
1992 no consagra un Estado Federal pero si establece un Estado
descentralizado hibrido. El constituyente, previendo necesidades
funcionales, habilité a la Corte Suprema de Justicia para
resolver en estos conflictos de competencias. Y en el supuesto de
que el conflicto no pueda ser resuelto con arreglo a derecho, o
que el conflicto planteado sea politico, la Corte estd obligada a

convertirse en un drbitro que trate de conciliar los intereses

CERTIFICO: Que 1a

fotocopia Correspondal

ginal que tuve a la vista, C\y;
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contradictorios de las diversas estructuras decisorias del

Estado”*.

3. PODER EJECUTIVO

Como ya se ha mencionado, con la aparicién del Estado
moderno, aparecieron cambios sustanciales en el modo de
entender el Estado, tal es asi que se dio la divisién y
especializacion de funciones, con lo cual cada Poder del Estado
tiene una funcidn especifica, quedando en la esfera del Podér
Ejecutivo la facultad de dirigir organizativamente el Estado, es
decir, los demas Poderes tienen a su cargo funciones especificas
de legislar y la organizacién de la justicia, y el Ejecutivo tiene la
funcion administrativa de organizar, garantizando que todos

puedan tener acceso a bienes y servicios pl’lblicos95

% Mateo, Carlos. Ob. Cit., p. 98.
% “Villegas Basavilbaso expresa: “La funcion administrativa es una “actividad
concreta” mediante la cual se provee a la satisfaccién de las necesidades
colectivas, funcién que debe ejercerse dentro del orden Jjuridico y de acuerdo
con los fines de la ley”. Del referido concepto define, eses aulor, la
Administracién Publica “como una de Zaﬁgﬁlﬁg?nes del Estado que tiene por
objeto la satisfaccion directa e mmedzaf@zfo@@gégs JHse gzcézé%lgﬁ%{@iecnvas por
actos concretos, dentro del orden ]urza’gc?)a Wifdusea
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La administracion de la cosa publica es la funcién
principal del Poder Ejecutivo, aunque no hay que olvidar sus
funciones legislativas, via Decreto y Reglamentos, en los asuntos
que la Constitucién y las leyes del Congreso lo permitan, ademas
tiene la facultad del indulto, que es un modo de administracion de
justicia. De tal modo, el Poder Ejecutivo tiene una facultad
independiente de los demds Poderes del Estado, sin
embargoexiste un equilibrio de poderes, tal como ya se ha

establecido.

En el Paraguay en la actualidad existe un desbalance
entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, en el sentido de
que el segundo tiene una gran influencia én la actuacion del
primero, de ahi que algunos incluso hablen de la existencia de un
_presidencialismo atenuado. En realidad, también el Poder
Judicial, ya que el Presupuesto General de gastos de la Nacion

depende del Legislativo.

y””. (Pefia Villamil, Manuel. ;‘Dere@gﬁ},ﬁﬂ%mlsatratwo T. III, Edit.
e g Phec:
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Es dificil establecer los limites de actuacién entre el
sistema presidencial y el sistema parlamentario, teniendo en
cuenta que en el Paraguay estd vigente el sistema presidencial, |
pero hay un predominio del Parlamento (Congreso). En todo
caso, la diferencia de matices entre uno y otro sistema se da por el
predominio de las caracteristicas de uno y otro’®, de ahi que se
mencione que en el Paraguay, al darse un predominio del

Legislativo, se da un presidencialismo, pero muy debilitado.

El Poder Ejecutivo en el Paraguay es de caracter
unipersonal, en el sentido de que es el jefe de gobierno, esto a
pesar de que existe una figura de un Vicepresidente y de
Ministros del Poder Ejecutivo. De tal modo, eliPoder Ejecutivo es
ejercido por el Presidente de la Republica, ese es el sentido

‘constitucional de dicho Poder del Estado.

%<« ) En tal caso, el predominio de unas u otras caracteristicas es lo que
determina que a un sistema de gobierno se lo considere presidencial con
matices parlamentarios o viceversa”. (Lezcano Claude, Luis. El Poder

Ejecutivo en el Paraguay. Interconﬂrféﬁﬁ E@ﬁ@r@@@ &yqzﬂr ;;::Q 16)

105



En toda la historia de esta institucién, que se desarrolla,
como ya se ha mencionado a partir de la divisién de los poderes,
que se dio con la aparicién del Estado moderno, si bien es cierto,
producto por sobre todo de los gobiernos autoritarios, los
consideran como el que ejerce realmente el poder, de ahi que en
Paraguay se pretende por ejemplo que el Presidente sea el que

sanee la justicia y el legislativo.

Sin embargo, y a pesar de que se tenga la creenéia de
que el Presidente es como un monarca, que en realidad es una
resabio de sistemas autoritarios; en realidad, por lo menos en la
actualidad, se frena la actuacion del Ejecutivo, reduciéndolo en su
capacidad de actuacién. La administracién del Estado, implica
una situacién muy especial, y se Ve._l;;‘l necesidad de que se haga
realidad la descentralizacion, pues no puede el Presidente (Estado
central), realizar todas las acciones necesarias de administracion,
debido a ello cuenta con un Vicepresidente, Ministros, y también

se da la presencia de los gobiernds-dg .s‘ég;@teg@lo}%L
fol0copia  corrpgrnr ) PrESER
el Que v g 1o i al orj-

Lot o] s
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El Paraguay, al respecto del sistema presidencial tuvo
una historia muy interesante, puesto que desde los primeros
tiempos se han dado situaciones muy variopintas, al punto de
llegarse a situaciones de magnicidio, dictaduras, y otras
situaciones. Los procesos revolucionarios para derrocar
presidentes, es una realidad histérica que ha significado un
verdadero problema, por sobre todo en la pos Guerra grande,
ademés en la primera mitad del siglo XX, se dieron varias
situaciones de golpes de Estado, que significaron cambios -de

gobierno de forma féctica, sin ninguna legitimidad democrética.

3.1 HISTORIA

En los primeros tiempos del Estado, salvo ciertas
excepciones, todo el poder estaba en manos de una persona,
monarca, emperador, etc., esto se fue d;san‘ollando y en la Edad
Media, se dio un sistema de gobierno en el cual el poder era
absoluto, por supuesto, en aquel tiempo no se dio aun la

separacién de poderes, por lo mis @EEﬁFFQ@n@% c%erto se puede
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hacer cierta comparacién, no se puede hablar aun de un Poder

Ejecutivo, por lo menos con sus caracteristicas actuales.

Sin embargo, al momento en que se dio la separacion,
los otros Poderes del Estado fueron los que impusieron cierto tipo
de control sobre el poder monarquico, asi se dio el proceso de
separacién, por sobre todo el Parlamento inglés, que logro
disminuir el poder real, asi fue apareciendo un nuevo sistema, y si
bien en América no se siguié el sistema inglés en puridad, aduel
fue el germen que dio forma a lo que despué-s seria el moderno
Estado, con separacion, especializacién de funciones y equilibrio

de poderes.

“La “forma mixta”, sin embargo, como institucion de
raices medievales, se transformard-poco a poco, en el siglo
XVIIL con el cambio de la sociedad estamental a la sociedad
burguesa, a la nacion de “ciudadanos”, en otro modelo: el de la
“Constitucién bien equilibrada”, el del “balance of powers”. Sin
embargo, aunque la teorizacion d@’ERIg#?ézo modelo no se

fOfOCr‘i Q&Q Drona;
producird hasta el siglo XVIII, yaindighs %Vg§;4ﬁ&f?m o,
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anterioridad, como una variante o un complemento de la forma
mixta, por James Harrington, en su Océana (1656), escrita como
respuesta al Leviatdn, de Hobbes, y aunque la paternidad de la
férmula del equilibrio se atribuya, generalmente, a Bolingbroke,
también aparece, al menos tdcitamente, en Hume. Todo ello sin
contar con que la aportacion de Locke, aunque estuviese dirigida
mds a la division que al equilibrio del poder, influiria de todos
modos, y muy notablemente, en la construccién tedrica y en la
prdctica politica de los checks and balances, en cuanto que los
principios vertebrales del constitucionalismo ‘de Locke (div_isio’h
de los poderes, gobierno de la mayoria y proclamacion de unos
derechos individuales como limite material a la accion del poder)
formarian parte del fondo comun del que se nutriria, en el
siguiente siglo, el “gobierno bien equilibrddo ”. De todos modos,
no debe exagerarse, en este punto, el peso de Locke, mdas
preocupado, como en general “todo el iusnaturalismo
contractualista, por la legitimacion del poder que por la
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organizacion equilibrada 'y controlada de su ejercicio”™".
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97 Aragén, Manuel. Ob. Cit., p.p. 18y 19.
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El equilibrio de poderes implica una situacién en la
cual los tres poderes se ponen en un plano de igualdad, en cuanto
a la actuacién de cada uno, que por supuesto actiia en su esfera de
actuacion, puesto que cada uno tiene una funcién especial; en este
caso, el Ejecutivo tiene la funcién administrativa, frente a la
jurisdiccional y legislativa que corresponde a los otros dos

Poderes del Estado.

La separacion de poderes implicé una situacién de
evolucién de los sistemas de gobierno, puesto que hubo un
cambio de paradigmas, en el cual cada poder del Estado tiene-una
funcion especial; en tal sentido, también el Ejecutivo, y el mismo
se ha venido desarrollando. En este sentido, en lo que respecta a
los paises americanos, se sigui6 el sistema norteamericano, por
ello se tiene el sistema presidencial y ho el parlamentario, aunque
en el caso actual del Paraguay, un presidencialismo con matices

muy especiales.

Desde los primeros tiempos de vida de la Republica del

Paraguay, hubo una situacion esp?fgﬁ][ En lo que respecta al Poder
fotocop ©0: Que g Presenie

Ejecutivo, puesto que al separaggg i, \féﬁ; ’?ﬁg&&fg& spgfiola, el
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Paraguay, luego de varios gobiernos provisorios, tuvo una
dictadura personal y una perpetua, las cuales se manejaron con un
enorme poder de quien dirigia el gobierno, que no admitia la

posibilidad de que pudieran darse otros poderes del Estado.

Este largo periodo de gobierno del Dictador José
Gaspar Rodriguez de Francia significo la ruptura con todo poder
foraneo, sin embargo, en el dmbito legislativo, aun regian las
normativas de Espaifia, normativas que se superarian recién 1ﬁego
de la Constitucion de 1870, para optar por nofmativas argentinas,

que fueron las que rigieron por mucho tiempo en esta Republica.

Por supuesto, antes de llegar a 1870, hubo otro
gobierno y el mismo también fue de cardcter unipersonal, y si
bien es cierto, se promulgé lo que algunos consideran la primera
‘Constitucién de la Republica, el poder residia en el Ejecutivo, en
el sentido de que habia una concentracién de poder, y el mismo
estaba plasmado en la Ley Fundamental que fue promulgado en

ruel entonces. de ahi que se hic uchas criticas a la

q , ?ﬁm&}&nﬁue la presenie
qtocopza Corresponde)\ &l ori-
ginal que tuve a la vista. CD




Constitucién de 1844, y es la razén de que muchos no la

consideraran una Constitucién propiamente dicha.

La separacién de poderes, que es una caracteristica.
esencial de todo sistema democratico, basado en el checks and
balances, es decir, el equilibrio y reciproco control, lo cual es una
caracteristica que no se daba con aquella Ley Fundamental. Todo
ello cambid, cuando luego de la Guerra contra la Triple Alianza,
se dio la promulgacién de una nueva Constituqién, la de 1‘870_,

que introdujo cambios sustanciales al sistema de gobierno.

El Poder Ejecutivo estaba en el mismo nivel de poder
que los otros Poderes del Estado, de modo a garantizar el
equilibrio de poderes. Esta situacion perduré por mucho tiempo, y
durante toda la vigencia de la Constitucion de 1870, lo cual se dio
‘hasta el afio 1940, afio en que se promulgdé una nueva Carta
Magna, y que implicé la aparicion de un nuevo sistema de

gobierno, donde la preponderancia nuevamente la tenia el

CERTIFiCO: Que Ia
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En efecto, como ya se ha mencionado antes, en aquel
periodo se dio lo que CARLOS MATEO conceptué como
cesarismo presidencial, al tener éste preponderancia sobre los
demas Poderes del Estado, lo cual no vari6 ya hasta la
Constitucién de 1992, puesto que la Constitucion de 1967, no;
modificé mucho la preponderancia del Ejecutivo sobre los demas

Poderes del Estado.

En la Constituciéon de 1940, se aume;nté de Vuel;:a el
periodo presidencial, puesto que en la Constifucién de 1870, fue
de cuatro éﬁos, disminuyéndose el periodo de diez afios que era
durante la vigencia de la Constitucién de 1844; en la 1940, se fue
de vuelta a cinco afios, y ademas de permitia la reeleccion por una

sola vez y por periodo consecutivo.

Como ya se habia mencionado, existia una Céamara de
Representantes, es decir, era de caracter unicameral el Congreso,

y el Presidente tenia amplias facultades de declarar estado de
CE R TiF] g,(:}

sitio, ademas la facultad de dlsolvéim@f}ﬂ@ongg@so po@qatzdmtar
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Decretos-Leyes, es decir, amplias facultades que 1o




encima de los otros poderes. Habia un Consejo de Estado, al igual
que la Constitucion de 1844, que se mantuvo luego de la
Constituciéon de 1967, este Consejo tenia amplias facultades, entre
las que se encontraba la de juzgar a los miembros de la Corte
Suprema de Justicia. De tal modo, se puede observar que existia
un desbalance en el equilibrio de Poderes, puesto que el Ejecutivo

se posicionaba por encima de los demas Poderes del Estado.

Superada la Constitucion de 1940, con la promulgécién
de la de 1967, signific6 cambios, pero no orientados a la
recuperaci6n del equilibrio de poderes, sino mas bien apuntando
hacia un sistema de gobierno en la que una vez maés la
preponderancia es del Ejecutivo, construyéndose lo que se llamé
por los doctrinarios presidencialismo autoritario’®, lo cual implica

asimismo un predominio de este Poder del Estado por sobre los

~

demas.

Tal como sucedi6é en la etapa constitucional anterior,

habia un Consejo de Estado, ademés el Presidente tenia la

%I configuracion de un Poder Ejecutivo sobredimensionado y con facultades

extraordinarias era uno de los elemeé’zé%s_r ?eocaracterzzaba a los llamados
C g la presente
presidencialismos autoritarios”. (Mate%t 0s- 9‘?{% 0?@8%5% -
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facultad de declarar estado de sitio, sin que el Congreso pueda
controlarlo, si bien no se dio en el afio 1967, con la reforma de
1977, se dio la reeleccion indefinida del’ Presidente, podia
disolver el Congreso, ademas de poder legislar a través de
Decretos-Leyes, ademas de ello, podia nombrar a miembros del
Poder Judicial, incluso podia nombrar intendentes; de tal modo se
puede ver el poder que tenia el Ejecutivo, y que de tal modo,

podia dominar a los demés Poderes del Estado.

De ahi que en el afio 1992, se busco erradicar toda
posibilidadvde un Ejecutivo fuerte que pueda superponerse a los
demas Poderes del Estado, y fue la motivacion de que el sistema
de gobierno sea presidencialista, pero bastante atenuado, ya que
se buscaba evitar que en lo sucesivo se dieran situaciones como
las que vivié el Paraguay entre lqs afios 1940 y 1989, con

predominio militar y con un ejecutivo con poderes superlativos,

que hacian imposible que hubiera un equilibrio de Poderes.

Todo esto ademas dificultaba un proceso de
u;;.“.f'\ [h b,u G*
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ello es que muchas localidades quedaron practicamente aisladas,
lo que justamente se quiso subsanar con la Constitucién vigente,

que tiene como uno de sus ejes principales a la descentralizacion.

3.2 FUNCION Y CARACTERISTICAS

Si se acude a la historia, y se hace un comparativo entre
las funciones del Ejecutivo y la del monarca, resulta que existe
una gran diferencia, sin embargo, siempre se menciona que
aquella figura puede considerarse como el origen de este Poder
del Estado. M4s alla de eso, existe hoy una situacion que se debe
observar, por sobre todo, basado en el principio de legalidad, que
sirve de limite al poder, todo lo actu?ido por el Ejecutivo, debe

estar autorizado por la normativa publica vigente.

Hay que anotar que los sistemas constitucionales

pueden tener cierta inflexion, en el sentido de que pueden variar
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los sistemas, tal es el caso que se dio en el

Constitucion de 1940 y la de 1967, en donde la: )
del Ejecutivo, hizo que el mismo sea una especie de supé?"“%%’%f
en el sentido de que incluso podia dictar normativas, a la par que
el Legislativo y el nombramiento de los miembros de la Corte,.

como se dio con la de 1967, lo cual implica un enorme poder por

sobre los demés Poderes del Estado.

Yendo a lo que implica el Poder Ejecutivo, sé ha
establecido que el mismo es el Poder del Estado que se encarga
de adminisfrar los servicios publicos, de modo a responder a las
necesidades colectivas. El sistema presidencial, de raigambre
norteamericana, es un sistema de gobierno que se ha establecido
desde la antigiiedad con la figura del Presidente de la Reptblica,
la misma tiene caracteristicas muy especificas #  que la

~

diferencian del sistema parlamentario.

9 <q) El titular del Poder Ejecutivo es elegido por el pueblo. Esto le da gran
importancia, pues lo coloca en un mismo pie de igualdad frente al Congreso, en
cuanto a que su autoridad tiene el mismo origen popular que la de este ultimo.
Pero es mds aun; la representacién parlamentaria estd desperdigada entre
varios individuos, mientras que la representacion presidencial estd concentrada

en manos de un solo individuo. b) No existe el dualismo entre Jefe de Estado y
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Constitucion de 1967, lo cual implica que hay | una Van
importante en la actual Constitucion, puesto que ella ha Variado‘
completamente lo que se concibe como Poder Ejecutivo, en el
sentido de disminuir su poder al minimo, estableciendo una
especie de supremacia del Legislativo, aunque hay que anotar que
esta establecido el sistema de equilibrio de Poderes, tal como

surge del contenido del articulo 3, de la Constitucién de 1992,

Jefe de Gobierno, como ocurre en el sistema parlamentario. Por el contrario, el
Presidente es a la vez Jefe de Estado y Jefe de Gobierno, y ejerce efectivamente
sus poderes. c) El Presidente de la Repiblica nombra por si mismo a sus
ministros y de la misma forma puede removerlos. Estos son simples
colaboradores de aquel y, por tanto, responsables ante él, y no ante el
Congreso. Como vemos, no existe pues un gabinete propiamente dicho,
encabezado por un jefe de Gobierno, como es caracteristico en el
parlamentarismo. d) Ni el Presidente ni ‘los ministros son politicamente
responsables ante el Congreso. e) Ni el Presidente ni los ministros pueden
formar parte del Congreso. f) El Presidente y el Congreso son independientes
uno del otro. Esta independencia se da, fundamentalmente, por parte del
Congreso, por su imposibilidad de provocar la caida del gobierno presidencial
por un voto de censura. Es decir, esta institucion no existe, pues como dijimos,
no hay responsabilidad politica del gabinete ante el Congreso.
Correlativamente el Presidente de la Republica carece de la facultad de

disolver el Congreso”. (Lezcano Claude, Luis. Ob. Cit., p. 15)
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“La Constitucion de 1992 establece un régimen.

presidencial democrdtico; a efectos se cercend la facultad
extraordinaria del Poder Ejecutivo y se doté al Legislativo de
facultades que le dan autonomia funcional 'y jerarquia

7 . 51
politica’ w0

3.3 ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO DEL

PODER EJECUTIVO

La constituciéon de 1992, ha signiﬁcado un cambio
radical en el sistema de gobierno, lo cual era necesario para
superar el sistema anteriormente vigente, ademas de ello, ciertos
principios vigentes en la Ley Fundamental, hacian necesaria la
reestructuracion del sistema de gobierno, hoy existe un sistema
presidencial, pero atenuado, por el hecho de que habia que

superar el sistema anterior, en el que todo el poder era

100 \fateo, Carlos. Ob. Cit. p.p. 90 y 91.
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centralizado, y la  Constituciéon actual
descentralizacién, de modo tal que no puede haber con
del poder, de ahi que se estableci6 un sistema de equilibrio de
poderes, ya que ademas hay que tener en cuenta que el sistema

presidencial, por naturaleza tiene a la centralizacion.

“Las reservas que podemos oponer al régimen
presidencial paraguayo son aquellas atribuibles a todos los
regimenes presidenciales. En efecto, se sostieng que el régiﬁen
presidencialista cldsico conduce a una conceﬁtmcién de Poderes
y expectati{)as en la figura del Presidente; esto hace que el
sistema carezca de plasticidad al no proveer vdlvulas de escape
para enfrentar situaciones de crisis que de ese modo impidan la
busqueda de soluciones extrasistémicas. Estas concentracion y
centralizacion de la estructura decisional en el Poder Ejecutivo
es lo que produce el desgaste aceleradb del mismo. Esto se debe
a dos razones: a. El titular del Poder Ejecutivo monopoliza la
toma de decisiones. b. Los actores politicos concentran sus
demandas en él. En la medida, en que los actores politicos y

sociales visualicen la capacidad decisional del Poder Ejecutivo
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hegemonia como objetivo, lo que acarrea como consec

exacerbacion de la centralidad de la presidencia 101

La Constitucién de 1992, establece la separacién de

poderes y el reciproco control (art. 3), de tal modo, el Poder

Ejecutivo, con caracteristicas muy especiales, como se ha podido
corroborar, la Carta Magna le dedica un apartado especial al
Poder Ejecutivo, que de tal modo, tiene funciones especiﬁcédas
en la norma, y como ya se ha mencionado mas arriba, existe una
mayor desconcentraciéon de poder, tanto a nivel de otros Poderes,
como asi de gobiernos locales, que han sido dotados de facultades

ejecutivas en sus respectivas esferas de actuacion.

De tal modo, se puede ver que el titular del Poder
Ejecutivo es el Presidente de la Republica (art. 226 0z
Constitucién de 1992), ya se ha mencionado en otro apartado que

la Presidencia es de caracter unipersonal, aunque esté integrado

101 Mateo, Carlos. Ob. Cit., p. 91.

102 «De] ejercicio del Poder Ejecutivo. El Poder Ejecutivo es ejercido por el

Presidente de la Republica”™.
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por los Ministros del Ejecutivo; ademds de ell

103

normativa constitucional (art. 227 ) que establece,

Vicepresidente de la Repiiblica, con el alcance establecido en la

normativa vigente.

Acceder al cargo de Presidente de la Republica, implica
ademas de una gran responsabilidad, haber cumplido con los
requisitos constitucionales para poder acceder al cargo, las

mismas estan establecidas en el art. 228104

, y son los requisitos
minimos e inalienables para poder ser Presidente o

Vicepresidente de la Republica; ademas de estos, también estan

las inhabilidades, que son de caracter general 1%y una en

13 4De] Vicepresidente. Habrd un Vicepresidente de la Republica quién, en caso
de impedimento o ausencia temporal del Presidente o vacancia definitiva de
dicho cargo, lo sustituird de inmediato, con todas sus atribuciones”.

044D Jos Requisitos. Para ser Presidente de la Republica o Vicepresidente se
requiere: tener nacionalidad paraguaya natural; haber cumplido treinta y cinco
afios, y estar en pleno ejercicio de sus derechos civiles y politicos”.

10541, 1as Inhabilidades. Son inhdbiles para ser candidatos a Presidente de la
Repiiblica o Vicepresidente:  1.Los ministros del Poder Ejecutivo, los
viceministros o subsecretarios y los funcionarios de rango equivalente, los
directores generales de reparticiones publicas y los presidentes de consejos,
directores, gerentes o0 administradores generales de los entes descentralizados,
autdrquicos, autonomos, binacionales o multinacionales, y los de empresas con

participacion estatal mayoritaria; 2.los magistrados judiciales y los miembros
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particular'®, ademés incompatibilidades, también establecidas, en

la Ley Fundamental'”’.

del Ministerio Publico; 3.el Defensor del Pueblo, el Contralor General de la
Repiblica y el Subcontralor, el Procurador General de la Repiblica, los
integrantes del Conmsejo de la Magistratura y los miembros del Tribunal

Superior de Justicia Electoral;  4.los representantes o mandatarios de

empresas, corporaciones o entidades nacionales o extranjeras, que sean

concesionarias de servicios estatales, o de ejecucion de obras o provisién de
bienes al Estado; 5.los ministros de cualquier religion o culto;  6.los
intendentes municipales y los gobernadores; 7.los miembros en servicio activo
de las Fuerzas Armadas de la Nacion y los de la Policia Nacional, salvo que
hubieran pasado a retiro un afio antes, por lo menos, del dia de los comicios
generales; 8.los propietarios o copropietarios de los medios de comunicacion,
y 9.el cényuge o los parientes dentro del cuarto grado de consanguinidad, o
segundo de afinidad, de quien se encuentre en ejercicio de la presidencia al
realizarse la eleccion, o la haya desempefiado por cualquier tiempo en el afio
anterior a la celebracion de aquélla. En los casos previstos en los incisos 1., 2.,
3. y 6, los afectados deben haber renunciado y dejado de ejercer sus
respectivos cargos, cuanto menos seis meses antes del dia de las elecciones,
salvo los casos de vacancia definitiva de la Vicepresidencia”. (Art. 235)

106Ny, 1q Inhabilidad por Atentar contra la Constitucion. Los jefes militares o
los caudillos civiles de un golpe de Estado, revolucién armada o movimientos
similares que atenten contra el orden establecido por esta Constitucion, y que
en consecuencia asuman el Poder Ejecutivo o mando militar propio de oficiales
generales, quedan inhabilitados para el ejercicio de cualquier cargo piiblico
por dos periodos constitucionales consecutivos, sin perjuicio de sus respectivas
responsabilidades civiles y penales”. (Art. 236)

7 “De las Incompatibilidades. El Presidente de la Republica y el
Vicepresidente no pueden ejercer cargos publicos o privados, remunerados o

no, mientras duren en sus funciones. Tampoco pueden ejercer el comercio, la
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pas6 a 4 afios en la Constitucién de 1870, para luego con la

Constitucion de 1940, establecerse el periodo de 5 afios y la
reeleccién, esto se mantuvo en el afio 1967, y en el afio 1977, se
establecié la reeleccién indefinida, para llegar a la Constitucién

vigente, que establece 5 afios implrorrogables108 como duracion

del mandato presidencial.

