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LA JURISDICCION CONSTITUCIONAL
Y LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Luis Enrigue GASE PLATE

SUMARIO: |. La jurisdiccion constitucionalll. La jurisdiccion con-
tencioso-administrativalll. Anexos.

l. LA JURISDICCION CONSTITUCIONAL
1. Los sistemas de jurisdiccion

La jurisdiccién constitucional de fadicial review aparece en los Es-
tados Unidos de América, coincidentemente, con la Constitucion d
1787. Mientras, en Europa se rechaza la figura procesal del recurso
la accidon de inconstitucionalidad, por motivos que son de raiz historic:
Fernandez Segada;on la claridad que caracteriza su enjundiosa obra
explica la razén de las posiciones diferentes, entre América-Europa. Di
lo siguiente:

Muchos son los argumentos esgrimidos para justificar el rechazo europeo
la figura procesal del recurso contra la inconstitucionalidad de las leyes. Got
fried Dietze sintetiza las razones para el establecimientojdditéal review

en América y su rechazo en Europa, en la existencia de muy dispares con
ciones sociales en el momento de sus respectivos procesos revolucionari
En América, el Parlamento inglés aparecia como “the great oppressor”, s
guiéndole en tal papel el Rey y su Gobierno. Por contra, a los Tribunale
corresponde “the role of the liberator”. En Europa, la situacion era casi dia
mentralmente opuesta. El monarca era el tirano, asistido por sus jueces,
precisamente por ello, la liberaciéon habia de ser la tarea de la Camara leg
lativa en cuanto 6rgano de representacion popular.

1 Fernandez Segado, FrancisEb,sistema constitucional espafidMadrid, 1992, p.
1035.

107

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/tvuzQr

108 LUIS ENRIQUE CHASE PLATE

En una magistral obra, al analizar la invencién norteamericana de |
judicial reviewy su papel central en el sistema, Garcia de Enterria,
dice que el:

...Tribunal Constitucional es una pieza inventada de arriba abajo por el con
titucionalismo norteamericano y reelaborada, en la segunda década de e
siglo, por uno de los mas grandes juristas europeos, Hans Kelsen. Su pur
de partida es, como se comprende, que la Constitucion es una norma juridit
y no cualquiera, sino la primera entre todes,superior aquella que sienta
los valores supremos de un ordenamiento y que desde esa supremacia
capaz de exigir cuentas, de erigirse en el parametro de validez de todas
demas normas del sistema.

Sefiala Garcia de Enterria, una de las cumbres del pensamiento jurid
europeo, gue esta concepcion de la Constitucion es ella misma la gr
creacion del constitucionalismo norteamericano, la gigantesca aportaci
de este constitucionalismo a la historia universal del derecho. Esta bi
establecido que ésta concepcién incorpora —dice— por una parte,
tradicion del derecho natural en su version puritana y laica, la de Lock
como lex legumy comolex inmutabile

El Paraguay sigue el sistema austriacasigtema concentradorea-
cion kelseniana, frente al sistema americancsiggemadifusa En el
sistema americano cualquier juez puede declarar la inconstitucionalid:
de una ley, lo que no ocurre en los Estados europeos, reacios, en
principio, hasta después de la Segunda Guerra Mundial, a otorgar tar
poder a los tribunales. En el sistema concentrado, solo tiene competen
un tribunal de cupula del poder judicial o una Corte Especial. Para ten
cabal entendimiento del problema se requiere un andlisis mas exten:
Estas paginas, son, apenas, una aproximacién al tema. La supremsa
normativa de la Constitucién influy6 para la creacién del érgano llamad
Tribunal Constitucionglen los paises europeos, cuya competencia ser
declarar la inconstitucionalidad de las leyes dictadas por el Parlament
En el sistema “concentrado”, se establece un Unico érgano competen
y ningun otro puede asumir este rol. En algunos casos, cuando la Cot
titucién no crea el Tribunal Constitucional, la competencia se reserva
una Sala de la Corte Suprema de Justicia. Es un Tribunal de maxin

2 Garcia de Enterria, Eduardoa Constitucion como norma y el Tribunal Consti-
tucional Madrid, 1981.
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jerarquia. Esta cuestion ha llevado a una verdadera revision de la doctri
roussoniana, de lafabilidad del Parlamentda expresion de heoluntad
general La teoria del derecho politico avanzara enormemente con |
introduccion de la idea de la voluntad general de Rousseau.

Ensefia Colomer Viadélen la prestigiosa Universidad de Valencia,
Espafia, que “la culminacién de este proceso para garantizar la sup
macia de la Constitucion va a ser el papel de los jueces como vigilant
de la intangibilidad constitucional. Este creciente control constituciona
por la judicatura encontrara solo dos escollos, uno insalvable y el ott
poco a poco superado. El primero es la doctrina inglesa de la omnip
tencia del Parlamento, capaz incluso de juzgar, sin previa ley. El otr
esta representado por la idea francesa —hija de la Revolucién de 1789
de la ley como expresion de la voluntad general o emanacion del puet
soberano. De acuerdo con esta interpretacion, como ha sefialado Franc
Luchaire, la ley era infalible y omnipotente, y por tanto, no era posible
el control jurisdiccional de la constitucionalidad de