La eleccién se realiza a través de un sistema de eleccion
por voto directo, solo necesita superar al adversario politico, ya
que al no existir ballotage, no hay segunda vuelta, de tal modo, no

se establecen los porcentajes minimos por los que hay que superar

industria o actividad profesional alguna, debiendo dedicarse en exclusividad a
-sus funciones”. (Art. 237)

108 «nyg 1g Duracién del Mandato. El Presidente de la Republica y el

Vicepresidente durardn cinco afios improrrogables en el ejercicio de sus
funciones, a contar desde el quince de agosto siguiente a las elecciones. No
podrdn ser reelectos en ningun caso. El Vicepresidente sélo podrd ser electo
" Presidente para el periodo posterior, si hubiese cesado en su cargo seis meses
antes de los comicios generales. Quien haya ejercido la presidencia por mas de

doce meses no podra ser electo Vicepresidente de la Republica”. (Art. 229)

124



‘ﬂ\wfﬁfi e

mmmw-
S wwmn

Para que se pueda ver que existe un equilibrio de
poderes, hay una interaccién entre los Tres Poderes del Estado
cuando la Constitucion trata la asuncion y posesién de cargos, en
el primer caso, se trata de la situacién en el cual por alguna
cuestion no pueda darse la proclamacién en el modo en que
establece la Constitucién o en el caso de que la eleccion ﬁera
anulada, en cuyo caso se le entrega el Poder él Presidente de la

Corte Suprema de Justicia''’.

109 «py, Jas Elecciones Presidenciales. El Presidente de la Republica y el
Vicepresidente serdn elegidos conjunta y directamente por el pueblo, por
mayoria simple de votos, en comicios generales que se realizardn entre noventa
y ciento veinte dias antes de expirar el periodo constitucional vigente”.

104ng 1g Asuncién de los Cargos En caso de que, en la fecha en la cual deban
asumir sus funciones el Presidente de la Republica y el Vicepresidente, no
hayan sido proclamados en la forma dispuesta por esta Constitucion, o fueran
anuladas las elecciones, el Presidente cesante entregard el mando al Presidente
de la Corte Suprema de Justicia, quien lo ejercerd hasta que se efectie la

transmision, quedando en suspenso en sus funciones Jjudiciales”. (Art. 231)
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Por otro lado, la posesion de cargo se rea

Congreso, que debera tomar el juramento cofre:

de la Constitucién. Ademas la normativa establece que de no
reunirse el quérum necesario para que pueda darse el juramento,
dicho juramento se haré ante la Corte Suprema de Justicia, lo que

implica una gran preponderancia para este Poder del Estado.

La ausencia del pais del Presidente de la Repﬁblxica_
debe ser comunicada con antelacion, ademas si la salida del pais
implica un piazo superior deber4 tener el permiso correspondiente
del Congreso, por supuesto, por el hecho de que el Vicepresidente
sucede al Presidente en caso de ausencia temporal o permanente,

. . ’ . 112
no puede darse ausencias simultaneas de ambas autoridades

1“Dg Jq toma de Posesion de los Cargos. El Presidente de la Repuiblica y el
Vicepresidente tomardn posesion de sus cargos ante el Congreso, prestando el
juramento o la promesa de cumplir con fidelidad y patriotismo sus funciones
constitucionales. Si el dia sefialado el congreso no alcanzara el quorum para
reunirse, la ceremonia se cumpliré ante la Corte Suprema de Justicia”. (Art.
232)

12 «p, Ias Ausencias. El Presidente de la Republica, o quien lo esté
sustituyendo en el cargo, no podrd ausentarse del pais sin dar aviso previo al

Congreso y a la Corte Suprema de Justicia. Si la ausencia tuviere que ser por
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Hay una situacion muy singular que puede lega

] A !'\ . \t‘\
darse dentro del sistema presidencial, y se trata de la aceffa{mw e

un caso normal, se daria la sucesion por el Vicepresidente, que es

el sucesor natural, de acuerdo a la Carta Magna; en el caso de que
no pueda hacerlo, dandose la doble acefalia, se debera proceder a
nombrar al Presidente del Congreso, y en el caso de que no pueda
darse, el Presidente de la Corte Suprema derJusticia; se puede
observar que los Convencionales Constituyentes pensaron en las
diversas posibilidades que se pudieran dar; fambién se ~hari
ocupado de la acefalia del cargo de Vicepresidente de la

Republica'"?

mds de cinco dias, se requerird la autorizacion de la Cdmara de Senadores.
Durante el receso de las Cdmaras, la autorizacion serd otorgada por la
Comisién Permanente del Congreso. En ningin caso, el Presidente de la
Republica y el Vicepresidente podran estar -simultdneamente ausentes del
territorio nacional”. (Art. 233)

134De la Acefalia. En caso de impedimento o ausencia del Presidente de la
Republica, lo reemplazard el Vicepresidente, y a falta de éste y en forma
sucesiva, el Presidente del Senado, el de la Cdmara de Diputados y el de la
Corte Suprema de Justicia. El Vicepresidente electo asumird la presidencia de
la Republica si ésta quedase vacante antes o después de la proclamacion del
Presidente, y la ejercerd hasta la finalizacién del periodo constitucional. Si se

produjera la vacancia definitiva de la Vicepresidencia durante os tres primeros
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Si bien es cierto,

presidencialismo atenuado )

funciones establecidas en la Constitucion, por supuesto, también
por el principio de legalidad del ambito publico, sus funciones
deben estar bien establecidas. Por supuesto, las fﬁnciones no son
las que estaban establecidas en las Constituciones del afio 1940 y
1967, en las que se establecian amplias funciones entre las que

incluso figuraban funciones legislativas.

“De los Deberes y de las Atribuciones del Presidente

de la Republica. Son deberes y atribuciones de quien ejerce la

afios del periodo constitucional, se convocard a elecciones para cubrirla. Si la
misma tuviese lugar durante los dos ultimos afios, el Congreso, por mayoria
absoluta de sus miembros, designard a quien debe desempefiar el cargo por el
resto del periodo”. (Art. 234)

W «poradéjicamente las constituciones presidenciales incorporan dos premisas
y principios opuestos. Por un lado se proponen crear un Ejecutivo estable y
poderoso, con legitimidad popular y con una tendencia hacia legitimaciones
plebiscitarias capaces de oponerse a los intereses particularistas representados
en el Congreso,... Por otro lado, estas mismas constituciones se basan en un
temor al caudillismo,... y, por lo tanto introducen un gran nimero de
mecanismos para limitar ese poder que podria convertirse en arbitrario (...)".

(Mendonca Bonnet, Juan Carlos. Ob. Cit., p. 22)
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de conformidad con esta Constitucion, promulgarlas y hacerlas
publicar, reglamentarlas y controlar su cumplimiento; vetar,
total o parcialmente, las leyes sancionadas pof el Congreso,
formulando las observaciones u objeciones que estime
convenientes; dictar decretos que, para su validez, requieren el
refrendo del Ministro del ramo; nombrar y remover por si a los
ministros del Poder Ejecutivo, al Procurador General de ld
Republica y a los funcionarios de la Administracion Publica,
cuya designacion y permanencia en los cargos no estén reglados
de otro modo por esta Constitucion o por la ley; el manejo de las
relaciones exteriores de la Repiiblica. En caso de agresion
externa, y previa autorizacion del Congreso, declarar el Estado
de Defensa Nacional o concertar la paz; negociar y firmar
tratados  internacionales; recibir a los jefes de misiones
diplomadticas de los paz’se& extranjeros y admitir a sus consules y
designar embajadores, con acuerdo del Senado; dar cuenta al
Congreso, al inicio de cada periodo anual de sesiones, de las

gestiones realizadas por el Poder Ejecutivo, asi como informar
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reglamentos militares, dispone de las Fuerzas Armadas, organiza

y distribuye. Por si, nombrar y remover a los comandantes de la
Fuerza Publica. Adopta las medidas necesarias para la defensa
nacional. Provee, por si los grados en todas las armas, hasta el
de teniente coronel o sus equivalentes y, con acuerdo del Senado,
los grados superiores; indultar o conmutar las penas impuestas
por los jueces y tribunales de la Republica, de conformidad con
la ley, y con informe de la Corte Suprema de Justicia; convocar a
sesiones extraordinarias al Congreso, a cualquiera de las
Cdmaras o a ambas a la vez, debiendo éstas tratar sélo aquellos
asuntos sometidos a su respectiva consideracion; proponer al
Congreso proyectos de ley, los cuales podrdn ser presentados con
solicitud de urgente consideracidn, en los términos establecidos
en ésta Constitucion; disponer la recaudacion e inversion de las
rutas de la Repdblicd, de acuerdo con el Presupuesto General de
la Nacién y comn las leyes, rindiendo cuenta anualmente al
Congreso de su ejecucion; preparar y presentar a consideracion

de las Cdmaras el proyecto anual de Presupuesto General de la
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Nacién; hacer cumplir las disposiciones de las autoridades
creadas por esta Constitucion, y los demds deberes y atribuciones

que fije esta Constitucion el

Asi como el Presidente de la Republica, el
Vicepresidente también tiene sus funciones''®, y si bien es cierto
son muy pocas, comparadas con las del Presidente, las mismas
tienen importancia precipua, puesto que es el sucesor natural del
Presidente, en los casos de ausencia temporal o permanente,‘ello
implica una situacién de funcionalidad, puestb que la institucién
presidenciai debe funcionar a pesar de la persona del Presidente

de la Republica.

115 Art. 238, Constitucion de 1992.

16De Jos Deberes y de las Atribuciones del Vicepresidente de la Republica.
Son deberes y atribuciones de quien ejerce la Vicepresidencia de la Republica:
sustituir de inmediato al Presidente de la Repuiblica, en los casos previstos por
esta Constitucion; representar al Presidente de la Republica nacional e
internacionalmente, por designacién del mismo, con todas las prerrogativas
gl‘as“:cfelzbémcu@n@,s,
a )ﬂ;&l degislativo™.

Consejo de

que le corresponden a aquél, y partzczpqr é

L

COTEGE st
Ministros y coordinar las relaciones engagelﬁq der H

e {tz‘,{:}
(Art. 239)
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funcién constitucional de atender los negocios publicos del

Estado, de acuerdo a lo establecido en el art. 240 17 de la

Constitucién; ademas de ello, la Ley Fundamental establece los

requisitos para acceder al cargo, ademds de las
118

incompatibilidades para ocuparlo , ademas de ofras

prerrogativas establecidas en la normativa citada.

Asi como el Presidente y el Vicepresidente de la
Republica, los Ministros del Poder Ejecutivo tienen establecida
sus funciones constitucionales, aunque estén subordinados al

Presidente, responden de modo solidario de sus acciones, en los

W“De las Funciones. La direccion y la gestion de los negocios publicos estdn
confiadas a los ministros del Poder Ejecutivo, cuyo nimero y funciones serdn
determinados por la ley. En caso de ausencia temporal de uno de ellos, lo
sustituird uno de los viceministros del ramo”. (Art. 240)

"8<De los Requisitos, de las Incompatibilidades y de las Inmunidades. Para ser
Ministro se exigen los mismos requisitos que para el cargo de Diputado.
Tienen, ademds, iguales incompatibilidades que las establecidas para el
Presidente de la Republica, salvo el ejercicio de la docencia. No pueden ser
privados de su libertad, excepto en los casos previstos para los miembros del

Congreso”. (Art. 241)
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para atender cuestiones de interés pﬁblicom.

Si bien es cierto, el Poder Ejecutivo tiene amplias
facultades, de acuerdo a lo que se ha podido observar, existe una
especie de desbalance en cuanto Congreso, que tiene la forma de
frenar al Ejecutivo y también al Poder Judicial, por sobre todo a
través el Juicio Politico, pero también con el manejo~ del

Presupuesto General de Gastos de la Nacion; sin embargo, el

19 «no Jos Deberes y de las Atribuciones de los Ministros. Los ministros son los
jefes de la administracion de sus respectivas carteras, en las cuales, bajo la
direccién del Presidente de la Republica promueven y ejecutan la politica
relativa a las materias de su competencia. Son solidariamente responsables de
los actos de gobierno que refrendan. Anualmente, presentardn al Presidente de
la Repuiblica una memoria de sus gestiones, la cual serd puesta a conocimiento
del Congreso”. (Art. 242)
120«1, Jos Deberes y de las Atribuciones del Consejo de Ministros. Convocados
por el Presidente de la Republica, los Ministros se revinen en Consejo a fin de
coordinar las tareas ejecutivas, impulsar la politica del gobierno y adoptar
decisiones colectivas: Compete a dicho Consejo: deliberar sobre todos los
asuntos de interés publico que el Presidente de la Republica someta a su
consideracion, actuando como cuerpo consultivo, asi como considerar las
iniciativas en materia legislativa, y disponer la publicacién periodica de sus

resoluciones”. (Art. 243)
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siempre esta latente, por ello, ademés del equilibrio de poder
que establece la Constitucién (art. 3), existe la necesidad del

control del pueblo, de que las autoridades estén actuando

conforme los limites establecidos en la Constituciénlzl.

El Poder Ejecutivo se ha transformado con el tiempo, y
en lo que respecta a la Constitucion actual, trajo una nueva viéién
de lo que debe implicar la actuacién de este Pc;der del Estado, de
modo a evitér que exista una concentracion del poder, con lo cual
también se garantiza la vigencia del principio  de

descentralizacion, establecido en el art. 1, de la Carta Magna.

120 “Ung sociedad republicana: necesita vigilar, hora por hora, instanie por
instante, la marcha de sus poderes, advertirles de su error, criticarlos,
juzgarlos, rectificar su direccién y enderezar sus senderos”. (Estrada, José M.

“Curso de Derecho Constitucional”. Compafiia Sudamericana de Billetes de

Banco, 1902, Tomo I, p., 244)
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1. LA DESCENTRALIZACION

GENERALIDADES

1.1 ETIMOLOGIA Y CONCEPTO

Se puede decir que el término descentralizacion es
consecuencia del término centralizacién, que en este caso hace
. . . . 22 . . :
referencia a la administrativa'**, en el sentido de que el mismo no

podria existir sin que se hable antes de una centralizacion,

12 “Centralizacién administrativa. Centralizacion importa reunir varias
materias en un mismo centro comiin, e implica necesariamente dependencia de
un poder central. Los rganos que integran la Administracion guardan entre st
una relacion piramidal: convergen hacia una autoridad con quien se enlazan
los demds 6rganos del sistema. Los érganos"no estdn dotados de personalidad
juridica propia e independiente de la personalidad Juridica estatal. por el
contrario, esos érganos se agrupan respecto de otros, se enlazan y unifican
para la accioén en situacién de dependencia y subordinacion, manteniendo entre
si una estricta relacion jerdrquica con diversos grados y niveles, pero siempre
respetando las instrucciones y directivas que imparte el 6rgano superior,
generalmente el jefe de Estado. El ejemplo tipico es el ministerio”. (Dromi,
Roberto. “Derecho Administrativo”. Edit. Ciudad Argentina, Bs. As. 2001, p.p.
590 y 591)
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modo, se puede decir que la descentralizacion es lo ¢

. o1
centralizacion'®.

Entonces, se puede decir que una depende de la otra,
estan relacionados conceptualmente, puesto que se debe dar el
uno para que se pueda dar el otro. La descentralizacién implica
establecer un sistema en el cual no dependa de una persoﬁa 0
entidad central la realizacién de todas las actividades que debe
realizar el Estado, en este caso, y por lo mismo, se realiza la

accidn a través de varias personas o entidades.

“De acuerdo con la semdntica del vocablo, centralizar
significa “reunir varias cosas en un centro comun o hacerles

depender de un poder central”. Y ese entiende por descentralizar

123 «Comtralizacién. La centralizacién se produce cuando las funciones
administrativas son realizadas directamente por el ¢érgano central. La
centralizacion administrativa, histéricamente, es la primera de las formas de
organizacion sobre la materia. Puede decirse que es anterior a la misma
sistematizacién del Derecho Administrativo como disciplina juridica”. (Pefia

Villamil, Manuel. Ob. Cit., p. 96)
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autoridad que antes ejercia el gobierno supremo de Esz‘qﬁf

Ly

Transferir es la palabra clave dentro del concepto de
descentralizacidn, en el sentido de que se da una transferencia del
poder, de una sola entidad a varias, por supuesto que el ser
administrativa, no implica una independencia absoluta, sin
embargo, implica la posibilidad de que la entidad a que se cede
una porcién del poder, puede actuar en el 4mbito de su actuécién
con total independencia, siempre Yy cuando cuente con los

recursos necesarios para cumplir con sus respectivos fines.

La cuestién es que atender todos _los problemas que
tienen los habitantes de una Republica, en todos los rincones de
un determinado pais, se torna imposible desde la perspectiva
descentralizada, ya que existen problemas diversos en los
diversos lugares que conforman el territorio. De ahi que se apunte
a la descentralizacién para poder hacer frente a aquellos,

entendiendo que los gobiernos locales, conocedores de los

124 pefia Villamil, Manuel. Ob. Cit., p. 95.
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problemas regionales, van a poder garantizar una 1

de los mismos.

Ahora bien, es necesario hacer la distincién entre
descentralizacion politica y la administrativa, puesto que son
conceptos distintos, por mas que en esencia se refiere a la misma
situacion, en el sentido de la transferencia. En efecto, el primero
hace referencia a la forma de organizacién del Estado a través de
la Constitucion, mientras que la administrativa hace referenéia a
los servicios publicos, ademas el modo en que funcionan las

instituciones descentralizadas.

La descentralizacion implica una situacién especial, en
la cual la autoridad central delega funciones, para lo cual deben
darse ciertas situaciones especiales, estando entre las primeras el
hecho de que la normativa lo permita, puesto que de lo contrario,
existe una imposibilidad insuperable en el &mbito publico, ya que
como es sabido, por el principio de legalidad, todo debe estar
expresamente autorizado por normas juridicas de caracter

publico. Tal es asi que existen situaciones en los que el érgano
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descentralizadas, con capacidad para actuar en“su %mblt%md@
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actuacion'®.

Como ya se ha mencionado antes, el concepto de
descentralizacion estd muy ligado a la descentralizacion, ya que
de algin modo, existe una ligazon entre ambos, de ahi que para el
estudio de la descentralizacién, no se puede abstraer del estudio
de la centralizacién, como un fendémeno que se ha dado én la
historia y que de algin modo, se sigue dando, y de ahi que se

“hable desde antiguo y ahora mas, de la descentralizacion.

“La descentralizacion no es un concepto precisamente
opuesto al de centralizacion. Es mds bien una consecuencia
racional de la complejidad creciente de las funciones

administrativas del Estado, que lleva la necesidad de aliviar la

125 «Se opera cuando el ordenamiento juridico confiere atribuciones
administrativas o competencias publicas en forma regular y permanenie a
entidades dotadas de personalidad juridica, que actiian en nombre propio y por
cuenta propia, bajo el control del Poder Ejecutivo. Por ejemplo, las

Universidades Publicas”. (Dromi, Roberto. Ob. Cit., p. 187)
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administracion central a otros Organos con

autodeterminacién mds o menos amplia”*’.

La descentralizacién puede implicar diversas formas de
transferencia o delegacion de poderes, y la actuacion de los
6rganos a los que se encarga de algiin modo la funcién, dependera
de qué tan amplio es el poder que se le es otorg_ado por parté del
Estado central. Si bien es cierto, existen organismos locales de
caracter auténomo, en el caso de Paraguay, las municipalidades y
las gobernaciones, sin embargo, en muchos aspectos que hacen a
los recursos necesarios para el cumplimiento de sus fines,

dependen del Estado central.

Se habla de una transicién de la centralizacion al

pluralismo12 7 esto hace referencia a que en un momento de la

126 pefia Villamil, Manuel. Ob. Cit., p. 97.
127«F] rénsito de la organizacién politica centralizada a la pluralista, con los
modelos de regionalizacién, municipalizacion, cooperativizacion, gestion mixta

de la economia, administracién publica no estatal y concesion, generaron el
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a ver la necesidad de que exista un sistema descentrahzado de
poder, entendiendo de que existe una desconcentrar y simplificar

el poder.

1.2 DESCENTRALIZACION, CLASES

Hay que tener en cuenta que la descentralizacion tiene
sus fases yvsus niveles, por lo mismo, no se puede hablar de que
todo se dé en un mismo nivel, de ahi que se hable de las clases de
descentralizacién. De hecho, de lo que se vio en la conceptuacion,
se puede distinguir que no es un concepto simplificado, sino que
por el contrario, al darse varias formas, es complejo el

entendimiento del concepto.

De ahi que se haga necesario descomponer el concepto

vacio para un nuevo derecho piblico de la “descentralizacion”, tanto nacional

como local (...)”. (Dromi, Roberto. Ob. Cit., p. 91)
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de descentralizacién que si bien aparecieron hace ya un tiempo

atrs en la Republica, han tenido un impulso considerable en la

Constitucion vigente.

Una de las clases de descentralizacion que surgén, a
partir de la diversificacién de funciones, es la desconcentracion,
que es un fnodo de transferir funciones que corresponden a una
autoridad, pero sucede de modo descendente; en tal sentido,
implica una situacién de subordinacién al poder central, puesto
que no podria actuar sin que aquel autorice su actuacién, con ello,
se corta toda posibilidad de actuacién independiente, como

sucede con los Ministros del Ejecutivo.

“Ia  “desconcentracion” ha surgido por la
imposibilidad de que el érgano central cumpla las multiples

Funciones que el Estado moderno exige. La Desconcentracion
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traspaso se efectiia mds por razones prdcticas que de técnica

. 7 7. 12
Juridica” 8

Se habla asimismo de delegacién, que es un término
asociado a la autarquia, o autarcia, como lo llaman algun(;slz?;
ello implica una cualidad especial, puesto qué a través de ella, la
entidad puéde actuar con capacidad suficiente y singularidad, es
decir, no existe una forma en que pueda estar subordinado a los
mandatos de otro O6rgano, salvo aquellos que hayan sido

expresamente designados por las normas juridicas del Derecho

Publico, vigentes.

Estos entes, generalmente tienen autonomia vy

personeria juridica, por lo mismo, pueden actuar con

128 pefia Villamil, Manuel. Ob. Cit., p. 97.
129 Cfy, Pefia Villamil, Manuel. Ob. Cit., p. 101.
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cualidad, y por lo mismo, todos los actos juridicos refrendados
por los mismos, devienen nulos. De ahi deviene la importancia de
estas instituciones, y que estén reconocidos por el sistema juridico

que los rige.

Existen otras clases que van mucho més alla de‘ un
sistema en el cual se les traslada una u otra acﬁvidad y con ella la
capacidad de actuacién en el ambito especifico autorizado, se
trata de los organismos de traspaso y devolucion, que implican
instituciones de gobierno local —este tipo de descentralizacion

. _
30 que, por lo menos en los

también es denominada territorial
gobiernos democraticos, escapan al control del poder central,

salvo la posibilidad de intervencién, con los requisitos exigidos

en la normativa vigente, ademds del control de ciertas

130 « 3, ccontralizacion territorial. Es aquella que se efectiia dentro de un cuadro
de divisiones por territorio. El elemento geogrdfico territorial determina la
competencia de los organismos descentralizados. El ejemplo tipico de nuestro
sistema estd constituido por los distintos municipios (Ley N° 1 294/87, Art. 1°).”
(Pefia Villamil, Manuel. Ob. Cit., p. 99)
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Se trata de los gobiernos municipales 'y
departamentales, que, desde luego, tienen un sistema totalmente
auténomo,por el hecho de que son gobiernos locales, con
autonomia funcional, de modo tal que no deben responder ante
otras autoridades. Sin embargo, hay que entender cieﬁas
cuestiones muy sensibles, en época de la dictadura de Stroessner,
respondian ante él, hoy responden ante el Congreso Nacional, que
se vuelve el gran poder, superlativo —segun algunos- incluso

sobre los demds Poderes del Estado.

Hay que recordar que los gobiernos locales son
considerados como los que acercan los servicios publicos en
donde se necesitan, en el sentido de que llegan a los lugares mas
remotos del territorio de cada Estado, ademds de conocer a los
que habitan en cada region, por lo mismo, las necesidades que se

tienen y las respectivas soluciones que hay que aplicar.
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entidades caracter publico, al sector privado, tal como se dio con

algunas entidades en el Paraguay, y la misma implica en algunos
casos la copropiedad entre Estado y entidades particulares; lo
cierto es que se da esta forma de descentralizacién e implica que

el Estado deje al mercado ciertos bienes o servicios.

“La redistribucién supone la descentralizacion dé las
competencias del Estado hacia las otras unidades politicas, las
provincias 'y los municipios y hacia las organizaciones
administrativas regionales; hacia la comunidad, las asociaciones
intermedias, los particulares, el sector privadé, las empresas. La
descentralizacién es reconocer libertad e iniciativa individual y
social y es exigir participacién responsable. La privatizacion,
como modo de descentralizacion econdmica, es un medio para
liberar las energias materiales y morales a través del talento, de
la iniciativa, de la capacidad. Ella va en busca de la competencia

y de la desmonopolizacicn que tutela, justamente, la defensa de la
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competencia 3l

Como se puede ver, existe todo un proc
respetar dentro del proceso de privatizaciones, ademas, hay que
tener en cuenta, qué es lo que se pretende a través de la
privatizacion; existe un proceso de descentralizaciéon adoptado
por la propia Constitucién, y a partir de ello se ve lo que la
legislacion, basada en la normativa superior, permite al Ejecutivo
actuar para poder realizar el proceso de .descentralizacién?

utilizando para ello la privatizacion.

1.3 DESCENTRALIZACION, AREAS

Por 4reas de descentralizacion se entiende las formas en
que la misma se presenta, y de tal-mpodo se puede hablar de
descentralizacion politica, administrativa, fiscal, y en cada uno de
ellos se nota un nivel de descentralizacion; la misma se aplica
para poder determinar en qué ambito se aplica la

descentralizacién, de ahi que el politico hace referencia a la forma

BIDromi, Roberto. Ob. Cit., p. 180.
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distribucién de bienes y servicios.

“Con el objeto de tener una nocién mds precisa de
estas dos formas de organizacion administrativa —la centralizada
y las descentralizada-, es conveniente aclarar la diferencia que se
da con la centralizacion y descentralizacion politicas. Las
ultimas se refieren a la constitucion organica del Estado, ;z su
Carta Fundamental. Por otro lado, la centralizacién y
descentraliéacio’n administrativas corresponden al
funcionamiento de los servicios publicos, en el sentido amplio del
término, y a los distintos modos de su gestion por los organismos
correspondientes. De acuerdo con las ideas enunciadas, podemos
sostener que la centralizacicn y descentralizacidn politicas no
implican necesariamente la centralizacion y descentralizacion
administrativas, que pueden no corresponderse reciprocamente.
Esto significa que dentro de un sistema politico centralizado, los

. . . . . 132
organismos pueden ser administrativamente descentralizados ™"~

132 pefia Villamil, Manuel. Ob. Cit., p.p. 95y 96.
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decir, en lo que se refiere a la descentralizacion politica, el Estado

paraguayo puede ser considerado como tal; en lo que refiere a la
descentralizaciéon administrativa, también se puede ver que
existen instituciones que forman parte del Estado central, como
otras instituciones auténomas que realizan la tarea de distribuir

servicios publicos.

Ademés de estas dos dreas bien definidas de
descentralizacion, se suelen citar aquellas que hacen referencia a
la descentralizacién fiscal, que hace referencia.a las instituciones
que estén establecidas en la Constitucion y en las leyes para poder

recaudar los recursos necesarios para poder hacer frente al

presupuesto de la nacion.
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entre el proceso de descentralizacion y los gobiernos locales;mpor
ello es importante que se establezcan las competencias que son
delegadas desde el gobierno central a los mismos. Los gobiernos
locales buscan resolver problematicas locales, teniendo la ventaja
de la cercania hacia su poblacién, de ahi también su importancia

vital en el proceso de descentralizacion.

Como establecer una posicién de equilibrio entre el
poder central y los gobiernos locales, esa es siempre la busqueda,
puesto que se puede establecer legislativamente una situacion de
transferencia de competencias, pero si estos gobiemos locales no
tienen los recursos necesarios para haqer frente a sus funciones, el

proceso de descentralizacién apunta al fracaso.

Las competencias constituyen las capacidades que
tienen estos gobiernos locales para la realizacién de sus

respectivas funciones, la cual realizan en un territorio especifico,
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territoriales, deben tener las competencias suficientes, las que

tienen sus niveles.

Por supuesto, existen competencias que el Ejecutivo no
puede delegar en ninguna otra entidad descentralizada, como es el
caso de la defensa nacional, que implica una potestaci 0
competencia exclusiva del Ejecutivo. La | competencia del
Ejecutivo es a nivel nacional, y por lo mismo, los gobiernos

locales no pueden tener injerencia en la misma.

Luego existen otros tipos de competencias, las mismas
pueden ser delegadas y en tal sentido, se puede entender que son
compartidas, estas se tratan de servicios ptblicos que pueden ser
garantizados por el gobierno central, pero también por los
gobiernos locales, de ahi que sean compartidas. Las mismas

pueden hacer referencia al sistema de salud, por citar un ej emplo.

151



o o

Por ultimo, estan aquellas competencias que imp

posibilidad de delegacion, lo que ocurre en estos casos esque.

ocurre una transferencia de ciertas funciones, esto para facilitar

una mejor realizacidén u orgam'zacién de algln servicio publico,
que requiere presencia constante de las autoridades; lo que se da
por ejemplo con la construccion de caminos internos, que pueden
ser delegados, porque seria dificil que el gobierno central este
controlando o reparando todo el tiempo, por lo mismo, delega sus

funciones en los gobiernos locales.

1.5 DESCENTRALIZACION EN PARAGUAY

La historia del Paraguay, que ya se ha venido
desarrollando, implica un proceso muy especial, ya que el
proceso politico fue muy convulsionado, desde los primeros
tiempos se dio una situacién compleja, en cuanto al sistema de
gobierno, y el modo de ejercer el poder. En efecto, una vez que se
dio la independencia, se dieron sistemas de gobierno que
implicaron regimenes de caracter unipersonal, y sin que se diera

una separacion real de Poderes del Estado.
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modelo que se dio cuando estaba bajo la Corona Espafiola, ya que
se dio una centralizacion de poder, hubo una mutacién de sistema
de gobierno, puesto que habia un Estado soberano que no
dependia de poder extrafio, pero dentro de su propio territorio se

daba un sistema de gobierno unipersonal y casi absoluto.

En efecto, en la época del Dr. Francia, todé la
administracién del Estado estaba en sus manos, por lo menos en
las cuestiones mas importantes, como el cuidado de la frontera, su
funcién legislativa, no fue muy profusa, ya que muchas de las
leyes que se aplicaron, eran las de la época de la Colonia, con
algunas modificaciones introducidas a través de los Bandos, en lo
que refiere a la funcién jurisdiccional, se constituia en juez

supremo, llegando a él las causas en Apelacion.

Todo el aparato estatal estaba en sus manos, por lo

mismo, hablar en aquellos tiempos de descentralizacion era
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todos los aspectos del Estado, con lo cual, en aquel penod@ no s

puede hablar de un proceso de descentralizacion.

El gobierno posterior, por lo menos el que fue mas
thorio, que es el de los Lopez, padre e hijo? no pudo tampoco
establecer un sistema descentralizado de poder, puesto que el
poder estaba en manos de ellos. Por lo mismo, no se puede hablar
de que en este periodo hubiera un proceso de descentralizacion,
hubo, si, | un proceso de modernizacion del Estado,
comparativamente con el gobierno del Dr. Francia, pero el control

del poder estaba en manos de ellos.

Esto a pesar de la llamada-Constitucion de 1844, que
significé un documento fundamental que venia a cubrir un vacio
legal, sin embargo, el mismo, al haber preponderancia de un
Ejecutivo fuerte, tendié a la centralizacién; por lo mismo, por mas
de que habia una normativa de cardcter superior, tampoco

permitié que pudiera darse el proceso descentralizaciéon. En época
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tenia a su cargo asimismo ejercia el de Director de Aduanas, tare

que realizaba personalmente.

Una vez que hubo el traspaso del poder, siguié el
mismo sistema de gobierno, lo que significaba que la estructura
era centralizada, y asi el gobierno de Francisco Solano Lépeé, no
propicié la posibilidad de descentralizacién y el poder estaba en
sus manos; ademas de ello, todo proyecto que pudo haberse
concebido, no pudo concretarse por el conflicto armado que
devastd el pais, y que significé pérdidas humanas y la de

territorios, y por supuesto, del sistema de gobierno.

Una vez terminada la guerra, se dio un nuevo sistema
de gobierno, a través de la Constitucion de 1870, que permitio la
llegada de un nuevo sistema de gobierno, en donde se trat6 de dar

vigencia a un sistema democratico de gobierno. La separacion y
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equilibrio de poderes llegd con aquella Cons

W o
o
L

implica de algin modo la posibilidad de descentrali%%gjém

Hay que hacer la acotacion de que en la Constitucion de.
1992, se potencia el gobierno departamental, ya que la divisién
por departamentos ya se dio en la Constitucion de 1967, pero era
una extensién del Poder Ejecutivo'>, por IQ que en la historia
constitucional la descentralizacién, en lo que respecta a la
existencia de gobiernos locales se potencia con la Constitucién de
1992; se pudo ver que existen di\)ersos grados de
descentraliiacién, sin embargo, el interés de esta investigacion se
centra en los gobiernos locales y mas en los Gobiernos

Departamentales.

Pues bien, en lo que respecta a los gobiernos locales, la

Constitucién de A187O, no hablaba de Gobernaciones, si de los

33 “Para la estructuracion politica y administrativa de la Republica, el
territorio nacional se divide enm Departamentos. La ley establecerd las
autoridades delegadas del Poder Ejecutivo para el gobierno departamental, sus
funciones y atribuciones. Establecerd también la forma en que habrd de

realizarse la descentralizacion judicial y administrativa”. (Art. 14)
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estaban reguladas, por lo mismo, lo que se establec:1a V1a
Constitucion, era la necesidad de que se regule el goblemo
municipal: “Corresponde al Congreso: 1. Dictar a la brevedad
posible la Ley que reglamente el establecimiento de
Municipalidad en la Republica. (...)”. (Art. 72), lo que se hizo
més adelante, pero la aparicién de una Ley Organica Municipal,

se dio mucho tiempo después.

Por supuesto, dicho contenido constitucional no fue
mas que una expresion de deseos, ya que no se legislo al respecto,
de un modo exhaustivo y estableciendo realmente una Ley
Orgénica, ya que ello se dio recién a finales del Siglo XX,
entonces, la Constitucion de 1870, si bien permitia una
diversificacién del poder, lo cual implica una situacién de
descentralizacién, no establecié mucho con respecto al gobierno

municipal.

A pesar de que pudiera darse en aquel tiempo un

proceso de descentralizacion, puesto que de algin modo la
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Constitucién lo permitia, ya que existia una divisién y requilib

de poderes, sin embargo, durante su vigencia, el Parag

Dy

atravesé periodos de inestabilidad, que no permitian la vigencia

de politicas phblicas tendientes a tal fin. A pesar de ello, se dierdn

algunos hitos importantes de descentralizacién del Estado central.

Si bien es cierto, se trataba de épocas muy
convulsionadas aun, en la época posterior a la Guerra contra la
Triple Alianza, y estando en vigencia la Constitucion de 1876, se
dio la aparicién de ciertos gobiernos locales éon cierta tendencia
auton()micé, entre ellas se puede citar a las ciudades de Villarrica,
Paraguari, Pilar, Concepcion, entre otros; con la Constitucién de
1870, vigente, y con la idea de la modernizacion del Estado, se
apunté a un proceso de descentralizacion, _10 cual se fue dando de
un modo paulatino, pero era interrumpido a la par que se iban
interrumpiendo los gobiernos legahneﬁte constituidos a través de
los varios golpes de Estado que se dieron en aquellos primeros

treinta afios de la década pasada.
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El Presidente Eligio Ayala fue uno de los propiciadores
de la descentralizacion del Estado, de hecho, una concepciéon
moderna de Estado fue la establecida por el mismo, sin embargo,
una nueva conflagracion bélica internacional se asomaba en
aquellos tiempos; sin embargo, y a pesar de ello, tuvo la idea dé
establecer un sistema desconcentrado de poder. Justaménte,
durante su mandato se dio la vigencia de la Ley N° 815/26, de -
Organizacion Financiera, que establecid que las oficinas de
recaudacion de impuestos, que podia resolver cuestiones, sin la

necesidad de recurrir para ello al Presidente.

Siguiendo con el itinerario constitucional de Ia
Republica, hay que hablar de la Constituciéon de 1940, que al
igual que la de 1870, estableci6 la necesidad de regular los
gobiernos municipales via legislatiya, puesto que si bien habia
normativas inferiores que regule los \gobiemos municipales, no
existia una normativa integral que pudiera establecer el régimen

municipal.
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Se puede decir que la disposicién constitucional
contenida en la Carta Magna de 1940, es casi una copia de lo que
habia sido establecido en la Constitucién de 1870, ya que
expresamente dice:  “Corresponde a Ila Cdmara de
Representantes: 1) Legislar sobre organizacion municipal; (...) :
(Art. 76). Se habla de la necesidad, una vez mas, de legislar sobre
la organizacién municipal, es decir, sobre la necesidad de que
exista una Ley Orgéanica Municipal, lo cual tenia que esperar un
buen tiempo aun, ya que si bien existieron normativas que se
dictaron con caracter de tal, no tuvieron el alcance que debe tenér

una ley de tal naturaleza.

En lo que respecta los demds aspectos de Ia
descentralizacién, se puede decir que la Constitucién de 1940,
otra vez apuntd al afianzamiento de un poder centralizado, la

concentracion de poder en manos del Ejecutivo, hacia dificil un

proceso de descentralizacion, ademds de ello, no existia una linea

;’X 3
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Sin embargo, y a pesar de ello, se puede hablar de un
proceso de creacidn de instituciones de caracter descentralizado,
aunque por la concepcién de poder que se tenian en aquellos |
tiempos, funcionaron como emporios monopoélicos de produccion
y comercializacién de bienes y servicios, como por ejemplo La
Antelco, Flota Mercante del Estado Paraguayo, la Ande, que
fueron procesos de descentralizacion de poder, pero a su vez
significaron la creacion de grandes industrias que luego algunos
fueron sucumbiendo'**. También el Instituto de .Previsic')n Sociai
es de la época de vigencia de la Constitucién del 40, aunque si
bien es un organismo descentralizado, como institucion

representa una centralizacién de los servicios que el mismo

ofrece.

En la Constitucién de 1967, se dio una variacion,

puesto que ya se legislo sobre el gobierno municipal, al momento

’ C Flon Ay

B4 «pote modo de descentralizacion obedece, en la mayoriag égpg?‘mso%w
‘. g fg Sg";?‘

razones de orden técnico. En el Paraguay son organos descer@iraligadqs.

el punto de vista institucional, la ANDE, la Flota Mercante del Esta
ANTELCO, CORPOSANA”. (Pefia Villamil, Manuel. Ob. Cit., p. 99
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de legislar sobre el territorio y la division territorial, con lo cual,
el gobierno municipal es, por primera vez, elevado a rango
constitucional, en ella se establecid la autonomia municipal13 > lo
cual es importante, sin embargo, el Poder Ejecutivo tenia un gran

poder sobre esta institucién de caracter local.

En efecto, era funcion del Ejecutivo, la intervencion de
las Municipalidades y aunque estaban establecidas las causales'®,

las mismas estaban sujetas a la interpretacién, por lo mismo,

B5 “Oueda reconocida la autonomia municipal. La ley determinard las
modalidades con que dicha autonomia serd garantizada a los Municipios, tanto
en el orden politico como en el juridico, el econdmico y el administrativo.
Comprenderd esencialmente la eleccion y designacion de sus autoridades; la
libre gestién en las materias de su competencia; la determinacion de sus bienes
y los requisitos y limitaciones para disponer de ellos, asi como la de sus
ingresos y la forma de recaudarlos e invertirlos; la responsabilidad del
gobierno municipal, y los recursos contra sus resoluciones”. (Art. 17)

136 «T o5 Municipios podrdn ser intervenidos por el Poder Ejecutivo en los
siguientes casos: 1) A solicitud de la Junta Municipal; 2) por desintegracion de
la Junta Municipal que imposibilite su_funcionamiento, 3) cuando se produzca
déficit presupuestario durante dos ejercicios anuales consecutivos; o 4) en caso
de grave irregularidad determinada taxativamente por la ley. La intervencion
no se prolongard por mds de noventa dias. En caso de desintegracion, los
comicios para constituir las nuevas autoridades electivas se realizarén dentro

de dicho plazo. Si de la intervencion resultare elﬁ%@ﬂqh@ cgut_oridades, las
Pivw. WUB NS Trose.

elecciones para sustituirlas se llevardn a cabo ﬁeﬁv@m}dﬂ $e5¢]

desde la referida cesantia”. (Art. 23) ginal que twve ala:




eleccion de autoridades no se hacia por voto directo, ya que ello

se dio recién en las elecciones de 1991.

Ademas de estas prerrogativas constitucionales sobre el
gobierno municipal, también estaba establecido cudles eran las

funciones especificas de estos gobiernos locales, es decir, las

7 como en las

materias en las que ejercia competencia exclusiva'
Constituciones anteriores, se hablaba de la necesidad de una Ley
que regule la administracién municipal, la que vino unas décadas

més tarde con la promulgacién de la Ley Organica Municipal,

que es la ley mas cdmpleta al respecto, ya qué si bien se dieron

137 “Serd privativa de los Municipios la competencia para el gobierno y la
administracion de los intereses comunales, en particular aquello que tenga
relacion con sus bienes e ingresos; y, de acuerdo con la ley, en las materias de
urbanismo, abasto, educacion y cultura, asistencia sanitaria y social, montepio,
trénsito, turismo, inspeccién y policia municipal. La ley podrd también
autorizar la creacion y el funcionamiento de servicios de cardcter nacional o

departamental en la jurisdiccion de los Municipios”. (Art. 18)
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normativas vigentes con anterioridad, no eran del carécter de una

ley orgénica.

La Constitucion también reconocia la diferencia
existente entre las regiones y la necesidad de promover un
desarrollo con base en factores que pudigran afectar el normal
desarrollo de la comunidad *®, por supuesto, lo que estaba
establecido en la Constitucidn, en muchos casos no era cumplido,
y asi habia zonas que no fueron atendidas por elv gobierno ceﬁtral,
siendo uno de los ejemplos mas patentes el de Concepcion,

aunque hay otros casos.

Como ya se menciond, bajo la vigencia de la
Constitucion de 1967, se dict6 la Ley Organica Municipal, que se
dio en el afio 1987, y cuyo estudio se vera mas adelante. Ahora
bien, en los demas aspectos de la descentralizacion, una vez mas,

la preponderancia del Poder Ejecutivo hizo que sea dificil

CERTIFIC:

138 « . . ”;{“éﬁ;\‘e“' § ]
- “La ley podrd establecer diferentes regimeneSipara

gobierno y administracion de los Municipios, afgénc}iéndb“ 'd las cokdicignes de

organizacion,
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operativizarla, ya que la mayoria de las prerrogativas de gobierno

estaba en manos del Presidente y sus colaboradores.

Los acontecimientos de febrero de 1989, implicaron un
cambio de paradigmas en varios sentidos, uno de ellos es con
respecto a la posibilidad de participacién, puesto que la gente
comprendié que existia una posibilidad de expresar sus opiniones
y que las mismas, aunque sean de caracter critico hacia gobiernos
de turno, no iba a tener las repercusiones que en el pasédo{;
ademas de ello, existia un mayor compromiso de los politicos

hacia su gente.

Las problematicas sociales, econémicas y de otra indole
que se venian arrastrando y que no podian ventilarse, salian a la
luz y habia que buscar el modo de solucionarlos. En especial se
empezaron a visualizar problematicas de las diversas regiones, y
as{ se comenzé a apostar por soluciones dirigidas, en tal sentido,
era propicio un Estado descentralizado, que pueda focalizar su

/ : CE
atencién a las comunidades local

AL,
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gobiernos de caracter local, que en todo caso, debian trabajar de

modo coordinado con el gobierno central.

Este fue el momento politico que se vivid con.
posterioridad al golpe de Estado de 1989, y que debia trasladarse
a un documento fundamental, lo cual por supuesto fue objeto de
estudio y discusion por parte de los Conve;ncionales
Constituyentes, que llevaron sus propuestas, que luego serian
plasmadas en la Ley Fundamental, asi se dio la potenciaciéﬁ de
los gobiernos locales, como un modo de responder a la creciente
presion soéial, ya que se pedian soluciones acordes para las
diversas regiones‘ que integran la Republica. Asi nace la
Constitucién de 1992, apuntalada en la idea de un Estado

descentralizado.

En efecto, se dio una nueva vision de lo que implica la
administracion del Estado, y en tal sentido, se entendié que habia
una necesidad de descentralizar para poder mejorar las
condiciones de toda la poblacién; se parte de la base de que la
Constitucién establece como base futd&iiiental glEstqadoSomal y

fotocopia ¢
Ginal gue 1y




Democratico de Derecho, por lo mismo, todo debe tender a
garantizar los derechos sociales, y por lo mismo, la

descentralizacion es un elemento muy importante.

Ademas de ello, en el mismo articulo en el que se
reconoce el Estado Social de Derecho, también estd como
enunciado fundamental la descentralizacion, es decir, existe una
declaracion fundamental que reconoée la importancia de la
descentralizacion: “La Republica del Paraguay es para siem]\)re‘
libre e independiente. Se constituye en Estado social de derecho,
unitario, indivisible, y descentralizado en la forma que se

establecen esta Constitucién y las leyes. (...)”". (Art. 1)

La centralizacion del Estado, que se diera en la etapa
anterior, fue uno de los motivadores principales para poder lograr

el cambio en la estructura de gobierno, permitiendo asi la

-

aparicion de un Estado descentralizado, que hace realidad la

TS
LouNe la presemu

democracia participativa y pluralista, est"m m\ dei
participacién de los residentes locales
funcionamiento de los gobiernos locales.
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Si bien es cierto, existe un principio que habla de la
imposibilidad de delegacion de las funciones propias del
Ejecutivo, debido a la imposibilidad de delegacion de las
funciones publicas; sin embargo, otro poder del Estado, el
Legislativo, puede via normativa establecer dicha delegacion de
poder a 6rganos administrativos inferiores, siempre dejando la
posibilidad de control en manos del Ejecutivo. Existen varias
instituciones con capacidad de dictar actos administrativos
individuales y colectivos, interpretando con ello ias disposiciones
normativas, por supuesto, no pueden ir contra lo establecido en la
ley, pero si tienen la facultad interpretativa otorgada por las leyes

respectivas que rigen su actuacion.

Por supuesto, la base de todo, estd en el contenido
constitucional enunciado entre las declaraciones fundamentales,

ya mencionada con anterioridad. A traves del cual se establece la

forma de descentralizacién, que es " r%o@;f’fgé;:

sl §ONSTE -

administrativa y  territorial,

competentes en cada drea de descentralizaci
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Se da un relacionamiento entre el gobierno central y los
gobiernos locales, en el caso de la descentralizacidn territorial,
dandose de tal modo una transferencia de competencias del uno
hacia el otro, siempre dentro del marco establecido en Ia
Constituciéon y las leyes respectivas; estos hace que ciertas
competencias del Ejecutivo sean transferidas a los gobiernos
locales, realizdndose estas tareas de modo conjunto o de manera

independiente por los gobiernos locales.

Lo que permite la Constituciéon vigente, es la
posibilidad de que existan varios sujetos con capacidad para
actuar en determinadas funciones, funciones que en algunos casos
son transferidas por el gobierno central, y la actuacion con mas o
menos independencia, de las autoridades delegadas, dependera
del grado de descentralizacion en el cual se encuentre. Lo
importante de todo ello, es que se crea un marco regulatorio que

CERTIFIGO:
permite la posibilidad de una descent;’agl Zac101 %ﬁﬁﬁf
Wd OO f@\p(}ﬂdﬁ 35 Gg;

Gt Gl ‘L.h« aia Visia

dependera de los diversos actores p011t1cos y sociale§

profundizando el proceso descentralizador.
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2. EL GOBIERNO MUNICIPAL

2.1 ANTECEDENTES

El municipio surgié como un proceso natural de la
organizacién de la vida en sociedad, es decir, el hombre,
motivado por varias situaciones, el hombre es un ser gregario por
naturaleza, decia ARISTOTELES, entonces, siempre, ya sea \por
conveniencia'®® o por alguna otra necesidad, bﬁséaba la compafiia
de otros seres humanos, ademds, los grupos familiares se
tornaban mas grandes, entonces era una evolucién normal que se

conviertan en pequefias comunidades, que forman un nucleo

social mas amplio que la familia.

139 Bn la antigiiedad, se daba la justicia por manos propias, entonces, era posible
que el derecho del mas débil resulte avasallada, entonces, un modo de
defenderse era asocidndose con otros seres humanos que podian brindarle la
proteccion. Ademas de ello, el peligro no solo eran los otros seres humanos,

T g ,

sino también los animales feroces, de a];a gue fireta e d@cd&ﬁ@lﬁ@lml de estar
1 “““‘8% :}w@
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mejor formar familia.
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“El fenémeno sociolégico de las ciudades es
generalmente similar en todos los grupos humanos. El hombre,
apremiado por el sentimiento gregario que le es propio, busca
instintivamente su afianzamiento material y moral en base a la
célula social primaria constituida por la familia, que se

multiplica para formar el micleo comunal 140

Entonces, la formacién de las pequefias comunidades se
fue transformando en verdaderas formaciones d¢ entidades éon_
autonomia para resolver los problemas locaies, por supuesto,
siempre existia un poder central, de ahi la necesidad de que el
mismo sea dotado de autonomia'*', de modo a poder legislar y
tener recursos para poder hacer frente a sus diversas funciones, y
por sobre todo, poder realizar todas las acciones sin que otra

autoridad pueda inmiscuirse.

140 pefia Villamil, Manuel. Ob. Cit., p.p. 591 y 592.
W «T a0 qutonomia municipal no debe entenderse, en su acepcion mds estricta,
como la atribucién de darse sus propias normas y su propia organizacion

(aunque ello pueda ocurrir), sino la de Jposeer aquellas facultades

T@“&i";x

indispensables para mantener su personalzg{ggaé:aqte & og% «P 1 reg galmcos

e
superiores”. (Pangrazio, Miguel Angel. “D;éfeéhw mdmh:xstmﬂ - Edit.

Intercontinental, As. Py. 1997, p.p. 441 y 442)
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Estas comunidades auténomas fueron evolucionando,
tal como el Estado mismo, ya que al comienzo solo fue una
reunion de vecinos, para luego convertirse en las instituciones
auténomas en que se erigen hoy en dia. En este sentido, se
menciona que ciertos municipios, ya constituidos como gobiernos
municipales, que se erigen de tal modo como hitos de este sistema

de gobierno local.

“Para nuestro estudio puede considerarse la ciddad
romana como el punto de partida de la institucion municipal en
cuanto a su estructura juridica. La institucion municipal romana,
al trasplantarse en la provincia ibérica, se adaptd al sentimiento
localista e individualista del celtibérico. Durante la época
visigdtica y al comienzo de la dominacio’n musulmana, el
municipio siguié los moldes primitivos de su antecedente romano.

Cuando comenzd la reconquista del suelo hispdnico del poder

CERT nw{} Que la pf
fw@{«(}"su Cotre i’\{}f"srﬁ“
ginal que tuve a iz vista, GO’
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musulmadn, el Ayuntamiento adquirio floreciente desarrollo, como

un érgano juridico con caracteres definidos "' *.

Entonces, se puede partir de aquellos origenes para.
hablar del gobierno municipal, ya como una institucion formada,
con caracteristicas propias, sin embargo, para hablar de la
autonomia municipal y el modo en que el mismo se ha
desarrollado, hay que tener en cuenta otros hitos, tal es la
mencién que se hace de los home rule’®, que implican una foﬁna
en que se ha establecido la posibilidad de actuacién independiente

del municipio.

142 pefia Villamil, Manuel. Ob. Cit., p. 592.
3«1 4 doctrina ha elaborado un criterio de autonomia local —home rule- que
excede estos principios. Wilcox, uno de sus mds caracterizados sustentadores, a
comienzos del siglo establecia las siguientes reglas, que dejaron honda huella
en el movimiento municipalista: 1°) El municipio podrd elegir entre sus
ciudadanos los que hayan de aplicar la ley en la W@WOZ%
debe resolver acerca de la organizacién de su ?g&@?ﬁ&bo :

o o O que g o 1
municipio la determinacion de su competencia (...) La mas extens

El municipio
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Si bien es cierto, se puede hablar de una formalizacion
de la institucién municipal, la misma se vino desarrollando, es asi
que al igual que el Roma, se iba desarrollando en Espafia, y asi
aparecen los fueros comunales o municipales, que constituian una
especie de permiso del rey para que las poblaciones locales
puedan ejercer, en sus villas o ciudades la administracion del

gobierno y la justicia.

Con ello, aparecieron los consejos municipales, \que_
eran las juntas de vecinos que ejercian el gobierno local y la
administracion de justicia, el poder que iban adquiriendo estas
juntas, causé preocupacién en la corona, que establecid sus
propias autoridades, que fueron los alcaldes mayores, que ejercian
su funcién de administracion de gobierno y justicia en nombre del
rey; a la par de ellos, se dieron otros alcaldes elegidos
directamente por la poblacion de la corgluna, se llamaron alcaldes

, . , 144
comunes y tenian la misma funcién que los alcaldes mayores

W e«Con el desarrollo de las poblaczones s%éz,gﬁ) ecesarza la delegaczon del

iado que
i
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Las instituciones de Espafia fueron trasladadas a sus
colonias, con ello, en América tuvieron vigencia las instituciones
que surgieron en Espafia. Hay que tener en cuenta que estasl
instituciones se establecieron para poder garantizar el poder del
rey, aunque lentamente se fueron formando comunidades con
poblacién y autoridades propias. El ayuntamiento era el gobierno
local, en el que las autoridades eran elegidas entre los pobladores

de la comuna.

Asuncién fue pionera en el Rio de la Plata, en lo que
respecta a la creacién de gobiernos locales, puesto que fue el

primer Cabildo en esta zona, se cred en el afio 1541,y fue en la

acabada del derecho municipal hispdnico. Los consejos municipales hispanicos
gozaban de plena independencia en materia administrativa, como los fueros
civiles y criminales de la administracion de justicia. Los reyes, celosos de la
creciente autonomia que iban conquistando los municipios castellanos,
comenzaron, a principios del siglo XIV, a enviar a las ciudades y villas jueces
asalariados, que mds tarde se llamaron alcaldes mayores, encargados de
administrar justicia y controlar el gobierno comunal en nombre del rey. Los
alcaldes ordinarios o de fuero eran elegidos por la comuna entre los vecinos'
del pueblo, "con las mismas atribucione“ﬁ%g 108 aleutdes, meyores”. (Pefia
N . opia correspagde al orj
Villamil, Manuel. Ob. Cit., p. 593) '

SE o byanem o £
ST gue uve a la vist,
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cierto, habia cierta autonomia, en el sentido de que se.daban

a

elecciones, aunque no directas, de las autoridades: “regidores,
alcaldes”, existia cierta imposicién de la metrépoli, lo que por

supuesto era normal, pues debian mantener su dominio.

Esto se dio durante toda la duracion de la colonia, y a |
poco tiempo de lograrse la independencia del Paraguay, la
Alcaldia, que venia cumpliendo funciones de gobierno locai, fue
suprimida por el Dr. Francia, y recién seria réinstalada. En 1871,
se dicta una Ley que pretendio ser una ley organica municipal y
creé la Municipalidad de la Capital, la misma fue suspendida un
afio después; una nueva normativa aparecio en el afio 1832, que
autoriza el Poder Fjecutivo a crear muniéipalidades, aunque
hablaba de que la eleccién de autqridades se hacia a través del

sufragio.

Mas adelante, en afio 1927, y aun bajo la vigencia de la
Constituciéon de 1870, se dio la vigencia de la Ley 915, que de

acuerdo PENA VILLAMIL, resulté un adelanto con respecto a la
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anterior normativa. Las Juntas Municipales eran de €

directa por el pueblo, el cargo de Concejal era de caracter,

honorario, y los Intendentes eran nombrados por el Ejecutivo’. ;
bajo la vigencia de la Constitucion de 1940, se dict6 la Ley N°

222, en el afio 1954, con caracteristicas similares a la anterior.

Luego de esto ya apareci6 la Ley Orgéanica vigente, que
se ira desarrollando a continuacion, de modo a analizar el grado
de descentralizacién que se da en la institucion municipal, aderﬁés'
del modo en que este gobierno local realiza las diversas funciones

y los medios con que cuenta para ello.

2.2 CONCEPTO

Es necesario que primero se-haga una distincion entre
los conceptos de municipio y municipalidad, el primero hace
relacién a la necesaria aglutinacién de personas que se diera por

intereses comunes desde la antigiiedad, y que implicaba una cierta
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estabilidad en cuanto al espacio territorial que se ocupaba'®, eﬂ“‘,él»

segundo caso, se habla del gobierno municipal que-es un

concepto diferente, puesto que hace referencia ya a un gobiern

institucionalizado.

“Posada, al respecto, nos dice: “Desde que el hombre
social fija su asiento sobre el suelo, y cqnvierte el espacio
ocupado en medio para la convivencia con sus semejantes y
construye viviendas, formando, alrededor d¢ un chleé de
atraccién, una poblacion concentrada o di&persa en pequefios
grupos, pbro si relacionados, merced o a causa, mas que
parentesco, de la proximidad o contigiiidad espacial, surge,
aunque sea de la manera mds elemental o rudimentaria, un
sistema de preocupaciones generadoras de servicios comunes
que, a la larga, constituiran la ma{eria de un régimen que, al

diferenciarse de otras manifestaciones de vida comun —territorial

WS «I 4 historia nos ensefia que los municipios fueron las primeras expresiones
de agrupacién humana, que de clan familiar y tribus se organizaron politica y
administrativamente para afrontar los servicios necesarios que demandaba la

comunidad”. (Pangrazio, Miguel Angel. Ob. Cit., p. 452)
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y espacial- se convertird en régimen de policia y, por

régimen local o municipal” "%,

Por supuesto, al hablar de una institucién que brinda
servicios publicos, se estd en presencia de una institucién de
Derecho Publico, con lo cual, lo rigen normativas también de
caracter publico. Ademas la clasiﬁcacic')n‘ como organismo o
persona juridica de derecho publico, tal como estd establecido en
el art. 91, del Codigo Civil y sus modificaciones. A consecﬁeng:ia
de esto, la Ley ha establecido la que los bienes son de dominio de

la municipalidad son inalienables e imprescriptibles.

Para poder realizar sus funci_ones, el gobierno
municipal debe estar dotado de autonomia, de modo a actuar en
cumplimiento de funciones con independencia, de ahi que la ley
le debe reconocer en tal caracter, ademas de brindarle otras

prerrogativas para el normal desenvolvimiento de las funciones

. fa preson;
que le son propias. wf

146 Ibidem, p. 453.
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“En todo régimen juridico municipal debe tener mayor
preeminencia el factor administrativo que el politico, conforme
con sus antecedentes historicos y constitucionales. La
municipalidad goza de personalidad juridica propia y como tal es
sujeto de derecho publico, con facultad de actuar tanto en el

campo del derecho privado como el publico 147

De acuerdo al contenido constitucional actual, el
gobierno municipal estd integrado por el Intendente y la Jﬁnta
Municipal, amos de caracter electivo, se podria decir que la
primera tiene caracter ejecutivo, mientras que el otro de caracter
legislativo; aunque sus funciones dependen de lo que la ley
establezca al respecto, con respecto a la integracion, la
Constitucién establece cuanto sigue: “Del Gobierno Municipal.
EI gobierno de los municipios estard a cargo de un iﬁtendente y

de una junta municipal, los cuales serdn electos en sufragio

Art. 167,
- w(xvz{‘g Qus 1 !

Constitucion de 1992)

147 pefia Villamil, Manuel. Ob. Cit., p.p. 598 y 599.
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2.3 LA AUTONOMIA: POLITICA, NORMATIVA,

ADMINISTRATIVA

La autonomia municipal es producto de Ia
descentralizacion, puesto que no hay que olvidar que la
autonomia es dentro del territorio que le corresponde, puesto que
no puede desprenderse del Estado central, al estar dentro de su
esfera de acciones, de tal modo, las funciones del Estado que no
se pueden delegar, como la defensa del territorio o la
administracion de justicia, si no es meramente administrativo, lé
corresponde al Estado central, y por lo mismo, no se puede hablar

de una autonomia fuera de su propia jurisdiccion correspondiente.

“Se ha pretendido justificar jurz'dicamente la
autonomia municipal basdndola en la organizacion de la ciudad-
Estado de la antigiiedad y de las ciudades libres de la Edad
Media. En realidad, la ciudad Estado de la antigiiedad no podia

considerarse como una entidad juridica similar a las actuales.
T‘ffﬁ:gw\,\
otk

Py
f VU Que g
, a0 a A ; Rigss
Era en realidad un verdadero Estado, como afirmartilotz:, " Toda

ciudad, por pequefia que sea, es un Estado”.
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circunstancia el municipio no puede ser considerado como
entidad juridica independiente y anterior al Estado, sino
subordinada a la una organizacion mds amplia, el Estado. Esta
subordinacion de derecho se ve contrarrestada por el fenomeno
Juridico-administrativo de la descentralizacion de los entes
auténomos, que sin desprenderse del cuerpo principal tienen
autonomia dentro de una orbita “otorgada” o cedida. Se produce
en este caso una delegacion de funciones por la necesidad de
dejar a las administraciones locales la gestion de aquellos
negocios que son propios de las entidades locales, siendo él
medio mds-adecuado para contrarrestar los vicios propios de la
centralizacion estatal. Se crea de este modo una autonomia

. . - rae 1)148
administrativa y no puramente politica™ ™.

La actual Constitucion establece el principio de

149
6

autonomia en el art. 166", la personeria juridica implica la

posibilidad de actuar por si mismo, sin la necesidad de ninguna

148 Ibidem, p. 600.

Y“De la Autonomia. Las municipalidades son los érganos de gobierno local

con personeria juridica que, dentro de su cQ f z@:ﬁ&@ i:"
CGOI
politica, administrativa y normativa, asi como gyé%gy

autonomia
’?'\ gfmm

inversion de sus recursos”.



representacion por otro organismo publico, ello implica una
autonomia, ademas estd expresamente establecida la autonomia,
politica, administrativa y normativa, los tres aspectos, también
estan establecidos en la Ley Organica, que declara en su art. 11:
“Los Municipios son auténomos en el orden politico, juridico,
econémico y administrativo. Dicha autonomia serd ejercida en
los términos consagrados por la Constitucion Nacional y esta

b2

ley”.

De modo que existen disposiciones legales que
garantizan .la autonomia municipal, a partir de 1991, se puede
hablar de una verdadera autonomia politica, ya que desde este
momento, las diversas poblaciones locales pueden elegir a través
de elecciones directas a las autoridades de su rﬁunicipio, con lo ya
no depende del Poder Ejecutivo el nombramiento de estos,

evitandose de tal modo la posibilidad de manipulaciones.
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2.4 LA AUTARQUIA

La autarquia hace referencia a
econdmica, v el propio art. 166, de la Constitucién ya citado,
establece que el gobierno municipal goza de autarquia, ademas de‘
ello, se ha visto que la Ley Orgéanica establece que el municipio
tiene autonomia econdmica; por supuesto, ello implica una
situacién muy especial, por el hecho de que debe existir una
fuente de donde obtener los recursos, v en la mayoria de los
casos, se acude nuevamente al gobierno central, por lo que sé
complica el cumplimiento de la normativa en lo que respecta a la

autarquia.

Hay que tener en cuenta que el gobiemo municipal

puede tener una amplia posibilidad de contar con recursos a

P . 1 ) . .
través de su poder financiero ° O, en este sentido, cabe mencionar

WO “rg  amplitud autonémica de los municipios se comprueba,
fundamentalmente, en el grado de su capacidad Jjuridico-financiera para
imponer tasas e impuestos. El poder impositivo de la comuna estd fijado por el
grado de descentralizacion constitucional que la rige. En materia de impuestos

la facultad para sancionarlos puede estar limitada en su “iniciativa 7y en su
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100 Que la presems
corrdgponde al ori-
¥eta, CONSTE -

local-territorial, su poder financiero en este sentido se centraenél
ambito territorial que le corresponda, y con las condiciones
establecidas en la Carta Magna, en cuanto a los porcentajes que le

corresponden.

2.5 FUCIONES

Existen varias funciones especiﬁcadas en la Ley
Orgénica Mﬁnicipal, que enumera cuales son éstas; ello responde
al principio de legalidad, que implica la situacién ya explicada
antes, de que todo organismo publico, necesariamente debe estar

autorizado por ley para poder realizar sus actividades.

“aprobacién”, segun sean los poderes que su carta orgdnica le faculte”. (Pefia
Villamil, Manuel. Ob. Cit., p. 600)

Bl“De] Impuesto Inmobiliario. Corresponderd a las municipalidades y a los
departamentos la totalidad de los tributos que graven la propiedad inmueble en
forma directa. Su recaudacion serd competencia de las municipalidades. El
setenta por ciento de lo recaudado por cada municipalidad quedard en
propiedad de la misma, el quince por ciento en la del departamento respectivo y
el quince por ciento restante serd distribuido entre las municipalidades de

menores recursos, de acuerdo con la ley”. (Art. 169, Constitucion 1992)
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Si bien es cierto, existe un catélogaf’ e ﬁlnmoes
establecidas en la normativa vigente, tal como se ha mencidnado;
lo que se pretende es hacer una exposicién de forma general de ‘
cuales son las funciones que corresponden a los gobiernos

municipales. Las mismas pueden caracterizarse en grupos:

Normativas: Las normativas municipales se pueden
dividir a su vez en grupos, de acuerdo a la categoria normativa a
la que corresponde, asi se tiene en primer lugar las Ordenalizas,
en lo que respecta el 4mbito municipal, es la normativa de mayor
importancia, la misma tiene caracter general, la misma es dirigida
a todo el territorio municipal, siendo de cumplimiento obligatorio
para todos los habitantes; luego estan los Reglamentoslsz, estas
consisten en actuaciones de carécter‘,unilateral, ya sea por parte
del Intendente o de la Junta Municipal, pueden tener caracter
interno o externo, cuando se da el primer caso, se dicta para

organizar la institucién, cuando es de caracter externo, se

152 «po toda declaracién unilateral efectuada en ejercicio de la funcion
administrativa, que produce efectos juridicos generales en forma directa’.

(Dromi, Roberto. Ob. Cit., p. 171)
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denomina reglamento de ejecucién. Como ura
e
&

5y 40

, . . f?“{‘»‘i%w daly 4
estan las Resoluciones, también son actos““*’?»:a%ﬂm nist
unilaterales, los dicta la Junta Municipal, son respuestas de la
autoridad local a problemas que surgen entre la administracion y

los administrados.

Econémicas: los gobiernos locales tienen la posibilidad
de actuar de modo auténomo dentro de su territorio, de modo tal
que tiene la potestad de intervenir en la actividad economica de la
comunidad, lo cual siempre implica la posibilidad de intervencién
y ademas de establecer las sanciones correspondientes que la ley
establezca. Asi se puede hablar de Limitacién y Ordenacion de
actividades particulares: en primer lugar se puede hablar de la
sanitaria (salubridad), en este aspecto de su actividad, la
municipalidad, a través de sus organjsmos especializados, puede
realizar controles en lugares de expeﬁdio de comidas, servicios
sanitarios, v los mas diversos locales de espectaculos publicos,
entre otro, lo que se realiza para garantizar la calidad de los
servicios que se prestan a la generalidad; también estd el ambito

de la moral, esto implica un control de los espectaculos publicos,
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son reguladas por los municipios, entre ellos la caza y la pesca en

el ambito municipal, el control de las actividades contaminantes
de rios y arroyos; la seguridad, dentro del territorio municipal, lo
que implica el control de obras, fabricas, entre otros, que podrian
crear un problema de seguridad a la comunidad; otra actividad es
el control del tramsito, que implica la habilitacion de los
vehiculos y el registro de los conductores, ademds de controles
sobre el cumplimiento de las reglas de transito; la actividad
comercial, es decir del comercio local, esta bajo la potestad del

municipio, que establece las reglas para la actividad.

2.6 LA ACTIVIDAD DE CONTROL SOBRE EL

GOBIERNO MUNICIPAL

Existen dos tipos de control, uno administrativo o
interno y otro de caracter externo, la primera hace referencia a la
que se realiza en todas las instituciones de caracter publico, y que

depende de la auditoria interna. En lo que respecta al gobierno
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sistema democratico republicano, también existe una posibilidad
de control ciudadano, a través de los recursos administrativos que

la ley habilita a presentar ante las autoridades del municipio.

El segundo caso, se da cuando son otros organismos del
Estado central o de 6rganos extra-poderes; tal es asi que se puede
dar la intervencién del gobierno municipal, para lo cual es
necesario el concurso de dos poderes del Estado: El Ejecutivo y el

Legislativo, en este ultimo caso, la Camara de Diputados "’ 3

134De la Intervencién. Los departamentos y las municipalidades podrdn ser
intervenidos por el Poder Ejecutivo, previo acuerdo de la Cdmara de
Diputados, en los siguientes casos: 1.a solicitud de la junta departamental o de
la municipal, por decisién de la mayoria absoluta; 2.por desintegracion de la
Jjunta departamental o de la municipal, que imposibilite su funcionamiento, y
3.por grave irregularidad en la ejecucion del presupuesto o en la
administracion de sus bienes, previo dictamen de la Contraloria General de la
Republica. La intervencién no se prolongard por mds de noventa dias, y i de
ella resultase la existencia del caso previsto en el inciso 3., la Cdmara de
Diputados por mayoria absoluta, podrd destituir al gobernador o al intendente,
o la junta departamental o la municipal, debiendo el Tribunal Superior de
Justicia Electoral convocar a nuevos comicios para constituir las autoridades

que reemplacen a las que hayan cesado en sus funciones, dentro de los noventa
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también Poder Judicial ejerce un control sobre
municipales, por sobre todo el Tribunal de Cuerifpeis, i‘i':)en
de ello, se puede recurrir ante la misma Corte Supr
de acciones de inconstitucionalidad los actos admjhistrativos,
asimismo los Juzgados Inferiores, y por supuesto, también esta el‘
control de la Justicia Electoral; entre los organismos extra-
poderes, se encuentra la Contraloria General de la Republica, que
aparece con la Constitucién de 1992, este realiza el control de
todas las instituciones publicas, y entre ellas estd la

Municipalidad.

2.7 LOS RECURSOS MUNICIPALES

Los recursos son categorizados en originarios Yy
derivativos; en el caso de las municipalidades, las primeras hacen
referencia a los bienes propios de la éntidad, que pueden ser de
dominio publico o privado, de acuerdo a lo que ya se ha visto, la
ley (Cédigo Civil) establece que los mismos son inalienables,

inembargables e imprescriptibles, de ahi que no se pueda usucapir

dias siguientes a la resolucion dictada por la Cdmara de Diputados”. (Art. 165,

Constitucion de 1992)
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tasas y contribuciones, lo cual, como se ha visto es capacidad del

municipio, puesto que el impuesto inmobiliario depende de él,
ademas de poder imponer tasas por los servicios publicos

prestados.

3. EL GOBIERNO DEPARTAMENTAL

3.1 NOCIONES GENERALES

Cada Estado, por lo menos en la concepcién moderna
de Estado, tiene la posibilidad de establecer sus sistemas de
gobierno, y de hecho? desde el surgimiento del Estado moderno,
que se dio luego de los procesos revblucionarios en Francia y
Estados Unidos, los sistemas son de caracter democratico, en la
mayoria de los casos. Ahora bien, entre estos sistemas libres de
gobiernos, estan los sistemas centralizados o unitarios y estan los

descentralizados, también denominados federales.
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(ityido, s
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Aristételes, un ideal mds que una ideologia, cuyos continudédores;

modernos del siglo XVIII, como Locke, Rousseau y Montesquieu,A
han inspirado a las constituciones actuales. La cuestion de la
separacién de poderes plantea a las modernas constituciones el
problema de la descentralizacion y centralizacion, que no
constituyen sistemas opuestos, sino mds bien diferencias de
grado, desde el momento que no puede existir, aun en un régimen
politico absoluto, una centralizacion absalutd. Igualmente, la
descentralizacion tiene sus limites, como se comprueba en la
Constitucion de los Estados que adoptan el sistema federal. Entre
el federalismo de la Constitucion americana y el de la Argentina
y Brasil, existen diferencias por un mayor grado de
descentralizacién judicial, administrativa y legislativa en la
primera, que no altera la esencia dé]‘ sistema federal. De este
modo el Estado Federal constituye la base del principio de
descentralizacién en el orden politico, judicial, administrativo o

PR L
legislativo™ ™.

154 Pefia Villamil, Manuel. Ob. Cit., p.p. 627 y 628.
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existe un mayor grado de descentralizacion en:los,

S
ey

federales, sin embargo, también como se ha dicho en la cita mas

arriba, los sistemas no son absolutos, tanto en uno como en otro
sentido; tal es asi que se puede colegir que existen diferencias
entre los propias sistemas federales, de ahi que se pueden ver
diversos grados de descentralizacion, pero por supuesto, potenciar
los gobiernos locales, implica un modo de apoyar la
descentralizacion, y asi se vio en el Paraguay‘er.l el afio 1992, con
la Constituciéon promulgada en aquel aflo, en el que se potencio
las Gobernaciones, como un modo de aumentar Ila

. ., 5
descentralizacion'™.

La Constitucién paraguaya, tal como ya se ha podido

corroborar, no es la primera que habla de divisién por

155 «“p] propésito de estas breves conmsideraciones, tanto del sistema federal
como unitario, es al efecto de entrar en el andlisis de los gobiernos
departamentales previstos en la Constitucion vigente de 1992, cuya mayor
autonomia dentro del régimen unitario constituye una novedad si se compara

con las constituciones anteriores”. (Pefia Villamil, Manuel. Ob. Cit., p.p. 628 y

629)
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Departamentos, sin embargo, es la primera que la establece como
un  organismo  independiente, tanto  politica  como
administrativamente, puesto que anteriormente era un emisario
del Poder Ejecutivo la autoridad, no pudiendo las poblaciones
locales elegir a sus autoridades, tal como establece la Ley

Suprema vigente.

3.2 CONCEPTO Y CARACTERISTICAS

Ya se ha visto que el mayor grado de descentralizacion
se da en los sistemas de gobierno federal, por consiguiente, la
caracteristica de los unitarios es la centralizacion, sin embargo,
también se vio que no existen sistemas absolutos, por lo mismo,
se dan diversos grados; tal es asi, que un gobiérno unitario puede

—como el caso paraguayo- presentarse a la vez como

descentralizado, lo cual esta declarado en la Constitucion en su
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“La Constitucion Nacional regula la materia de los
departamentos como divisiones politicas de acuerdo al sistema
unitario. No existe un criterio absoluto que permita limitar y
establecer caracteristicas precisas, tanto del régimen federal

LJ - » 5
como del unitario”’”®,

Una problematica que se ha discutido en doctrina, es la
que hace referencia a la soberania de los gobiernos locales, y este
caso del Gobierno Departamental; y la respuesta es que no eﬁste
soberanfa'®’, en el sentido de que el gobierno iocal esta dentro de
un Estado ‘soberano, de modo que en realidad actia de modo

independiente dentro de su esfera territorial, pero no tiene

156 Ibidem, p. 630.

57«1q problemdtica que se plantea es mds bien la de la descentralizacion o
centralizacién que en el sistema unitario es un aspecto de grados y que en el
sistema federal la cuestion puede temer comnotaciones mds profundas, con
relacion al concepto de soberania, diferente al de autonomia. Las provincias,
estados o regiones dentro de un sistema federal son auténomos, pero no
soberanos. Con suma claridad Bielsa analiza este ultimo aspecto al expresar:
“Las provincias son auténomas, no soberanas. Decir que son soberanas en su

gobierno y administracién —esto es, como expresion de voluntad politica- y

antitéticas””. (idem)
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soberania. De ahi por ejemplo que no estd a cargo de cuestiones
vitales que dependen del gobierno central y que no se pueden

delegar, como es el caso de la defensa del territorio nacional.

Entonces, los Gobiernos Departamentales, son
gobiernos de cardcter local de Derecho Publico, y que se
constituye en persona juridica de Derecho Publico, con los
alcances establecidos en el Cddigo Civil y sus modificaciones es
un gobierno local y se constituye en una persona juridicé de
Derecho Publico'® -por supuesto, una de las caracteristicas que
es la soberania no es aplicable, por las razones ya explicadas mas
arriba-, también tiene autonomia politica, pues las autoridades son
elegidas a través del voto directo, autonomia administrativa y
normativa, pudiendo dictar sus normativas y ménej ar sus asuntos

propios; ademas de ello, por lo menos es lo que se establece

158 “Ias personas juridicas con cardcter publico tienen por mision inmediata
cumplir fines de interés publico; (...) poseen imperium o soberania como
expresion de poder gubernativo; (...) Caracteriza también a las de derecho
publico el tener patrimonio estatal, y en prznczpzo cumplen un servicio publico

(..)”. (Moreno Ruffinelli, José Antonio. “Derecho! k@@ll‘i arte, G@;éﬁl

Personas”. 4ta edic. actualizada, Edit. Intercontmqn 1, /




territoriales que le corresponde”.

Al establecer una nueva normativa constitucional, en el
afio 1992, se busco evitar todo lo que se dio en el proceso
anterior, de ahi que se busco restar poder al Ejecutivo, pero
ademas se plante6 hacer realidad ciertos postulados; asi, si bien la
Republica del Paraguay es unitaria, se constituye como
descentralizada, por lo mismo, lo hace en grados; para Hace_r
realidad este postulado, se busco dar un impuiso a los gobiernos
locales, entre ellos, por supuesto los Gobiernos Departamentales,

a los que dotaron de autonomia politica y administrativa.

“Del Gobierno Departamental. El gobierno de cada

departamento serd ejercido por un gobernador y por una junta

departamental. Serdn electos por voto directo de los ciudadanos

159«E] Gobierno Departamental es persona juridica de derecho publico y goza
de autonomia politica, administrativa y normativa para la gestion de sus
intereses y de autarquia en la recaudacion e inversion de sus recursos, dentro
de los limites establecidos por la Constitucion y las Leyes”. (Art. 1°. Ley, N°
426/1994. Que Establece La Carta Organica Del Gobierno Departamental)
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radicados en los respectivos departamentos, en comicios
coincidentes con las elecciones generales, y durardn cinco afios
en sus funciones. El gobernador representa al Poder Ejecutivo en
la ejecucién de la politica nacional. No podrd ser electo. La ley
determinard la composicion y las funciones de las juntas

departamentales”'®.

Entonces, y al igual que el gobierno municipal, existen
dos autoridades, por un lado el Gobernador, que puede equiﬁars_e
con el Ejecutivo y la Junta Departamental, que se puede equiparar
al Legislaﬁvo; ambos tienen facultades otorgadas por las
normativas que los rigen, al primero le toca la funcion
administrativa, el segundo legisla y ejerce un control de la
administracién; ambos son Organos electivos,‘ elegidos por voto
directo de los residentes del Departamento respectivo, de tal
modo, se supera la idea que se habia instalado en el sistema

constitucional anterior, en el que era un organo del Poder

este poder.

160 Art. 161. Constitucién 1992.
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Al respecto es necesario mencionar una curiosa
enﬁnciacién de la normativa, puesto que en el art. 161, de la
Constitucién vigente, ya citado, estd establecido que es
representante del Poder Ejecutivo, ademas de ello, la Carta
Orgénica, también ya citada, amplia dicho enunciado
constitucional: “Son deberes y atribuciones del Gobernador: (...)
¢) Representar al Poder Ejecutivo en el ambito departamental, de
conformidad con las directivas del Presidente de la Republica;
(...)7. (Art. 17); estas normativas deben ser éontrastadaS' con
otras, contenidas en la Constitucién para poder entender el nivel
de descentralizacién que se da a través de las Gobernaciones, que

en definitiva depende de los recursos disponibles.

Las elecciones se realizan coincidentemente con las
elecciones nacionales, la duracién del mandato del Gobernador y
de los miembros de la Junta Municipal es de cinco afios, en el

caso del primero, no hay reeleccion, pero los miembros de la
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Junta pueden ser reelectos'®’, ademés de ello, para poder ser
Gobernador, es necesario haber cumplido los treinta afios de edad
—en el caso de los miembros de la Junta, solo es necesario haber
cumplido los veinticinco afios de edad-, ser paraguayo natural y
natural de la zona o Departamento, las inhabilidades son laé

mismas que rigen para el Presidente de la Repiiblica'®.

61 «F] Gobierno de cada Departamento serd ejercido por un Gobernador y por
una Junta Departamental, que durardn cinco afios en sus funciones. Serdn
elegidos por el voto directo de los ciudadanos radicados en los respectivos
Departamentos, en comicios coincidentes con las elecciones generales. Los
Gobernadores no podrdn ser reelectos. Los miembros de las Juntas
Departamentales podrdn serlo. Para ser electos Gobernadores y desempefiar
tales cargos se deberd dar cumplimiento a lo establecido en el Articulo 162 de
la Constitucion Nacional”. (Art. 10, Ley, N° 426/1994)

162 “De los Requisitos. Para ser gobernador ser requiere: 1. ser paraguayo
natural; 2. tener treinta afios cumpliendo, y 3. ser nativo del departamento y
con radicacion en el mismo por un afio cuanto menos. En el caso de que el
candidato no sea oriundo del departamento, deberd estar radicado en él
durante cinco aios como minimo. Ambos plazos se contardn inmediatamente
antes de las elecciones. Las inhabilidades para candidatos a gobernadores
serdn las mismas que para Presidente y Vicepresidente de la Republica. Para

. . . . I ruam o
ser miembro de la junta departamental rigen los mzsmos@‘feQuzsz 03 es;

; Olocgy
para cargo de gobernador, con excepcion de la edacég we, dekera
: HICE G A

veinticinco afios cumplidos”. (Art. 162, Constitucion de 1992)



3.3 FUNCIONES

Departamentales  también  tienen funciones  especificas
determinadas por las normativas vigentes. Las funciones hacen
relacién a la capacidad que tienen estas instituciones de orden
local, que por el grado de descentralizacién en un sistema de
gobierno unitario, responden a una autonomia territorial, tal como

se ha podido ver con anterioridad.

También al igual que al hacer el tratamiento de los
gobiernos Municipales, se hard una separaciéon de los diversos
rubros en los que el Gobierno Departamental realiza sus
respectivas funciones. Por supuesto, todo con base en el principio
de legalidad, es decir, con base\ estricta en el contenido
normativo'®, de ahi que toda probleméﬁca que se presenta en este

ambito, debe ser resuelta via normativa.

163 “Pyincipio de legalidad. Obligaciones. Prohibiciones. El Gobierno
Departamental y sus funcionarios ajustardn sus gestiones a las disposiciones de

la Constitucién Nacional y de las Leyes y no podrdn realizar proselitismo
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Son varias las funciones, de acuerdo alacateg naque
corresponda, asi por ejemplo, se puede hablar del ambito
normativo, de acuerdo a la normativa vigente, puede dictar
Ordenanzas Departamentales, hay que tener en cuenta que las
ordenanzas son normativas que pueden tener cardcter general o
particular, de acuerdo a las circunstancias y los hechos que se
quieran reglamentar, la iniciativa corresponde tanto al
Gobernador como a la Junta Departamenta1164, las mismas son de
cumplimiento obligatorio para todo el Departaﬁlento, en el -cas_é
de que tuviera alcance general. El proceso de formacién y sancién
de estas ordenanzas no varia del establecido para las normativas

dictadas por el Congreso Nacional'®.

politico-partidario en la sede de la Administracion, ni usar su autoridad o
cargo para fines ajenos a sus funciones”. (Art. 6, Ley 426/1994)

164 «1 o5 ordenanzas departamentales son normas de cardcter general o
particular y de cumplimiento obligatorio en el Departamento respectivo.
Podrdn tener origen en propuestas de cualquiera de los miembros de la Junta
Departamental o del Gobernador, en los casos y en las condiciones previstas en
esta Ley. Todo proyecto de ordenanza departamental serd presentado con
exposicién de motivos”. (Art. 24, Ley 426/1994)

165 «“Soncionado por la Junta Departamental un proyecto de Ordenanza, el
Gobernador podrd vetarla total o parcialmente dentro del plazo de diez dias.

Transcurrido este plazo sin que se formulen objeciones, la disposicion quedard
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Dentro de esta funcién normativa, tiene

asimismo, de dictar otras normativas de cardcter particular o

general, la referencia es a las Resoluciones, esta es una atribucion

del Ejecutivo Departamental, y su finalidad es resolver asuntos

o e 16
administrativos'®®; tanto las Ordenanzas Departamentales, como

promulgada. El veto total o parcial tendrd los siguientes tratamientos: a) Un
proyecto de Ordenanza Departamental, parcialmente vetado por el
Gobernador, serd devuelto a la Junta Departamental para su estudio y
pronunciamiento sobre las objeciones. Si esta Junta las rechazara por mayoria
absoluta, la sancién primitiva quedard confirmada y el Gobernador lo
promulgard y lo publicard. Las objeciones pueden ser total o parcialmente
aceptadas o rechazadas por la Junta Departamental. Si las objeciones fueran
total o parcialmente aceptadas podrdn decidir, por mayoria absoluta, la
sancion de la parte no objetada del proyecto, en cuyo caso éste deberd ser
promulgado y publicado por el Gobernador. Las objeciones seran tratadas por
la Junta Departamental dentro de los treinta dias de su ingreso a la misma; y,
b) Si un proyecto de Ordenanza Departamental fuese vetado totalmente por el
Gobernador, volverd a la Junta Depari‘amental, la cual lo discutird
nuevamente. Si ésta confirmara la sancion inicial por mayoria absoluta, el
Gobernador lo promulgard y publicard. Si la Junta Departamental aceptara el
veto total, el proyecto no podrd repetirse en las sesiones de ese afio”. (Art. 25,
Ley 426/1994)

166 “I g Resolucién dictada por el Gobernador es la disposicién de cardcter
general o particular cuya aplicacion se limita a la administracion de la
Gobernacion y a los asuntos expresamente establecidos en esta Ley. Es dictada

por el Gobernador para el ejercicio de su funcion administradora, el
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las Resoluciones, son de cumplimiento obligatorio, una vez quet
se disponga la publicacién de los mismos, lo cual se lleva a cabo i i

a instancias del Gobernador'®’.

Siguiendo con las facultades normativas del Gobierno
Departamental, se puede encontrar que también puede dictar
Reglamentos, estas son normativas de efgcto general y de
elaboracion unilateral por parte de las autoridades, en este caso, la
normativa lo establece como una facultad de la Jﬁnta
Departamental (art. 20, Ley Orgénica); aunque utilizando la
logica juridica, si existe la posibilidad de que el Gobernador
pueda dictar normativas de alcance mucho mayores, no habria
ninguna imposibilidad de que también pueda dictar estas

normativas de caracter general.

cumplimiento de las Leyes, de las ordenanzas, (resoluciones) y reglamentos
departamentales”. (Art. 26, Ley 426/1994)

167«] us Ordenanzas Departamentales y Resoluciones del Gobernador deberdn
ser publicadas inmediatamente después de su promulgacion por el Gobernador
y tendrdn fuerza obligatoria desde el dia siguiente de su publicacion por los
medios de difusién local o nacional. Las Resoluciones del Gobernador serdn
publicadas con las mismas formalidades. Los textos respectivos de las
Ordenanzas o Resoluciones del Gobernador quedardn a disposicién de los

interesados, a quienes les serdn proveidas copias a su solicitud”. (Art. 27, Ley

426/1994)
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funciones normativas, es necesario hacer mencién de los
Contratos Administrativos, todo ente auténomo y autarquico,
como es el caso de las Gobernaciones, tiene la potestad de

168
; por supuesto, estos

suscribir contratos administrativos
contratos tienen caracteristicas especiales por tratarse, primero,

del 4mbito publico, y por otro lado, porque se los utiliza para la

18 «“Payra cumplir su cometido, la Administracion necesita la permdnente
colaboracién de los administrados para la adquisicion de bienes existentes, por
fabricarse o construirse. La colaboracién prestada por los particulafes se
manifiesta de dos modos diferentes. En la primera, en forma unilateral, el
Estado procede, obligando al particular a la colaboracion compulsiva. La
colaboracién es bilateral cuando se presta voluntariamente, por razén de una
convencion libremente ajustada entre la Administracion y los particulares que,
conforme a la técnica juridica, se denomina contrato. Los contratos celebrados
por la Administracién tienen gran amplitud; por eso, cuando se habla de
contratos de la Administracién, deben distinguirse los contratos administrativos
propiamente dichos de los contratos de derecho privado concluidos por ésta. La
clara distincién entre ambos tipos de contrato se hace cada vez mds necesaria.
Hoy dia, la doctrina uniforme de los administrativistas mds autorizados se
orienta hacia esta discriminacién conceptual. Pero, a poco de ahondar en la
naturaleza y caracteristica de los contratos administrativos, tropezamos con
una serie de problemas referentes a su ubicacion metodologica. De primera
intencién, se trata de situarlos dentro del cuadro de los contratos de derecho
privado. Otros, por su parte, niegan la existencia misma de tales contratos
considerdndolos simples actos unilaterales del derecho publico”. (Pefia

Villamil, Manuel. Ob. Cit., p.p. 351 y 352)
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provisién de bienes y servicios publicos, por lo mismo, debe
haber una especial atencién y control en su realizacion y

cumplimiento.

Entonces, las funciones normativas se extienden de
aquellas de carécter general, a los que son de cardcter particular;
ademds de aquellas funciones, también se reconoce que el
Gobierno  Departamental  tiene funciones Econémicas,
estoimplicala posibilidad de influir de algin modo en la econémi_a
local; por supuesto, una vez més hay que mencionar que es un
ente auténdmo y autarquico, por lo mismo, esta facultado a varias
funciones, entre ellas la de ejercer este tipo de intervenciones,
siempre y cuando esté dentro de su ambito territorial de

actuacion.

Existen varias formas de que el Gobierno
Departamental puede intervenir dentro de la economia local, una
de ellas es la Planificacion Departamental, que hace referencia

a una serie de funciones que el corresponde administrar, las que

estan contenidas en la normativa, y




aprobacién y ejecuciéon de politicas, planes, programas y
proyectos de desarrollo para el Departémento respectivo, que son
funciones del Gobernador (arts. 16, 17, Ley Organica), en
coordinacién con la Junta Departamental (Art. 20, Ley Orgéanica);
se mencionan varios rubros en los cuales pueden incursionar para
hacer realidad estos planes, asi se tienen los campos cientificos,
tecnoldgico, educativo, cultural, agropecuario, etc., se establece -
como prioridad la construcciéon de centros de ensefianza y de
asistencia médica, ademds de otros proyectos sociales’ que
faciliten el acceso a la poblacién local de elementos necesariés
para una vida digna, con los pardmetros establecidos en el art. 4,

de la Carta Magna.

Todo esto con el fin de lograr la déscentralizacién, ya
que es imposible cumplir de un bugn modo estas funciones si
existe una excesiva centralizacion, £a1 como sucede con los
centros de asistencia médica, que obliga a los pobladores de los
mas reconditos lugares de la Republica a acudir a la Capital de la

Repiblica, y la idea es que lo hagan en todo caso en la cabecera
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supuesto, esto requiere mucha inversién de recursos, los cuales
muchas veces no existen, y es lo que se pretende solucionar a
través de esta investigacion, logrando dotar de més recursos a los
Gobiernos Departamentales, logrando una distribucién mas
equitativa de los recursos que le son otorgados a través de los

royalties.

Dentro de estas prestaciones que estdn a cargo de los
Gobiernos Departamentales, siguiendo el contenido normati\}o de
la Carta Organica, se puede citar la Presfacién de servicios
Publicos, ~esta es una facultad conferida por la legislacion
vigente, y que implica la posibilidad, tanto de brindar los
servicios publicos a través de instituciones de caracter local, o en
todo caso, ejercer el control de las actividades prestadas dentro de

su ambito territorial y que tengan cardcter publico.
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3.4 AUTORIDADES DE CONTROL
ACTIVIDAD DE LAS AUTQ

DEPARTAMENTALES

Asi como se expuso al momento de hablar de las.
autoridades municipales, también en el dmbito departamental, se
dan controles sobre la actividad de sus autoridades, asi se puede
hablar de un primer nivel, la referencia es al Administrativo
Interno, de tal modo, un Oorgano ubicado dentro de la
administracién ejerce el control de las actividades, ejerciendo de
tal modo una auditoria de funcién, de modo a evitar situacioneé

de malversacién o mal uso de los bienes.

Tal es asi que se cuenta con ciertos niveles de control,
primero estd el ejercido por el Depaﬁamento de Auditoria, que es
el primer tamiz; luego estd el cof;trol que ejerce la Junta
Departamental sobre el Ejecutivo Departamental, la misma va
dirigida al control de la ejecucion presupuestaria; por ultimo,
también estd la auditoria realizada por el contribuyente, que la

ejerce a través de recursos presentados ante la institucion,
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haciendo realidad aquella frase de ESTRADA (Cita N° 121), que
ha sido citada con anterioridad, y que hace referencia a la
necesidad de un control del pueblo sobre las autoridades, de
modo a hacer realidad uno de los postulados de sistema
democratico representativo y republicano, de que las autoridades‘

rindan cuenta de sus actos a sus administrados.

Al igual de lo que se daba con el Gobierno Municipal,
también los Gobiernos Departamentales, a la par del coﬁtro_l
interno, tienen un control externo, la cual se da en tres
categorias; .primero el ejercido por Dos Poderes del Estado, en
efecto, son el Poder Ejecutivo y Poder Legislativo este ltimo a
través de la (Camara de Diputados), la misma es una facultad
conferida por la Constitucién a estos dos pdderes, que pueden
realizar la intervencién de las Gobemaciones, llegando inclusb a
la destitucién del Gobernador y \13 Junta Departamental,
llaméandose a nuevas elecciones de acuerdo a lo estable el articulo
165, de la Constitucién —ya citado con anterioridad-, el control es

politico, y las causales estdn previstas en la-normativa citada.

3 6o
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También otro Poder del Estado tiene la facultad de
control externo sobre los Gobiernos Departamentales, se trata del
Poder Judicial, que a través de sus érganos,vcomenzando con la
mas alta autoridad, la Corte Suprema de Justicia, y demas
Juzgados inferiores, pueden ejercer esta funcion de control;.
mencion especial merece el Tribunal de Cuentas, pues ante ella se
pueden recurrir los actos administrativos, de tal modo, el
administrado tiene herramientas para poder recurrir los actos

administrativos que considere como agraviantes a sus derechos.

Por supuesto, todo organismo publico con autonomia
normativa no escapa del control de la Corte Suprema de Justicia,
ya que se pueden recurrir mediante acciones de
inconstitucionalidad, cuando el administrado entienda que el
contenido normativo va contra qonnativas constitucionales.
Ademas de ello, es dable mencionar, clue en los casos en que se

dieran contiendas entre funcionarios y la administracion
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departamental, la autoridad competente son los Tribunales

Electorales'®’

Un organismo extra-poderes, que aparece con la
Constitucién de 1992, también ejerce un control externo sobre las

Gobernaciones, se trata de la Contraloria General de la

1
d70

Repiiblica, su funcién en la generalidad ™, y por supuesto debe

recibir informes de gestién fiscal y patrimonial de todas las

171
1

entidades sometidas a su control ', teniendo la obligacion de

19«1 o5 tribunales electorales del pais entenderdn en los casos previstos en esta
ley, cuando se trate de funcionarios municipales o de los gobiernos
departamentales”. (Art. 144, Ley N° 1626/200. De la Funcion Piblica)

1704« ) La Contraloria General de la Republica es el érgano de control de las
actividades econémicas y financieras del Estado, de los departamentos y de las
municipalidades, en la forma determinada j)()ra esta Constitucién y por la ley.
Gozard de autonomia funcional y administrativa. (...)”. (Art. 281, Constitucién
de 1992)

L« ) el requerimiento de informes sobre la gestion fiscal y patrimonial a
toda persona o entidad publica, mixta o privada que administre fondos,
servicios publicos o bienes del Estado, a las entidades regionales o
departamentales y a los municipios, todas lgs f”(gmfgg (fgben poner a su

’MA
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cumplimiento de sus funciones; (...)". (Art. 283, n



denunciar los hechos de los hechos punibles que pueda corroborar

en su investigacion'”

De tal modo, se establece un doble sistema de control
sobre los Gobiernos Departamentales, al igual que sobre los
Gobiernos Municipales, los mismos son de caricter interno y
externo, de modo a garantizar el normal funcionamiento. De tal
modo, los Convencionales Constituyentes entendieron de la
importancia del buen funcionamiento de estos organismos de
carcter local, de modo a garantizar el cumplimiento del

postulado constitucional de la descentralizacion.

3.5 LOS RECURSOS DE LAS GOBERNACIONES

“De los Recursos. Los recursos de la administracion

departamental son: 1. la porcion correspondiente de impuestos,

172¢«¢ ) la denuncia a la justicia ordinaria y al Poder Ejecutivo de todo delito
siendo solidariamente responsable, por omision o desviacion, con los organos

sometidos a su control, cuando éstos actuasen\con dgﬁé{én@@@) r@g@g ncza

o (y”.

8.los demds deberes y atribuciones que fije esta

(Art. 283, nim. 7, Constitucién de 1992)



tasas y contribuciones que se definan y regulen por esta
constitucion y por la ley; 2. las asighaciones o subvenciones que
les destinen el Gobierno nacional; 3. las rentas propias
determinadas por ley, asi como las donaciones y los legados, y 4.

los demds recursos que fije la ley ",

En el 4mbito financiero'’®, en donde se establece los
recursos necesarios con que debe contar una institucion, de modo

a elaborar su presupuesto’ ", y tener un equilibrio entre ingresos y

173 Art. 164, Constitucién de 1992.

174 «“dspecto neurdlgico del proceso de descentralizacion y autonomia de las
divisiones territoriales, sea en el sistema federal como en el unitario, constituye
el ejercicio del poder financiero que tienen estas entidades para cumplir sus
fines de autogobierno y satisfacer las necesidades sociales. El gobierno
departamental es el nexo entre el gobierno central y las demandas sociales de
todo orden de la comunidad”. (Pefia Villamil, Manuel. Ob. Cit., p. 635)

"B “Rl presupuesto es un punto de reunién de las fuerzas de la sociedad. A
través de él se satisfacen necesidades de~ distinto tipo, fundamentalmente
necesidades colectivas. Estas necesidades colectivas pueden caracterizarse
como sentidas por todos o por las grandes mayorias de la poblacion. Parte de
esas necesidades corresponde a las tradicionales como defensa y justicia; otra
parte corresponde a fines generales que hacen al bienestar de la sociedad, al
Suncionamiento del estado y a la viabilidad del sistema econdmico y que
pertenecen a una categoria de grandes objetivos que se identifican en el

nombre de fines de la politica econémica. El presupuesto es uno de los medios

para alcanzar estos fines. (...)". (Petrei, HuBfRTs)(Fregypn éfsffto“y”p ontrol.
~Jotocopia correspor, ) {
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egresos, se establece una divisién de los tipos de recursos, que
son los originarios y los derivados, lé distincién hace referencia
al modo de obtencidn de los recursos, de ahi que se establece esta
diferencia, para poder distinguir el origen de los fondos con que

cuenta el Estado, o en este caso, un gobierno de caracter local.

Entre los primeros estin aquellos que pertenecen a la
administracién departamental, y hacen referencia a sedes,
residencias, bienes transferidos por el Estado o adquiridos~ con
fondos propios, rentas provenientes también‘ de fondos propios,
ingresos pdr servicios, permisos y concesiones que son otorgados,
de acuerdo a las facultades que le brinda la normativa vigente
(Art. 34, Ley Organica Departamental), ademés de ellos, de
dividendos que recibe de instituciones bancarias por depdsito de
haberes; todo ello es reconocido como bienes originarios de la

institucion.

Pautas de reforma para América Latina”. Banco I

EE. UU., 1997, p.p. 13y 14)




Los segundos hacen referencia a aquellos recursos que
provienen de fuera de la instituciéh, en el sentido de que no
provienen de sus rentas propias y son producto de la capacidad
que tiene la institucién de obligar a sus administrados para que
puedan proveerles de recursos, lo cual se da con base en lel
contrato social, y que en el caso de los Gobiernos
Departamentales, se basa en lo que establecen la Constitucién y

las leyes.

Hay que recordar que uno de los éuestionamientos que
se realiza con respecto a los Gobiernos Departamentales, puesto
que la Ley Organica determina que es una institucién auténoma y
autarquica, sin. embargo, es representante del Ejecutivo (Art. 161,
Constituciéon 1992), ademas de ello, el | presupuesto de la

Gobernacién, establecidos en los articulos 42!y 43'77 de la Ley

176 “F] Presupuesto General del Departamento es el instrumento de ejecucion de

la politica del Gobierno Departamental en el que se establecen los créditos
para la ejecucion de los programas y se determinan los recursos financieros
con que deben ser cubiertos tales créditos durante el ejercicio fiscal”.

Y"“E] Gobernador remitird a la Junta Departamental, a mds tardar el 30 de
abril de cada afio, el Proyecto de Ordenanza del Presupuesto General del

Departamento, el que serd presentado en for ?%ﬁé@zﬁan@&%ﬁ e@fﬁigébrzte y
XCGopia corres ori-

15 Q%?t%? mg&e del

Jormulado de acuerdo con la Ley de Presupueg 0



Organica Departamental, de tal modo, hay una depe?gé%ﬁm
gobierno central, que debe aprobar su presupues%&
otorgarle los recursos necesarios para poder cumplir

obligaciones establecidas en el presupuesto.

Entre los recursos que provienen de impuestos, se
pueden citar los de caracter inmobiliario, ya que si bien esta
establecido que los Gobiernos Municipales son los que perciben
los impuestos inmobiliarios, si bien es cierto, en el art. 164, ae la
Constitucién no establece de modo expreso, si estd establecido
que debe percibir el 15 % de lo recaudado por impuestos
inmobiliarios por los Gobiernos Municipales (Art. 169,
Constitucién de 1992), ademas de ello, esta establecido en la Ley
Organica Departamental (Art. 34) que el 15% del IVA, recaudado
dentro del ambito territorial del Dep\artamento, le corresponde al
Gobiermo Departamental conespondiéﬁte. Ademas de ello, esta
establecido que los impuestos que son cobrados por explotacion

de juegos de azar, en un porcentaje del 30%, le corresponde a

Gobernador en el que expondrd la politica fiscal y presupuestaria del Gobierno

Departamental. (...)".
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Departamento respectivo, y hasta el 20% de lo que reciba la

Municipalidad de Asuncién en el mismo concepto.

También puede recibir legados y donaciones, de
acuerdo a las previsiones normativas, ademas de ello,r también
puede recibir recursos a través de empréstitos, los cuales por
supuesto no provienen de bienes propios; por ultimo, dentro de
esta misma linea de recursos, se puede hablar de los royalties, que
son recursos provenientes de la Itaipu, y que estén estableci;iosv a
través de una Ley Especial, cuyo contenido pfoblemética, se verd

mas adelante en esta investigacion.
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1. DERECHO COMPARADO

1.1 CONSIDERACIONES PRELIMINARES

Con la idea de tener una visién mas amplia de la
descentralizacién, se hara una revision de normativas de otros
sistemas juridicos, de modo a entender de qué modo se\ ha_l
desarrollado la descentralizacion en sistemas jﬁridicos diversos al
de la Repﬁblica, y poder, por sobre todo, extraer alguna novedad
en cuanto a las modernas tendencias en la materia objeto de

estudio de esta investigacion.

El Paraguay siempre ha sido beneficiado del Derecho
Comparado, de hecho, hubo un momento en que las normas
extranjeras directamente eran adoptadas en esta Republica, puesto
que en los primeros tiempos y a pesar de lograr la independencia
politica, la independencia legislativa no llegd, y las normativas

espafiolas siguieron vigentes, hasta que luego de la Guerra de la
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Triple Alianza, se cambio de pais y se opté por in
normativas argentinas, algunos de ellos vigentes por mastde 100

afios y que fuera superado hace no mucho tiempo.

Entonces, la importancia de las leyes extranjeras
siempre fue importante para esta Republica, y de hecho en la
actualidad se pueden tomar experiencias _de otros sistemas
juridicos de modo a que las redacciones legislativas y las
expefiencias de estos otros paises pueda servir d¢ base para qﬁe el
sistema normativo vigente en este pais, pueda tener un sistema
legislativo écorde a los tiempos que se viven, respondiendo de tal

modo a las tendencias modernas en la materia.

Se hard una revisiéon de normativas de Europa, como
asimismo de normativas de la América, especificamente de
Latinoamérica, de tal modo a que se pueda realizar una vision
comparativa con otras legislaciones de otros sistemas juridicos.
Se revisara con mayor detenimiento el caso de Espafia, y de un

modo un poco mas especificado de la Constitucién Colombiana.
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1.2 ESPANA

Si bien es cierto, la Constitucién espafiola es anterior a
la de Paraguay, la misma siempre es una importante fuente de
consulta para todo aquel que realice una investigacion sobre
temas que atafien al Estado y por ende a la Ley Fundamental. En
efecto, la Constitucién espafiola es de 1978,v sin embargo tiene
establecido principios que recién fueron incorporados en la
Constitucién paraguaya de 1992, como es el caso “Estado Sociai
de Derecho”, que se encuentra entre las declaraciones
fundamentales, art. 1, de modo tal que el mismo, ya estaba a la

vanguardia en aquellos tiempos.

Otra cuestién interesante que se desprende del texto
constitucional es que la misma declara que existe una unidad de
toda Espafia, sin embargo, las comunidades son autonomas y se

. . . 178 179
respetan, teniendo incluso su propia lengua ™y bandera ”; esto

78«1 EI castellano es la lengua espafiola oficial del Estado. Todos los

esparioles. tienen el deber de conocerla y el derecho a usarla.2. Las demds
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demuestra un nivel de descentralizacidon muy ava

colabora con el desarrollo local.

“La Constitucion se fundamenta en la indisoluble |
unidad de la Nacidn espariola, patria comun e indivisible de
todos los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la

solidaridad entre todas ellas %,

Es importante destacar que existe una claridad de
conceptos dentro del texto constitucional, y en lo que refiere a la
descentralizacion, el mismo lo establece como un principio al

cual se debe ajustar todo el Estado, de ahi que lo establezca como

lenguas espafiolas serdn también oficiales en las respectivas Comunidades
Auténomas de acuerdo con sus Estatutos.3.  La riqueza de las distintas
modalidades lingiiisticas de Espafia es un patrimonio cultural que serd objeto
de especial respeto y proteccion”. (Art. 3)

17«1 La bandera de Espafia estd formada por tres franjas horizontales, roja,
amarilla y roja, siendo la amarilla de doble anchura que cada una de las
rojas.2. Los Estatutos podrdn reconocer banderas y ensefias propias de las
Comunidades Auténomas. Estas se utilizardn junto a la bandera de Espafia en
sus edificios publicos y en sus actos oficiales”. (Art. 4)

180 A rticulo 2.
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uno de los principios que rigen en el &mbito de la Administracién

Publica, la descentralizacién.

“1. La Administracion Publica sirve con objetividad los
intereses generales y actia de acuerdo con los principios de
eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracién y

coordinacion, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho*®!.

La preocupacion de los Constituyentes de .aquel
entonces era la de establecer la posibilidad de un crecimiehto
econdmico de las comunidades locales, de modo tal a hacer
efectiva la descentralizaciéon. Es importante destacar que las
comunidades locales, no podrian tener la posibilidad de un
crecimiento si no existiera la posibilidad de un crecimiento
econdmico, pues es lo Unico que puede implicar la posibilidad de

un verdadero desarrollo.

181 Articulo 103.
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Es una realidad que los gobiernos locales
tener la posibilidad de un desarrollo real si ni
posibilidad de que se los pueda dotar de recursos necesarios. para
que puedan cumplir con sus fines, de lo contrario es solo el

aumento de la burocracia, sin que exista realmente una

posibilidad de crecimiento y sostenibilidad.

De establecerse instituciones locales, pero que no estén
dotados con los recursos necesarios, los mismos estarian
destinados al fracaso, ya que al no poder resiaonder a los fines a
los que fueron establecidos, de tal modo, es solo un conjunto de
instituciones sin ninguna utilidad puablica, y por lo mismo, un

fracaso para el proceso de descentralizacion.

“]. El Estado, mediante ley, podrd planificar la
actividad econdémica general para atender a las necesidades
colectivas, equilibrar y armonizar el desarrollo regional y
sectorial y estimular el crecimiento de la renta y de la riqueza y
su mds justa distribucién. 2. El Gobierno elaborard los proyectos

de planificacion, de acuerdo con las previsiones que le sean
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suministradas por las Comunidades Auténomas y el
asesoramiento 'y colaboracion de los sindicatos y otras
organizaciones profesionales, empresariales y econdmicas. A tal
fin se constituira un Consejo, cuya composicion y funciones se

desarrollardn por ley”'®.

Para poder garantizar la adquisicién de recursos
econdmicos, las Comunidades Auténomas, tienen la posibilidad
de realizar la percepcion de impuestos, lo cual }esté garantiz‘ado
por la Constituciéon y puede reglamentarsve via normativas
inferiores. Lo que garantiza la posibilidad de que estos gobiernos
locales puedan tener los recursos suficientes para el cumplimiento

de sus fines.

“2. Las Comunidades Auténomas y las Corporaciones

locales podrdn establecer y exigir tributos, deiacnexde. con la

fo

2183 i

Constitucion y las leyes

182 Art. 131.
183 Art. 133.
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Ademas de ello, tienen la posibilidad de emitir deuda
publica y contratar créditos'®, lo cual implica una posibilidad
més de poder contar con recursos propios para poder cumplir con
sus fines, de tal modo, se facilita su actuacién auténoma, puesto
que tiene los recursos necesarios para cumplir sus fines, lo cual
por supuesto garantiza una independencia y con ello una mayor

descentralizacion.

La divisién territorial, que demarca el nivel de

descentralizacion, se da de tres formas, municipios R

.. 186 . .
provincias'~ y comunidades auténomas'®’, todas las cuales se

18 Art. 135, 3.

1857 o Constitucion garantiza la autonomia de los municipios. Estos gozardn de
personalidad juridica plena. Su gobierno y administracion corresponde a sus
respectivos Ayuntamientos, integrados por los Alcaldes y los Concejales. Los
Concejales serdn elegidos por los vecinos del municipio mediante sufragio
universal, igual, libre, directo y secreto, en la forma establecida por la ley. Los
Alcaldes serdn elegidos por los Concejales o por los vecinos. La ley regulard
las condiciones en las que proceda el régimen del concejo abierto”. (Art. 140)
86«1 La provincia es una entidad local con personalidad juridica propia,
determinada por la agrupacion de municipios y division territorial para el
cumplimiento de las actividades del Estado. Cualqz@e;g\cg{@equon de los lzmztes
provinciales habrd de ser aprobada por las Corfz%ﬁmmerqlem- ‘V‘
orgdnica”. (Art. 141) gl g & N




“El Estado se organiza territorialmente en municipios, .

en provincias y en las Comunidades Autonomas que se
constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la

gestion de sus respectivos intereses 188,

El principio de solidaridad al que se hace referencia en
el articulo 2, de la Ley Fundamental estudiada —ya citado-, se
refuerza con otro contenido constitucional (Art. 138), que

también establece que debe existir un equilibrio en cuanto a lo

187« En el ejercicio del derecho a la autonomia reconocido en el articulo 2 de
la Constitucién, las provincias limitrofes con caracteristicas historicas,
culturales y econémicas comunes, los territorios insulares y las provincias con
entidad regional histérica podrdn acceder a su autogobierno y constituirse en
Comunidades Auténomas con arreglo a lo previsto en este Titulo y en los
respectivos Estatutos”. (Art. 143)

' Art. 137.
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que implica los recursos economicos 189 " los que no pueden

implicar una distribucién desigual de la riquezawo.

Hay que recordar que existe una libertad de trdnsito de
personas y de bienes™’, lo cual garantiza que en todo el territorio
no puede haber restricciones, por ello se habla de equilibrio entre
todos los territorios; de hecho existe una normativa constitucional
que establece que la autonomia local se garantiza a través de la
hacienda local, de modo a que puedan tener tributos de fofma

auténoma y que puedan garantizar la descentralizacion'”.

189«7 El Estado garantiza la realizacion efectiva del principio de solidaridad
consagrado en el articulo 2 de la Constitucion, velando por el establecimiento
de un equilibrio econdémico, adecuado y justo entre

las diversas partes del territorio espafiol, y atendiendo en particular a las

circunstancias del hecho insular”.

190 «3  Tas diferencias entre los Estatutos de las distintas Comunidades
Auténomas no podrdn implicar, en ningiin caso, privilegios econémicos 0
sociales”.

L« Ninguna autoridad podrd adoptar medidas que directa o indirectamente
obstaculicen la libertad de circulacién y establecimiento de las personas y la

libre circulacién de bienes en todo el territorio espafiol”. (Art. 139)

19247 oo Haciendas locales deberdn disponer de los medios suficientes para el

Estado y de las Comunidades Auténomas”. (Art. 142)



W/""«,} e

Si bien es cierto, existen ciertas compé’féq%%}a% 811@" ‘

?e

i

exclusivas del Estado central (art. 149), ex%sé%:en 0tfé.87

amplias- que son competencia de las comunidades a ton

93«1 Las Comunidades Auténomas podrdn asumir competencias en las
siguientes materias: 1. ° Organizacion de sus instituciones de autogobierno. 2. °
Las alteraciones de los términos municipales comprendidos en su territorio y,
en general, las funciones que correspondan a la Administracion del Estado
sobre las Corporaciones locales y cuya transferencia autorice la legislacion
sobre Régimen Local. 3. ° Ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda. 4. °
Las obras publicas de interés de la Comunidad Autonoma en su propio
territorio. Cooperacién entre Comunidades Auténomas Elaboracion del
Estatuto Los Estatutos de Autonomia Reforma de los Estatutos de autonomia
Competencias de las Comunidades Auténomas. 5. ° Los ferrocarriles 'y
carreteras cuyo itinerario se desarrolle integramente en el territorio de la
Comunidad Auténoma y, en los mismos términos, el transporte desarrollado
por estos medios o por cable. 6. ° Los puertos de refugio, los puertos y
aeropuertos deportivos y, en general, los que no desarrollen actividades
comerciales. 7. ° La agricultura y ganaderia, de acuerdo con la ordenacién
general de la economia. 8. ° Los montes 'y aprovechamientos Jorestales. 9. ° La
gestién en materia de proteccion del medio ambiente. 10. ° Los proyectos,
construccién y explotacion de los aproveéhamientos hidrdulicos, canales y
regadios de interés de la Comunidad Autéonoma, las aguas minerales y
termales. 11. ° La pesca en aguas interiores, el marisqueo y la acuicultura, la
caza y la pesca fluvial. 12. ° Ferias interiores. 13. ° El fomento del desarrollo
econdémico de la Comunidad Auténoma dentro de los objetivos marcados por la
politica econdmica nacional. 14. ° La artesania. 15. ° Museos, bibliotecas y
conservatorios de musica de interés para la Comunidad Auténoma. 16. °
Patrimonio monumental de interés de la Comunidad Auténoma. 17. ° El

fomento de la cultura, de la investigacion y, en su caso, de la ensefianza de la
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independiente, salvo en aquellos casos en que el Estado central

tenga competencia exclusiva y excluyente.

Se podria decir que las comunidades autéonomas son un
gobierno dentro del Estado, puesto que tiene sus propias

. e . 4 .
autoridades constituidas'® y sus funciones, tal y como ya se ha

lengua de la Comunidad Auténoma. 18. ° Promocion y ordenacién del turismo
en su dmbito territorial. 19. ° Promocién del deporte y de la adecuada
utilizacion del ocio. 20. ° Asistencia social. 21. ° Sanidad e higiene. 22. ° La
vigilancia y proteccién de sus edificios e instalaciones. La coordinacion y
demds facultades en relacion con las policias locales en los términos que
establezca una ley orgdnica. 2. Tramscurridos cinco afios, y mediante la
reforma de sus Estatutos, las Comunidades Auténomas podrdn ampliar
sucesivamente sus competencias dentro del marco establecido en el articulo
149”. (Art. 148)

94«1 En los Estatutos aprobados por el procedimiento a que se refiere el
articulo anterior, la organizacion institucional. autondémica se basard en una
Asamblea Legislativa, elegida por sufragio universal,

con arreglo a un sistema de representacion proporcional que asegure, ademads,
la representacion de las diversas zonas del territorio; un Consejo de Gobierno
con funciones ejecutivas y administrativas y un Presidente, elegido por la
Asamblea, de entre sus miembros, y nombrado por el Rey, al que corresponde
la direccion del Consejo de Gobierno, la suprema representacion de la
respectiva Comunidad y la ordinaria del Estado en aquélla. El Presidente y los

miembros del Consejo de Gobierno serdn politicamente responsables ante la
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mencionado con anterioridad, por supuesto, siempre y
esté en contraposicion con las funciones exclusivas y excluyentes
del Estado central. De modo a garantizar el buen funcionarmgg{ib
de los gobiernos locales, se dan sistemas de control que

garantizan el buen funcionamiento'”’.

Una cuestién muy importante que esta establecida en la
Constitucién, de modo a garantizar la descentralizacion, es la

autonomia financiera, de tal modo a tener sus propios fondos, y si

Asamblea. Un Tribunal Superior de Justicia, sin perjuicio de la Jjurisdiccion que
corresponde al Tribunal Supremo, culminard la organizacion Jjudicial en el
dmbito territorial de la Comunidad Auténoma. En los Estatutos de las
Comunidades Auténomas podrén establecerse los supuestos y las formas de
participacion de aquéllas en la organizacion de las demarcaciones Judiciales
del territorio. Todo ello de conformidad con lo previsto en la ley ofgdnz’ca del
poder judicial y dentro de la unidad e independencia de éste. Sin perjuicio de lo
dispuesto en el articulo 123, las sucesivas instancias procesales, en su caso, se
agotardn ante Srganos judiciales radicados en el mismo territorio de la
Comunidad Autonoma en que

esté el organo competente en primera instancia’. (Art. 152)

195 «g7 control de la actividad de los 6rganos de las Comunidades Autonomas se
ejercerd: a) Por el Tribunal Constitucional, el relativo a la constitucionalidad
de sus disposiciones normativas con fuerza de ley. b) Por el Gobierno, previo
dictamen del Consejo de Estado, el del ejercicio de funciones delegadas a que
se refiere el apartado 2 del articulo 150. ¢) Por la jurisdiccién contencioso-
administrativa, el de la administraciéon auténoma y sus normas reglamentarias.

d) Por el Tribunal de Cuentas, el econdmico y presupuestario . (Art. 153)
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bien algunos fondos provienen del Estado central
comunidades auténomas pueden manejarlos

independencia.

“]. Las Comunidades Auténomas gozardn de
autonomia financiera para el desarrollo y ejecucion de sus
competencias con arreglo a los principios de coordinacién con la
Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espafioles. 2.
Las Comunidades Auténomas podrdn actuar como delegadés 0

colaboradores del Estado para la recaudacidn, la gestion y la

1961 I os recursos de las Comunidades Auténomas estardn constituidos por: a)
Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado; recargos sobre impuestos
estatales y otras participaciones en los ingresos del Estado. b) Sus propios
impuestos, tasas y contribuciones especiales. ¢) Transferencias de un fondo de
compensacion interterritorial 'y otras asignaciones con cargo a los
Presupuestos Generales del Estado. d) Rendimientos procedentes de su
patrimonio e ingresos de derecho privado. e) El producto de las operaciones de
crédito. 2. Las Comunidades Auténomas no podrdn en ningin caso adoptar
medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio o que supongan
obstéculo para la libre circulacion de mercancias o servicios. 3. Mediante ley
orgdnica podré regularse el ejercicio de las competencias financieras
enumeradas en el precedente apartado I, las normas para resolver los
conflictos que pudieran surgir y las posibles formas de colaboracion financiera

entre las Comunidades Auténomas y el Estado”. (Art. 158)
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liquidacion de los recursos tributarios de aquél,

las leyes y los Estatutos 197

Una situacién de lo més importante que se da en el
sistema espafiol es el nivel de cooperacion que se da del Estado
central hacia las comunidades auténomas, ya que la distribucion
de los recursos se realiza de modo proporcional, y atendiendo a
circunstancias especiales de cada comunidad y con los servicios
publicos que deben ser prestados, esto implica que habiendo\una
mayor densidad poblacional y aumentando la cantidad de
servicios pfestados, la comunidad respectiva debia recibir una
mayor cantidad de transferencia de recursos, todo lo cual se basa
asimismo en el principio de solidaridad enarbolado por la

Constitucion Espafiola.

“1. En los Presupuestos Generales del Estado podra
establecerse una asignacion a las Comunidades Auténomas en
funcién del volumen de los servicios y actividades estatales que

hayan asumido y de la garantia de un nivel minimo en la

197 Art. 156.
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prestacion de los servicios publicos fundamentales en todo el
territorio espafiol. 2. Con el fin de> corregir desequilibrios
econdémicos interterritoriales y hacer efectivo el principio de
solidaridad se constituird un Fondo de Compensacion con
destino a gastos de inversion, cuyos recursos serdn distribuidos
por las Cortes Generales entre las Comunidades As ténomas

. 19
provincias, en su caso” s

1.3 COLOMBIA

Como ya se ha mencionado, la revision de la
Constituciéon de Colombia, se realizara de un modo menos
exhaustivo que el de Espafia, se ha tomado esta segunda
normativa constitucional, por ser de un pafs Sudamericano y
ademés por la semejanza que se da con las instituciones vigentes

en aquella y la Constitucion paraguaya.

198 Art. 158.
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. 199 - .
Social de Derecho ~°, es decir, se busca la proteccion

derechos sociales, para lo cual es importante que se dé la
descentralizacién, que se constituye en principio fundamental,
pues ello coadyuva a que los servicios y bienes publicos lleguen

de una forma mas eficaz a todos los rincones de territorio de este

pais.

Para la integracion del Congreso, eﬁ lo que atafie a la
Camara de fepresentantes, existe una participacion activa de los
Departamentos, puesto que los miembros de dicha Camara son
elegidos en los Departamentos, de acuerdo a su densidad

poblacionalzoo.

199 «Cplombia es un Estado social de derecho, orgamizado en forma de
Repiblica wunitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales, democrdtica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la
dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran
y en la prevalencia del interés general”. (Art. 1)

20«1 o Cdmara de Representantes se elegird en circunscripciones territoriales y
circunscripciones especiales.

Cada departamento 'y el Distrito capital de Bogotd, conformard una

circunscripcién territorial. Habrd dos representantes por cada circunscripcion
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§ ¥
La base de toda la funcién administrativa del
estd basado en la descentralizacion, es decir, se I
como un principio fundamental de la funcién administrativa del

Estado la descentralizacion y la desconcentracion.

“La funcién administrativa estd al servicio de los
intereses generales y se desarrolla con fundamento en los
principios de igualdad, moralidad, eﬁca\cia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad, mediante la descenz‘mlizacio'ﬁ, la
delegacién y la desconcentracion de funciones. Las autqridades
administrativas deben coordinar sus actuaciones para el
adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La
administracién publica, en todos sus Ordenes, -tendrd un control

' _ , L - 201
interno que se ejercerd en los términos que sefiale la ley ™.

territorial y uno mds por cada 365.000 habitantes o fraccion mayor de 182.500
que tengan en exceso sobre los primeros 365. 000. La circunscripcién territorial
conformada por el departamento de San Andrés, Providencia y Santa Catalina,
elegird adicionalmente un (1) Representante por la comunidad raizal de dicho
departamento, de conformidad con la ley. (... )7 (Art. 176)

200 Art. 209.
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“Las entidades del orden nacional i
por servicios solo pueden ser creadas por ley
de ésta, con fundamento en los principios
actividad administrativa. Los particulares pueden cumplir
funciones administrativas en las condiciones que sefiale la ley. Lé
ley establecerda el régimen juridico de las entidades
descentralizadas y la responsabilidad de sus presidentes,

directores o gerentes ",

La Constitucién Colombiana establece la division
territorial, de modo a facilitar la descentralizacién, para ello se
divide en Departamentos, Distritos, Municipios y Distritos
Indigenas, para lo que implica esta investigacidén, se hard énfasis

en lo que refiere a los Departamentos.

“Son entidades territoriales los departamentos, los
distritos, los municipios y los territorios indigenas. La ley podra

darles el cardcter de entidades territoriales a las regiones y

202 Art. 210.
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provincias que se constituyan en los términos de la Constituciony

de la ley .

Las entidades territoriales tienen autonomia de.
funciones, lo cual estd garantizado por la Constituciéon y por
supuesto, - entendiendo que para poder garantizar esta
independencia, se debe tener la posibilidad de contar con recursos
econémicos. De ahi que entre una de las facultades de estos
6rganos de cardcter local, se encuentra la posibilidad de peré:ibi_r
tributos. Estas competencias se dan, siempre que no sean

incompatibies con el del Gobierno Central. (Art. 288)

“Las entidades territoriales gozan de autonomia para
la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la
Constitucién y la ley. En tal virtud tendrdn los siguientes
derechos: 1. Gobernarse por autoridades propias. 2. Ejercer las

competencias que les correspondan. 3. Administrar I0§ recursos y

"

203 Art. 286.
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Como una forma de garantizar la indepen y
autonomia, las comunidades locales que estén ubicados en la
frontera y que linden con otras entidades de otros paises
limitrofes de la misma categoria, puedgn llegar a celebrar
acuerdos entre ellos®®; ademds de ello, existe la posibilidad de
emitir bonos y hacer préstamos>*, todo 10. cual garant‘iza, su

autonomia economica.

La Constituciéon, como una forma de garantizar la

independencia, enfatiza la autonomia de los gobiernos

204 Art. 287.

205«por mandato de la ley, los departamehtos y municipios ubicados en zonas
fronterizas podrdn adelantar directamente con la entidad territorial limitrofe
del pais vecino, de igual nivel, programas de cooperacion e integracion,
dirigidos a fomentar el desarrollo conminatorio, la prestacion de servicios
publicos y la preservacion del ambiente”. (Art. 289)

06«1 g5 entidades territoriales podrdn emitir titulos y bonos de deuda publica,
con sujecion a las condiciones del mercado financiero e igualmente coniratar
crédito externo, todo de conformidad con la ley que regule la materia”. (Art.

295)
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Departamentales, se puede entender de tal modo que existe una
necesidad de garantizar la actuaciéon independiente de estos
organismos de nivel local, todo lo cual apunta a lograr un mayor

grado de descentralizacion.

“Los departamentos tienen autonomia para la
administracion de los asuntos seccionales y la planificacion y
promocion del desarrollo econdmico y social dentro de su
territorio en los términos establecidos por la Constitucio’n.‘Lo‘S
departamentos  ejercen  funciones adhainistrativas, - de
coordinacién, de complementariedad de la accion municipal, de
intermediacion entre la Nacién y los Municipios y de prestacion
de los servicios que determinen la Constitucién y las leyes. La ley
reglamentard lo relacionado con el ejercicio de las atribuciones

- -7 ). 7
que la Constitucion les otorga 207,

Entre las funciones que tienen los Gobiernos

Departamentales, en este caso a las AsambI%as Departamentales,
ERTIFICN

est4 la de percibir los tributos, realizar emp%: fe0s o

207 Art. 298.



tenga que ver con las actividades necesarias para poder cumplir
con sus funciones (Art. 300); de este modo, se pretende siempre
hacer cumplir su autonomia, entendiendo que esta se logra a
través de la autonomia financiera de dicho gobierno local. El
Gobernador debe trabajar en coordinacién con la Asamblea, y
debe cumplir las normativas generadas por aquella, ademas de las
establecidas en la Constitucién y otras normativas, en lo que
respecta a la descentralizacion, la Ley Fundamental de forma
clara establece: “11. Velar por la exacta recaudacion de las

rentas departamentales, de las entidades descentralizadas y las

2208

que sean objeto de transferencias por la Nacion

208 Art. 305.

241



R
1. EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION EN

EL PARAGUAY

Se habla de proceso, por el hecho de que se pretende en
esta parte de la investigacion, realizar un recuento de las
experiencias que se dieron en forma concreta, de’ la
descentrélizacién enunciada en la Constitucién vigente. Desde los
primeros tiempos de la historia, se ha estudiado el modo de ir
mejorando el modo en que el Estado responde a las necesidades
colectivas, de tal modo, en los primeros tiempos, era solo un
centro de poder, sin ninguna posibilidad de control y por

supuesto, de caracter centralizado.

La apariciéon de la teoria de la separacién de los
poderes, que se fue concretizando con la Revolucion Francesa, y
que luego fuera ampliada por los norteamericanos, que

establecieron el sistema de equilibrio y reciproco control. Ello
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implicéd asimismo una descentralizacion del poder, puesto que
antes que ella, el poder centralizado era la regla. Por supuesto, no
se podia hablar aun de descentralizacion con el nivel que estd
establecido en la actualidad, pero se empezaba a dar una nueva

vision de lo que implica la administracion publica.

La concentracién del poder es una caracteristica de los
primeros tiempos del Estado, por lo mismo, la descentralizacién
es una forma de ir contra aquellos pardmetros que se dieron eﬁ los
primeros tiempos de la concepcion del Estado; a partir de aquella
separacién' de poderes, se dio de modo paulatino la
desconcentraciéon del poder, lo cual implica que se van dando
ciertas transferencias de funciones a organismos de menor
jerarquia por parte del Poder Ejecutivo, “con ello, se va

diversificando el modo de realizacién de las funciones publicas.

Al ser los Estados de caracter unitario, se torna un poco

mas compleja la descentralizacién, puesto que se entiende que
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ademas de ser unitario, el Estado paraguayo es descentralizado,
por lo mismo, no existe esa especie de incompatibilidad entre uno
y otro concepto, cuando se lleva a la aplicacion practica, puesto
que depende de cuédntas instituciones descentralizadas se
establecen de modo efectivo. La idea de la descentralizacion es

acercar los servicios publicos a la gente.

Como ya se ha mencionado, en el Paraguay, en la
actualidad existe una descentralizacién en diversas areas, éntrg:
ellas destacan la politica y la adminisfrativa, que estan
establecidas en la propia Constitucién. Ademds de ello, es
importante mencionar la descentralizacion territorial que se da a
través de los gobiernos locales, que por supuesto, en la
Constitucién actual aparecen potenciados y son verdaderos
gobiernos auténomos que se rigen con sus propias reglas, y tienen

sus recursos para el cumplimiento de sus fines.

Ya se ha hablado de las motivaciones que sirvieron de

base para el sistema de gobierno ;} ha'sidéiadoptado por la
v Cgpiﬁ [ :

yerar la
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etapa anterior, se dio un giro al sistema constituci

presidencialista, pero se establecieron controles que lo hacen,

incluso, més débil que el Poder Legislativo. De tal modo, se dio
un avance en lo que respecta a la descentralizacion, ya que la
autocracia que rigié con anterioridad, fue superada y se dio

vigencia a un gobierno descentralizado y pluralista.

Por supuesto, la Constitucion busca el modo de réalizar
las transferencias de competencias, tanfo a los Organos
establecidos por ley para que el Ejecutivo pueda delegar
funciones, como asi a los gobiernos locales, a los que ademas se
designan recursos necesarios para poder cumplir con aquellas
funciones delegadas. Por lo menos es lo que se traté de establecer
legislativamente, ya que en la realidad practica, no se ha dotado a
estas instituciones de recursos suﬁciér\ites para poder hacer frente

a las responsabilidades que se les ha transferido por ley.

Debido a esta ultima situacién, se puede decir que

existe una descentralizaciéon en papeles, no asi en la realidad
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como algunos decian de la Constitucion de 1967, con la
democracia, es decir, una democracia en papeles, puesto que

sucedia lo contrario de lo garantizado por la Constitucién.

Es decir, si bien se da una legislacion, ya sea a nivel
constitucional, como de normativas inferiores que garantizan el
traspaso de competencias, existe asimismo la necesidad de
otorgar los recursos en donde se necesite, puesto que existe una
desigual distribucion poblacional, entonces no se puede dar un
tratamiento igual a todas las regiones descentralizadas,
atendiendo a que algunos tienen necesidades diferentes que los
otros; de ahi que sea necesario un sinceramiento de los gastos y
los recursos con que cuenta cada gobierno local, y asi realizar una
distribucién mds equitativa de los recursos, por sobre todo

aquellos cuya gestion corresponde al gobierno central.
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DEPARTAMENTALES

Los cambios que se dieron luego del afio 1989,
implicaron profundas transformaciones en el sistema politiéo,
econdmico y social, apuntando a una nueva versién de Estado,
que pudiera responder-a las necesidades de todos, debido a ello,
se establecié un sistema totalmente opuesto al que se dio con la
Constitucion de 1967. Todo el sistema se vio transformado, por lo
menos legislativamente, esto parte de la Constitucién misma, Que
establece principios que no se habian tenido en cuenta con las

anteriormente vigentes, especialmente las de 1940 y 1967.

La Gobernaciéon o los gobiernos Departamentales, que
si bien ya aparecen con anteriorid?d, eran mas bien unos cargos
que dependian del Poder Ejecutivo,\ por lo mismo, no se podia
hablar en puridad de una institucion que propugna la
descentralizacion territorial, sino mds bien era una extension del

Ejecutivo, asimismo, los Gobiernos Municipales estaban a cargo

del Ejecutivo, tal es asi, que en afio 1991, se dieron las primeras
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elecciones populares de Intendentes Municipales, déndose

realidad uno de los principios basicos de la democracia, la

eleccion popular.

La autonomia municipal ya era una realidad legislativa,
con la Ley Organica Municipal, sin embargo, existia aun varios
temas que merecian una revision, entre ellas, la ya citada eleccion
de Intendentes; pero ademas de ello, se profundizé la autonomia
municipal con la asignacion de recursos suficientes para hacer
frente a sus funciones. Tal es asi que se estéblecié que el
impuesto inmobiliario era parte de sus recursos, los que debe

compartir con los Gobiernos Departamentales.

ILas Gobernaciones Departamentales se robustecen con
la Constitucién de 1992, y se habla de.que aparece con la misma,
sin embargo, si bien con otra naturaleza, ya aparecié en la

Constitucién de 1967. Pero el modo en que se desarrollaba sus

actuaciones, implicaban una centralizacion, ¢

descentralizacién, puesto que dependia casi;exc
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Ejecutivo, no pudiendo tener una autonomia en sus ag

tampoco tenia muchos recursos para cumplir con sus fines. L

En efecto, la Constitucion de 1992, le dio una entidad a .
esta institucién de gobierno local, que permite el desarrollo local
a través de una actuacién coordinada con el gobierno central y los
gobiernos municipales, logrando de tal modo que las regiones
puedan desarrollarse; de eso se trata la descentralizacion, de
lograr un desarrollo arménico de toda la nacién, para lo cuai se
debe atender a cada regiéon con sus particﬁlaridades, lo que
implica poner atencién en los problemas que afectan a cada

region y el mejor modo de resolverlos.

La diferencia fundamental que se da con la
Constitucién vigente y la anteriormente vigente, es que existe una
autonomia funcional —de acuerdo a lo establecido en la
Constitucién y en las leyes respectivas-, por supuesto, hay que
hablar de realidades, y en tal sentido, existen ain muchas
acciones que deben realizarse para poder llegar a una verdadera

autonomia funcional de estas instituciones de carécter local.
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El Gobierno Departamental, que en apaﬁenéia tiene una .
autonomia local, en realidad se acerca a lo que es una autonoﬁﬁ\é{“ .
territorial, de acuerdo a lo que se ha visto anteriormente, al A
momento de hacer el estudio de la descentralizaciéon; de tal modo,
se puede ver que conceptualmente ya existe una cuestion
probleméatica con la division departamental. Por supuesto, son
situaciones que se pueden ir corrigiendo, de modo a hacer
realidad lo establecido en la Constitucion con respecto a la
descentralizacién, que se constituye en uno dé los principios

fundamentales del sistema democratico de gobierno.

3. LA AUTARQUIA PRESUPUESTARIA DEL

GOBIERNO DEPARTAMENTAL

Para poder garantizar la existencia de una autonomia de
alguna entidad o en este caso, de un Gobierno Departamental, es
fundamental que tenga los recursos necesarios para poder cumplir
con sus roles. De tal modo, se espera que tanto las entidades

descentralizadas del  Poder  Ejecutivo, como  estas

250




descentralizaciones territoriales, que se da con los Gobiern
Departamentales, es decir, la idea es que pueda
recursos necesarios y que ademas de ello, se pueda aut ggstioﬁaf |

para ser autosuficientes.

La referencia es a la autarquia, que en realidad implica
un concepto amplio, en el sentido de que puede aplicarse a todo
un pais que prescinde de lo externo para sustentarse, pero también
se aplica a un territorio determinado dentro del propio pais. Esta
es la referencia a los gobiernos locales, que en la medida de lo
posible deben tener esta posibilidad de autosustentarse; sin
embargo, dicha situacion es compleja, y en lo que respecta al
Paraguay, las instituciones sobreviven con ayuda del gobierno

central.

La autarquia implica la posibilidad de tener recursos
propios, entonces, cuando hace referencia al presupuesto,
implicaria la posibilidad de que un gobierno, un Poder del Estado,
o un Gobierno Local, puedan tener la posibilidad de ser

autosuficientes; por supuesto, ello es algo muy dificil, mas aun
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atendiendo que en la época de la dictadura, habian regiones que
sufrieron un relegamiento que hizo que los mismos no se
desarrollaran mucho, lo cual implicaba la necesidad de que se dé
mucha inversién desde el gobierno central para que pueda

desarrollarse de modo sostenido.

Entonces, es muy dificil hablar de una autarquia
presupuestaria, y por mas que ello esté establecido en la
normativa vigente, es dificil que se pueda dar en la reaiidad
practica, mismo por la necesidad misma que éxiste de que cuente
con recufsos, ya sean propios o provenientes de otras
instituciones, ya sean descentralizadas o del gobierno central;
ahora, lo importante en que tengan la posibilidad. de hacer los

egresos con independencia y respondiendo a las necesidades dela

poblacion.
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GOBERNACIONES

Si bien es cierto, se ha pensado en un Estado unitario
pero descentralizado, de modo a modernizar el Estado, son-
muchas las acciones que habrd que realizar para que dicho
postulado sea una realidad practica; por sobre todo habra que
potenciar a los gobiernos locales, buscando el modo de garantizar
su independencia, pero a su vez dotandolo de recursos necesarios
para que pueda realizar aquellas funciones que le han sido

delegadas.

BEs muy importante que las instituciones
descentralizadas puedan actuar con independéncia, es decir, que
puedan tener la posibilidad de resolver los problemas que se les
presenta, sin que para ello deban tener que recurrir de vuelta al
gobierno central; de tal modo, lo mas importante para el
funcionamiento de los mismos es la posibilidad de acceder a

recursos suficientes que hagan posible resolver los problemas de
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La Gobernacion como un gobierno local es la.
realizacion de un grado de descentralizacion que se denomina
territorial, tal como ya se ha mencionado anteriormente; el mismo
aparece en la Constitucidon de 1992, con las caracteristicas de un
gobierno de tal naturaleza, es decir, descentralizado, puesto que si
bien aparece en la Constitucién de 1967, era mas bien una
extensién del Poder Ejecutivo y era dirigido i)or un delegado de
gobierno, que no tenia la misién de descentralizar el poder, sino

ser un nexo del Ejecutivo con la poblacién local.

De hecho, el mismo fue criticado por un Convencional
Constituyente, al considerar que era un experimento que se
realizaba y por lo mismo, habia que tener bastante cuidado en lo
que se estaba legislando: “La idea bdsica sobre la cual construyo
la Comisién Redactora esta propuesta se asienta en dos
circunstancias: en primer lugar, se trata de un instituto que

estamos creando ahora, que no tienme raices historicas en el
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Paraguay, que es un experimento que estamos iniciando y que,
consecuentemente, es conveniente éstablecer atribuciones 'y
competencias en forma general y no muy potmenorizada, puesto
que, como toda cosa que se estd creando, que nace y que tiene
que dar sus primeros pasos, es menester que la experiencia vayaA
haciendo de maestra para que se adopten por la ley las

decisiones puntuales respecto a estos temas”.(Convencional

Evelio Ferniandez Arévalos, al momento de discutirse la

incorporaciéon de los Gobiernos Departamentales en la

Constitucion de 1992)

La Ley que regula el funcionamiento del Gobierno
Departamental es la Ley 462/1994, dictada luego de unos afios de
vigencia de la Constitucién vigente, lo priméro que la misma
establece es que es un organismo der derecho publico y que tiene
autonomia politica, lo cual es objeto de discusion, por
considerarse que se trata de una autonomia territorial, tal como se

comentd mas arriba, ademas la autonomia administrativa y

e
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normativa, por supuesto no deja de ;ﬁl%ncmnar
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autarquia para la captacion y erogacion de sus recursos, situacién

que ni siquiera legislativamente se ha podido conseguir.

Las Gobernaciones tienen recursos originarios Y.
derivativos, en los originarios se ubican aquellos que son propios
de la entidad, y los derivativos son aquellos que se obtienen
captando bienes no propios, estando entre ellos el impuesto. El
impuesto, desde antiguo es una forma de que el Estado pueda
tener recursos para poder sostenerse, y en algﬁn momento fueron
la principal fuente de recursos, para luego ver otros modos de

captar riqueza para el cumplimiento de sus obligaciones.

La primera situacién que afrontan estos gobiernos
locales es el hecho de que no esta prevista la percepcion de
impuestos, ya que el impuesto inmobiliario es cobrado por los
municipios, y si bien es cierto, existe la obligacion de parte de los
Gobiernos Municipales de trasladar 15% de los rubros obtenidos
de la percepcion de este impuesto al Gobierno Departamental, de

A = ST

los cuales el 60% debe ser invertidos e?rié‘h VIl
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Esta imposibilidad de captacién de recursos a través de
la percepcién de impuestos resulta un importante problema,
puesto que debe conseguir recursos de algin lado para el
cumplimiento de sus fines, entonces, los legisladores pensaron
que era oportuno que el Estado central colabore en la dotacion de
recursos para esta institucién. Asi, existe una prevision para que
¢1 gobierno central presupueste un monto que es desembolsado
por el Ministerio de Hacienda a los gobiernos departamentales, lo
cual por supuesto no condice con aquello establecido en la

normativa sobre la autarquia.

En un pais en donde existen muchas diferencias entre
las diversas regiones del pais, y con base en lo establecido en el
art. 6, de la Constitucion, en lo referente a la calidad de vida: “La
calidad de vida serd promovida por el Estado mediante planes y
politicas que reconozcan factores condicionantes, tales como la
extrema pobreza y los impedimentos de la discapacidad o de la
edad. El Estado también fomentard la investigacion sobre los
factores de poblacion y sus vinculos @@g*gﬁéﬁig,sagrollo ﬁconémico

fOfOCQp,fg oo
social, con la preservacion del ambiéhteqyeeon la.
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de los habitantes”, se debe buscar el modo de combatir estos
factores que afectan la calidad de vida, ésto hace necesario que se
destinen recursos de modo focalizado, pues de lo contrario,
ocurre una situacion de desigual distribucién de la riqueza,

contrariando lo establecido en la Constitucion.

Como un modo de colaborar con el proceso de
descentralizacién, y viendo el problema de la distribucién de los
recursos que se deben dar de un modo equitativo, con basé en
estudios sobre la realidad social de cada Departamento, se plantea
en esta in{festigacién un mejor modo de distribucién de los
royalties, de modo a garantizar la igualdad social; ademés de ello,
con eso se estd colaborando a que el proceso de descentralizacion
no sea un simple enunciado, sino que ‘las instituciones
descentralizadas puedan cumplir con los fines constitucional y

~

legalmente establecidos.

Entonces, el problema siempre ronda en torno a la

cuestién de los recursos —lo cual no esCf soloramivel, Paraguay, y
olocopin o B
Wi
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258



igual dependen del Ejecutivo, en gran medida para la

09 .
-, que deben ser suficientes para que

de sus recursos®
implicar la posibilidad de que esta entidad, este Gobiermo Local, ‘, ‘
pueda cumplir con sus cometidos constitucionales y legales. Ya
se ha visto que existen varias fuentes de ingresos de las
Gobernaciones, sin embargo, en muchos casos, los recursos
igualmente son insuficientes, por lo que no se dan las condiciones

facticas para poder hablar de una verdadera descentralizacion a

través de las autonomias territoriales.

29 “Esta situacién se plantea igualmente en paises como el Brasil y la
Argentina, de sistema federal, donde las provincias o estados de limitados
recursos, deben recurrir en forma permanente al gobierno central. Por otra
parte, igualmente en estos paises, las riquezas de las provincias o estados con
economias sélidas, constituyen las fuentes principales de los recursos
financieros del gobierno federal. En nuestro sistema unitario se produce un
fendémeno parecido con los perfiles propios del sistema como del limitado poder
econdémico que tienen los departamentos. Las finanzas departamentales deben
ser analizadas en base a la ecuacién Gasto-Recurso, de conformidad con las
regulaciones normativas de la Constitucion, la Ley del Presupuesto Nacional
por Programas y la Carta Orgdnica del Gobierno Departamental (Ley 426). La
dependencia financiera de los departamentos, principalmente del Poder
Ejecutivo, es importante, aun de aquellos como Central y Alfo Parand, con
mayor poder econémico que los otros departamentos”. (Pefia Villamil, Manuel.

Ob. Cit., p.p. 635 y 636)
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Una de estas fuentes de recursos, hac?;;
aporte que recibe de la Binacional Itaipu, la refe
royalties, cuya forma de distribucion est4 establecida por Ley:
1.309/1998,“Que Establece la Distribucién y Depésito de parte de
los Denominados "Royalties" Y "Compensaciones en razdn del’
Territorio Inundado" A los Gobiernos Departamentales y
Municipales”, y del cual surge una situaciéon de desigualdad,
comparado con la forma de distribucién establecido para los
Gobiernos Municipales y los Gobiernos Departamentales,” con
ello se establece una injusta disminucidén de los aportes. pafa
algunos Departamentos, en detrimento directo de los pobladores
de esta zona, que si bien tienen un goBierno local organizado, no
pueden acudir a sus autoridades porque estos no cuentan con los

recursos suficientes para hacer frente a sus necesidades.

La cuestién que surge es la siguiente, la normativa
citada establece una forma de distribucién para los municipios,
especificamente haciendo referencia a aquellos que no fueron
afectados en forma directa, en un 50% en partes iguales para cada

municipio y 50% de acuerdo a la densidad poblacional:
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afectados indicados en el inciso anterior, son todos los demds
municipios del pais. La distribucion de los recursos destinados a
los municipios mencionados en los incisos c) y d) del presente
articulo se hard de la siguiente manera: el 50% (ci‘ncuenta por
ciento) en partes iguales para cada municipio, y el 50%
(cincuenta por ciento) restante, segun la densidad poblacional de

cada uno de ellos”. (Art. 2, inc. d, Ley N° 1.309/1998)

Esta es la mejor forma de distribucién, entendiendo que
existen localidades que tienen mayor densidad poblacional, y por
lo mismo, merecen una mejor dotacién de recursos, de ahi que
sea necesario que en el caso de los Gobiemds Departamentales,
sea modificado, puesto que la redacgi\én actual establece cuanto
sigue: “(...) Gobernaciones no afectadas: Todas las demds
gobernaciones de la Repiiblica no mencionadas en el inciso
anterior, a las que se adjudicard el porcentaje establecido en el
inciso ¢) del articulo anterior, en forma igualitaria”. (Art. 2, inc.

b, Ley N° 1.309/1998); se puede observar que no se da la misma
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distribucién que se da cuando se trata de los Gobiernos
Municipales, y esta situacion siquiera se remedio con la
modificacién de la citada Ley en el afio 2001, a través de la Ley
N° 1829, por lo que surge la necesidad de una nueva modificacion

de esta normativa.

Esta problemética planteada, tiene base féctica, es
decir, no es producto de una simple deduccién de los tamafios de
los respectivos Departamentos, o divisiones territorialeé, la
misma responde a datos que fueron recogidos por la tultima
encuesta de hogares, realizado por la Direcciéon General de
Estadisticas, Encuestas y Censos (DGEEC), en el afio 2002, del

cual se pueden extraer los siguientes datos:

La misma habla de una desigual distribuciéon de la
poblacién en los diversos Departamentos, asi se tiene que la
regién occidental tiene la menor densidad poblacional, asi, a

pesar de que tiene una mayor extension de territorio (60%),

alberga solo el 2,7%, de la poblacion tOﬁ@I;—‘mE 0~6 habifhntﬁs por

runst mie b
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mayor cantidad de poblacién, comparativamente con otros
Departamentos, puesto que del 29,7%. en 1972, pas6 a 36,2% en
2002, en una porcién territorial del 1,0% del total; si bien es
cierto, en lo que respecta a Asuncion, la poblacién ha disminuido,
comparando el mismo espacio de tiempo con el Departamento
Central, puesto que en 1972, el primero albergaba el 16,5% de la
poblacion, y en 2002, bajo a 9,9%, mientras que en Central del -
13,2% de poblacién en 1972, para 2002, ya tenia un 26,3%, es
decir, un aumento ostensible; otro de los Departamentos con
mucha densidad poblacional es Alto Parand, que de 2,9% en él
afio 1972, pas6 a 10,8% en el 2002. Es importante destacar que
entre los tres citados, tienen el 47,0% de la poblacion total, y
representan solo el 5,0% del territorio. A pesar de ello, Asuncion
muestra una baja en el crecimiento poblacional, conjuntamente
con Caazapa, Paraguari, Concepcién y Guaira, tomados en cuenta

los afios 1982 y 1992.

De tal modo se puede ver que existe una gran diferencia

CRTie
RS R

entre los Departamentos, y en algunos hay mas densidad

folooon
. . Cf‘t e
poblacional que en otros, lo cual 1m§3§,}a§%"$‘%&
cilves du



distribuciéon de recursos de modo diferenciado, atendiendo a la
densidad poblacional, tal como se da con los Gobiernos
Municipales en la Ley N° 1.309/1998, debiendo aplicarse la
misma solucién para los Gobiernos Departamentales, para asi dar
cumplimiento a principios constitucionales que hacen referencia é

la descentralizacion como base de la Republica.
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CONCLUSIONES

.

Esta investigacién que tiene como ob %;VO investigar
descentralizacion en Paraguay, es producto de “un mqule ud:
personal, puesto que es un tema que se ha venido ya discutiéﬁdo_
hace un tiempo en Paraguay y que a través de la Constitucién de
1992, se ha ahondado en este proceso de descentralizacion,
puesto que incluso se ha aprobado la creacidn de instituciones de

cardcter local que coadyuvan en este proceso de

descentralizacion.

Desde antiguo se ha hablado de la descentralizacion,
debido a que existia una conciencia de la necesidad de que el
Estado central pueda llegar a todos los rincones de su territorio, lo
cual se dificulta si todo se maneja desde la centralizacidn, es
decir, 6rganos tnicos del Estado que deben cumplir sus tareas en

los lugares mas recdonditos del territorio de un Estado.

Por supuesto, tal como se ha reflejado en la

investigacién, el Estado no siempre ha sido estructurado del modo
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en que se da en la actualidad, de hecho, mucho tiempo tuvo que
transcurrir para que aparezca el concepto de Estado moderno.
Con la aparicién del moderno concepto de Estado, se ha trazado
una linea divisoria entre una época oscura del manejo del poder,
para que aparezca un Estado en el que el poder se halla

fundamentado y limitado por las leyes.

Sin embargo, mucho tiempo tuvo que haber
transcurrido para llegar a dicha realidad, puesto que desdé los
primeros tiempos de la aparicion de esta institucion denominada
Estado, ha sido considerada como patrimonio de quienes detenten
el poder, con lo mismo, el poder del que gobernase, ya sea rey,
emperador, dictador, etc., era omnimodo, mas aun con la tesis
teocratica del poder, que hacia que el poder' de estos, sea casl
ilimitado, de hecho tenian el poder Vi“c‘la y muerte sobre los que en

aquellos tiempos eran sus subditos.

Sin embargo, y a pesar de que no pareciera una

situacién muy auspiciosa, el hecho es que la aparicion del Estado

§




el poder estaba quien pudiera detentarlo por la fuerza, era la
supervivencia del mas fuerte, tal como lo plantearan Iuego con el
Estado de naturaleza, es decir, con referencia a la sobrevivencia
del mé4s fuerte. En efecto, en aquellos primeros tiempos, el modo
de sobrevivencia se basaba en la fuerza, la cual podia darse por la
fuerza individual o colectiva, en este ultimo caso, cuando un

grupo social se determinaba a actuar de modo grupal en defensa

de los suyos y sus intereses.

Eran épocas obscuras de desarrollo éocial, puesto que
no siempre la justicia pudo estar del lado del mas fuerte, y de
hecho, el ser humano ha aprendido a fuego dicho fenémeno y hoy
establece regulaciones tuitivas, como es el caso de los
trabajadores o también de los menores de edad, que son objeto de
una proteccion especial. Entonces, en aquellos primeros tiempos,
prevalecia la fuerza y no precisamente la justicia, de ahi que se

pensé en la necesidad de que aparezca una institucion que pudiera

¢ . . . . COGERERTI e .
establecer limites a las situaciones de Justl%f% jgor 1manos propias
ioc S

que se daba en aquellos tiempos.
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castigar se trasladé del particular a una entidad que establecia las

sanciones a través de lo establecido legislativamente. Es.asi que
la LexTalionisestablecid el criterio de proporcionalidad de las
sanciones, puesto que decia “ojo por ojo, diente por diente, nariz
por nariz, etc.,” con ello se evitaba que la venganza sea peor que

el dafio que se habia provocado.

Hay que tener en claro que la venganza era el modo de
proceder en aquellos tiempos, y de hecho, la llegada de las
normativas y la heterocomposicién, no implicaron de modo
automatico la desapariciéon de la venganza, puesto que de ser
privada, paso a ser publica, pero el criterio de actuacidn ya estaba
regulada normativamente, con ello sé evitaban situaciones de

mayor injusticia que las que motivaban la venganza.

Mucho tiempo hubo de haber pasado y desarrollarse

varias civilizaciones para que pueda hablarse de un Estado
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bien tuvieron avances significativos en cus

institucionalizacién, que en caso romano por ejemplo impliéd la
superacion de la prisién por deudas con la LexPoeteliaPapiria;
que significo la superacién de la pena de muerte por deudas; sin
embargo, v a pesar de todos los avances, con instituciones
juridicas que aparecieron en aquellos tiempos y que afin hoy estan
en vigencia, no se llegod aun desarrollo del Estado en el sentido
que hoy tiene, con la divisién y especializacién de funciones,-y
por sobre todo con la vigencia de Constituciones que establecen
la estructura del Estado y la limitacién del poder del mismo, es

decir, de las autoridades.

La Edad Media implico una etapa en la que muchas
instituciones juridicas fueron modificadas, debido al sistema de
poder que se habfa gestado en aquellos tiempos, el absolutismo
reinante implico un sistema de gobierno en el que el sibdito no
tenfa mas que obedecer y aportar al sostenimiento del gobierno,

lo cual se podia lograr de diversos modos, incluso pudiendo
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aplicar la fuerza publica, esto implicaba la posibilidad de aplicar
sanciones penales a los que incutﬁplian con su deber de
aportacién a las arcas del Estado; esta aportacion era solo a los
fines de cumplir con los fines crematisticos de los que ejercian
como miembros de gobierno, sin ninguna posibilidad de que estos

puedan servir a fines de utilidad publica.

Todo el movimiento revolucionario, que tuviera origen
incluso ya en el Carta Magna de 1215, tuvo su eclosion eﬁ las
revoluciones Norteamericana y Francesa, que»fueron el momento
clave de superaci(’)n de los gobiernos absolutistas que se dieron en
la Edad Media, ya sea a través del poder de los reyes absolutistas
o los sefiores feudales, que siempre implicaban una disminucion
de las facultades de los gobernados, disminucién que iba a un
nivel de servidumbre; contra todo ello se levanté el pueblo, que
tenia presente aquello de cogito ergo sﬁm, por lo mismo, todo ello

debia de explosionar en una nueva visién de mundo, lo que

implicaba por supuesto una nueva forma de ver el
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Es en este periodo de tiempo que puede sif
PO Az,
[» s

ver el modo de ejercer el poder y de establecer un:s '»Stexgggggégp
control del poder. Para que se pueda dar este nuevo modo G
el poder, debieron aparecer documentos denominados
Constituciones, cuerpos normativos que fueron apareciendo y que
implicaban un sistema normativo de caracter superior, que, por
aquellos tiempos establecia enunciados sobre el sistema de
gobierno y los derechos fundamentales del individuo, de hecho,

todo el sistema normativo de aquellos tiempos estaba basado en el

individualismo.

Los procesos revolucionarios significaron una nueva
visiéon de Estado, puesto que desde aquellos.tiempos se dio la
division y especializacion de funciones, estableciéndose la
divisién tripartita del poder, que haste; hoy se mantiene (art. 3,
Constitucion de 1992); esta division y especializacion de
funciones fue una respuesta al Estado totalitario que se diera con
anterioridad, ademéas se dio la vigencia del liberalismo

individualista, que trataba de superar las ideas anteriores y que
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implicaban la negacion de los derechos individuales, a partir de la
vigencia de estos, era el individuo quien gobernaba sus destinos y
por ende, se daba una vision opuesta a la anteriormente vigente,
ya no era el Estado o la deidad la que dirigia los destinos del

hombre, sino que el hombre era el arquitecto de su propio destino.

Esta division de los podereé, implic;o una nueva forma
de ver al Estado, ya no es el Estado que tiene el poder y no
responde ante nadie, ya no es Leviatan, sino que es un centro de
poder que responde a ciertos requerimientos, requerimientos que
estan conténidos en documentos fundamentales, documentos
fundamentales denominados constituciones. Las Constituciones
establecen la estructura del Estado y también establecen las
limitaciones que deben ser respetadas pdr las autoridades
publicas, estando como principal el principio de legalidad. Hay
que destacar sin embargo, que todo éste proceso de cambios se
dio a influjo del individualismo, por lo mismo, todas las normas
vigentes en aquellos tiempos estaban basadas
individualista de los primeros tiempos, también

individualismo o liberalismo duro.
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pronto debié afrontar cambios significativos en su estrué‘tura
base, y ello significaba que el Estado también debia dar un giro
en su concepcion, y asi de una coﬁcepcic’m individualista se dio un
giro hacia lo social, el atomismo apunto al totalismo, y entonces,
se empezaron a dar un proceso de cambios qﬁe implico una nueva
visién de mundo, en el que tanto los derechos individuales como
los colectivos estaban amparadas por leyes y:es‘taban establecic_ios
en Constituciones, las que garantizaban el respeto de estos
derechos fundamentales, de tal modo, el Estado estaba obligado a

garantizarlos.

Las normativas de cardcter superior -Constituciones-
que se fueron dictando luego de los procesos revolucionarios, que
llevaron la marca del individualismo primigenio y en tal sentido,
las normativas tendian establecer como un dogma los derechos
individuales, en especial a lo que atafie a los derechos de

propiedad, que se convirti6 en un derecho fundamental de todo
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que no los tuvieran, se les tornaba dificil tenerlos y de*
tampoco tenian reconocidos muchos de sus derechos, por lo
mismo, eran avasallados en los mismos y aso, siquiera tenian los

mas minimos derechos laborales, incluyendo los sindicales.

Pronto cambiaria esta situacién con la aparicién de los
derechos sociales, que implica el reconocimiento de los derechos
colectivos, mas alld de los derechos individliales. Tal como se
diera con los derechos individuales, pronto los derechos
colectivos serian fuente inspiradora de normativas y tal es asi que
en México en el aflo 1917, es reconocida una Carta Magna con
preceptos que defienden los derechos sociales, lo que como se
sabe tuvo una repercusién que incluso llega al presente, puesto
que la Constitucién de 1992, declara en su art. 1, que el Paraguay

es Estado Social y Democratico de Derecho.

De tal modo, tanto el individualismo como el

socialismo influyeron en el constitucionalismo, la idea del
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individualismo era poner limites a la actuacion del Estado, por
sobre todo en lo que respecta a la percepcién de impuestos,
puesto que antes de la Revolucion Francesa -Ancienrégime-, la
clase menos privilegiada era obligado a mantener a una clase
privilegiada (Nobleza y Clero); de modo tal, que lo que se 4
buscaba era cortar con estos privilegios y que el individuo
particular pueda tener derechos, por encima de cualquier clase -
dominante que pudiera‘ surgir, de ahi que se establecieran las
normas con reglas claras —principio de legalidad-, por sobre todo,

las normas de caracter fundamental -Constitucion- que fueron

apareciendo en aquellos tiempos.

La importancia de la Constitucion, tanto en lo que
respecta a la cuestion ideologica, como asi del reconocimiento de
derechos fundamentales del individuo y la posibilidad de control

del Estado, pero ademas de ello, existen otras situaciones que
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fueron previstas en estas normativas de carécter superior que
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fueron apareciendo y con caracter sﬂ&ﬁ%fﬁor con
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normativas.
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En efecto, una de las innovaciones

especializacion de

P

esencia del Estado moderno, es la separacién y

funciones de los poderes del Estado, cuestios

discutida doctrinariamente y que se hiciera realidad sobre Ios
postulados de MONTESQUIEU, quien de este modo determind el
modo en que se dio la divisién, que finalmente fue tripartita, por
lo menos en los sistemas democraticos representativos. Esta
situacién no solo marcé una diferencia con los regimenes
anteriores, que implicaban siempre una concentraciéon de poder,
sino que ademads permitiéo empezar a ver un nuevo modo de Vef el

Estado y su rol en sociedad.

En la antigiiedad era muy dificil pensar en una
descentralizacion real, puesto que todo el poder estaba en manos
del rey, emperador —no hay que leidar el derecho de vida y
muerte que tenian en Ultima instancia estos ultimos-, es cierto,
existian gobiernos locales, pero estos dependian otra vez del
gobierno central, por lo que no habia mucha libertad de accién; de
modo que el hec;ho de establecerse la separacion de poderes,

implicé un avance significativo hacia una nueva forma de pensar
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de poder, sino que habia una divisién y luego ademas vendria el
equilibrio de poderes, tal como se encuentra establecido en el art.

3, de la Constitucion de 1992.

Las formas de gobierno tuvieron que ajustarse a esta
nueva modalidad del poder, y es asi que en América, una vez
superada la vida colonial, con la llegada de vla independencia de
los paises; a influjos por sobre todo de lo que se diera con las
colonias americanas que en 1776, lograron su independencia del
poder de Inglaterra y sirvieron de ejemplo para que se dieran
acontecimientos similares en toda América, ésta fue la situacién
del Paraguay, que unas décadgs después ya lograba su

independencia de Espafia.

Paraguay tuvo una situacion muy particular, puesto que
se logré la independencia politica, pero aun se mantuvo cierta

forma de dependencia legislativa, salvo en lo que refiere a la
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Constitucién, por lo menos ya a finales del siglg’
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caracteristicas muy especiales, lo cual incluso se puede ver en el

nacimiento mismo de la Republica, ya que existe una discusion

de si fue en 1811 o0 en 1813.

Mas alla de esta discusidén, es necesario hacer un
analisis de las formas de gobierno, del Estado paraguayo y del
modo en que estuvo compuesto desde los prifneros tiempos, para
llegar al eétado actual, regido por una Constitucién de caracter
democratica y con un sistema de gobierno presidencialista, de

acuerdo a lo que surge de la Carta Magna vigente.

En efecto, en los afios posteriores a la independencia,
lleg6 a establecerse un sistema de gobierno autoritario, el mismo
duré varios afios y no se podia hablar de un sistema
descentralizado, ya que la mas minima de las acciones estaba en
manos del jefe de Estado, incluso la vida y la muerte de los

ciudadanos estaba en sus manos, lo que hizo realidad en varias
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ocasiones, todo el poder estaba en sus mano
descentralizacion estaba lejos de ser una realida

gobierno, la decidia el Dr. Francia.

Una vez superada la dictadura de Francia, llegaron al
poder los Lopez, que tampoco tuvieron muchas acciones que
implicaran la superacion de la tendencia a un gobierno
personalista, ya que si bien se habia adoptado un documento
fundamental que organizaba el Estado, en la época de Don Carlos
Antonio Lépez, no se logrd instaurar un sistema de gobierno en el
que primafa una verdadera divisién de los poderes, puesto que
habia preponderancia del poder Ejecutivo, ademads, a todo ello
hay que sumar la hecatombe de la Guerra Grande, que torné
imposible alguna accién del gobierno durante la duracién de la

contienda.

El Paraguay posterior a la Guerra, significé un cambio
de paradigmas, ya que ideoldgicamente se defini6 como
liberalista, pero liberal extremo, lo cual implicé un cambio de la

estructura del Estado, y se vio de tal modo el cambio en cuanto a
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la forma de gobierno, denotdndose de modo claro la diferencia
entre los tres poderes del Estado, con éus atribuciones y funciones
bien definidas, con lo cual se dio la especializacion de funciones,
ademas de ello, por supuesto se dieron varios cambios en cuanto a
la forma de ejercer el poder y por sobre todo el control y
limitacion de los poderes del Estado, con ello' se logré avanzar

hacia un Estado de Derecho.

Los gobiernos locales ya aparecieron hace baétante
tiempo, sin embargo, estos estaban aisladés, de ahi que ROA
BASTOS}dijera que el Paraguay es una Isla rodeada de tierra,
puesto que existe un aislamiento dentro del suelo patrio, lo cual
implica que las localidades, peor atn aquellas que se encontraban
mas alejados de la capital del pais, estaban reAlegadas al olvido, lo
cual se dio por mucho tiempo, y de hecho se pensé en el afio
1991, con la creacién de los gobiernos departamentales, ayudar a

que el Estado esté mas cerca de la gente en sus re

]
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spectivas
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localidades. ot
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de caracter muy liberal y con una clara tendencia al res
derechos individuales, creandose un sistema de limitaciones al
poder, para ello fue fundamental la divisién del poder, esta
Constitucion se mantuvo por mucho tiempo, pero hay que anotar
una cuestién particular, la construccion normativa no estuvo de la
mano del contenido constitucional en muchos casos, por sobre
todo por el hecho de que las normativas adoptadas eran copias de
normativas extranjeras o en su defecto, la adopcion directa de
legislaciones extranjeras, como se diera con el Cddigo Civil de

Vélez Sarsfield, que solo fuera derogada a finales del siglo

pasado.

Ia situacién de inestabilidad politica que se diera, por
sobre todo en las ultimos afios delr\siglo XIX y las primeras
décadas del siglo XX, hicieron que fuera muy dificil la
posibilidad de desarrollo de politicas que implicaran la
posibilidad de desarrollo de los diversos territorios que

conforman el territorio nacional, por sobre todo acicateado por la
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lucha de facciones politicas que incluso implicaro

luchas intestinas entre propios connacionales; ade
sumar a esto, el estallido de la Guerra del Chaco, que una vez'mas
implicO la utilizacion de recursos para hacer frente al

conflagracién internacional.

Una vez terminada la Guerra del Chaco, implico una
revision de los postulados constitucionales, en cuanto a la
ideologia imperante en aquella normativa, puesto que ya no
coincidia con los tiempos que se estaban x}iviendo en aquellos
tiempos, pbr lo mismo, luego de terminada la Guerra y con la
llegada del febrerismo -que propicié muchos cambios sociales,
por sobre todo en lo que respecta a los derechos laborales-, se
suspendié la vigencia de la Constitucion de 1870, la cual fue
restablecida en el afio 1937, pero como dijeran algunos, ya estaba
herida de muerte y por lo mismo, no ta;rdaria en ser derogada y asi

apareci6 la Constitucion de 1940.

Esta Carta Magna, se puede decir también que fue

producto de su época, se trataba de emular situaciones que se
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Ejecutivo tenfa la potestad de disolver el Congreso; ademas de

esta situacidn, la situacion de crispacion pos Guerra del Chaco, no
solo continud, sino que fue en aumento, lo cual eclosiond en la
Guerra Civil del afio 1947, situacién que se mantuvo con
posterioridad, lo cual hizo que inclusive ciertas regiones del pais

estuvieran de algiin modo relegados del desarrollo nacional. -

Pero en lo que respecta al desarrollo constitucional, hay
que ir avanzando en lo que respecta a la descentralizacion y por
sobre todo en lo que hace a los gobiernos Departamentales, que
aparecen con la Constitucion de 1992, y qué implicé un nuevo
modo de ver la descentralizacion, puesto que ya no es solo la
Municipalidad el gobierno local, ;ino que se agrega una
institucién mas para acercar el Estado a las diversas localidades
del pais. Antes de entrar a hablar de la Constitucion de 1992, es
importante hacer referencia a la Constitucion de 1967, que

significé un cambio constitucional nuevamente para la Reptblica.
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institucién garantizadora de descentralizacion, la Gobernac
Departamental, ya estaba —como desde hacia mucho tiempo- los
gobiernos municipales, si bien ya estdn desde hace mucho
tiempo, dependian de la posibilidad de acceder a recursos para el
cumplimiento de sus fines, mas aun aquellos que no tuvieran la
posibilidad de contar con vias de comunicaéic’m adecuadas para
poder tener acceso a bienes y servicios que solo se podian acceder
en las grandes ciudades, en muchos casos, inciusive solo en la

Capital.

La Constitubién de 1992, signific6 un cambio de
paradigmas, por el hecho de que establece instituciones que antes
no aparecieron en el sistema juridico \nacional, tal es la situacién
que se dio con el Gobierno Departamental, que aparece como una
novedad en la Carta Magna vigente, y que constituye uno de los
mas importantes aportes en lo que respecta a la descentralizacion,
puesto que implica la posibilidad de traslado de recursos a zonas

que antes no podian tener acceso a los mismos, ademas de ello, se
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Capital, ya podian estar mds cerca de remotas localidades, con

ello, las poblaciones de estos lugares remotos ya no necesitaban

llegar a la Capital para satisfacer sus necesidades.

La idea de los gobiernos locales, es justamente acercar
el Estado a los remotos lugares de la Republica, de modo a e%fitar
que todo sea resuelto en la Capital, de ahi que la aparicién de
estos gobiernos locales tuvo el apoyo de los Constituyentes, €
implic6 un aliciente para la gente; lastimosamente en muy poco
tiempo tuvieron criticas, en especial en lo que refiere a los

recursos que ella pudiera utilizar para el cumplimiento de sus

fines.

La aparicion de los Gobiernos Departamentales como
una posibilidad real de descentralizacion fue una decision
acertada de los Convencionales Constituyentes, de modo a que el

Estado se haga presente en las localidades mds remotas de la
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autoridades via elecciones libres.

Por otra parte no se puede desconocer también otro
avance de mucha importancia para el fortalecimiento de la
descentralizaci()n en el Paraguay, fue la composicién y la forma
de eleccion de los integrantes de la Camara de Diputados, én ese
sentido el art. 221 de la Carta Magna déjo plasmada que la
Cémara de Diputados es la REPRESENTACION
DEPARTAMENTAL. Se compondra de ochenta miembros
titulares como minimo, y de igual niimero de suplentes, elegidos
directamente por el pueblo en cdlegios electorales
departamentales, teniendo como atribuciones exclusivas
conforme al art. 222 de la Constituci(’)ﬁ Nacional en primer lugar:
INICIAR LA CONSIDERACION DE LOS PROYECTOS
DE LEY RELATIVOS A LA LEGISLACION
DEPARTAMENTALY A LA MUNICIPAL, ASI COMO

PRESTAR ACUERDO PARA LA INTERVENCION DE
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MUNICIPALES.-

Mais alla de ello, y con la necesidad de resolver ciertos
problemas a los que se hace referencia al momento en el que se
realizan las criticas, se pueden hacer ciertos ajustes en lo que
respecta a la distribuciéon de los recursos de los Gobiernos
Departamentales, de tal modo a optimizar la actuacién de estos
gobiernos locales. Para tal fin, se presenta a continuaci‘c’)n la
propuesta de esta Tesis de Doctorado, con la idea de colaborar
para una mejor distribucién de los recursos del Estado a través de
los gobiernos locales sea de caracter mas equitativo —
especificamente a las Gobernaciones- para que el Estado central
pueda cumplir con més eficiencia de sus funciones y asi se pueda
hacer realidad al principio fundamental de la Constitucién, que es

que el Estado es Social y Democratico de Derecho.
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PROPUESTA

El criterio de distribucién de recursos que se ha
establecido, tanto en la Constitucién como en la Ley Orgénica
Departamental, corresponde a una politica de de equidad, ‘en el
sentido de establecerse de acuerdo a la denéidad poblacional, lo
cual es acertado, aunque se pudieran incluir otros factores como
ser la Salud, Obras Publicas, la Educacion y el Medio Ambiente
que por supuesto se podria encarar en otras investigaciones,
puesto que en el presente, tal como surge de La introduccién y los
objetivos que fueron trazados al _inicio de la investigacion,
apuntan a un criterio equitativo de distribucién de los royalties,
tal como se ha establecido para las Municipalidades, de modo tal,
que lo que se busca es que los Gobiernos Departamentales tengan

el mismo tratamiento legislativo que las Municipalidades en la
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Ley que establece la distribucion de los royalties (Ley N°

1.309/1998).

De este modo se busca la distribucion equitativa, puesto
que se deberd hacerlo con base en la densidad poblacional, tal
como se ha establecido para las Municipalidades en el art. 2, inc.
d) de la Ley N° 1.309/1998, para lo cual debera ser modificado el
art. 2, inc. b) de la Ley N° 1.309/1998, por responder a una idea
de distribucién equitativa y cumpliendo lo establecido en el ért. 1,
de la Constitucién vigente, por cuanto se declara que el Estado
paraguayon es un “Estado Social de Derecho” y por lo tanto tiene
la obligacion de que los conciudadanos en situaciones de
vulnerabilidad tenga la misma posibilidad de acceder a los
beneficios del Estado, tratar de disminuir la Pobreza, mejorar el
control en la ejecucién de los recursos del Estado, mejorar la
calidad de vida de la gente, asi como una mejor educacion en el

Paraguay.-
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ANEXOS

DISTRIBUCION Y DEPOSITO DE -PARTE DE LOS
DENOMINAD_OS "ROYALTIES" Y "COMPENSACIONES
EN RAZON DEL TERRITORIO INUNDADO'" A LOS

GOBIERNOS DEPARTAMENTALES Y MUNICIPALES

-

'EL CONGRESO DE LA NACION PARAGUAYA

SANCIONA CON FUERZA DE LEY

Articulo' 1.- El ingreso total de los montos que
provengan. de los denominados "royalticé" y de las
"compensaciones en razon del territorio inundado" de las represas
hidroeléctricas de Ttaipi y Yacyretd, respectivamente, serd
distribuido de la siguiente manera:

a) a la}adminiétraci(’)n éentyeii: el 50% (cincuenta por
ciento); |

b) a las gobernaciones afectadés: el 5% (cinco por

ciento);
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c) a las gobernaciones no afectadas: el 5% (cinco por
ciento);

d) a los municipios afectados: el 15% (quince por
ciento); y,

e) a los municipios no afectados: el 25% (veinticinco

por cierito).

Articulo 2.- A los efectos de esta ley se entendera por:

Modificado pér el articulo I de la Ley N° 1.829/01

a) Gobernaciones afectadas: Las gobernaciones de lés
departamentos Alto P;arané, Canindeyu, Itaptia y Misiones, a las
que se adjudicard el porcentaje establecido en el inciso b) del
articulo anterior, en forma igualitaria.

b) Gobernaciones no afectadas: Todas las demas
gobernaciones de la‘ Repﬁ‘blica no mencionadas en el inciso
anterior, a las que se adjudicara el “;")Or.t;entaje establecido en el

inciso ¢) del articulo anterior, en forma igualitaria.

Modificado por el articulo 1 de Za Ley N°1.829/01

¢) Municipios afectados: Todos los municipios
comprendidos dentro de los DepartamentagonAl
ginal g




Canindeyu, Itaptia y Misiones, realmente afectados en su unidad
territorial por las represas hidroeléctricas de Itaipt y Yacyreta.

Los "municipios afectados" son los siguientes, en el
Departamento ALTO PARANA: Hernandarias, Minga Pora,
Mbaracayu, San Alberto e Itakyry; en el Departamento
CANINDEYU: Saltos del Guaira, Corpus Christi, Gral. Francisco
Caballero Alvarez, La Paloma y Katueté; en el Departamento
ITAPUA: Encarnacion, Bella Vista, Cambyretd, Capitan Meza,
Carlos Antonio L(’)pez,‘ Carmen del Parana, Coronel Bogado,
Fram, Gral. Artigas, H;)henau, Jests, May'dr' Otafio, Na_talié,
Nueva'Alborada, leigado, Pirapé, San Cosme y Damian, Sén
Juan del Parand, San Rafael del Parand, Trinidad y Yatytay y en
el Departamento MISIONES: Ayolas.

d) Municipios no afectados: Excepto los municipios
afectados indicados en el' iﬁéiso anterior, son todos los demds
municipios del pais.

La distribucic’)h de los recursos destinados a los
municipios mencio‘nados en los incisos ¢) y d) del presente

articulo se hard de la siguiente manera: el 50% (cincuenta por

PUBLICY
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(cincuenta por ciento) restante, segun la densidad poblaei

cada uno de ellos.

Articulo 3.- Los municipios nuevos que sevayan
creando por ley, seran beneficiados de modo automatico con esta
ley, de conformidad con su condicién de municipio afectado o no

por las represas citadas en esta normativa.

Articulo 4.- La'distribucién y deposito de los ingresos
destinados a las gobernaciones y municipio's sefialados en los
articulos anteriores, se hardn por parte del Ministerio de Haciencia
y en coordinacién con los demds organismos técnicos del Estado,
dentro de los quince dias de haber ingresado dichos recursos en la
Administracién Central, en las cuentas bancarias especialmente
habilitadas por aquellos, y segun gastos programados por estas
entidades en sus réspectivos presupuesfos anuales, debidamente

aprobados.
Articulo 5.- La Adis‘tribucié.n de los fondos a que se

refiere el articulo 1° de esta ley, se implementara gradualmente a

partir del afio fiscal 2000, en una proporcién minima del 10%
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(diez por ciento) el primer afio, y a partir del segundo afio, en una
proporcion minima del 5% (cinco por ciento) anual, hasta
completar los porcentajes totales establecidos en dicho articulo 1°

de esta ley.

Articulo 6.- Por 1o menos el 80% (ochenta por ciento)
de los ingresos percibidos por las gobernaciones y municipios en
virtud de la presente ley debera destinarse a gastos de capital. El
porcentaje restante solo podré\ utilizarse en gastos corrientes si los
mismos se encuentran directamente vinculados con dichos gastds

de capital. -

Articulo 7.- Comuniquese al Poder Ejecutivo.
Aprobado el Proyecto de Ley por la Honorable Camara
de Senadores el nueve de julio del afio un mil novecientos

noventa y ocho y por la Honorable Camara de Diputados, el

treinta de julio del afio un mil novecientos noventa y ocho,
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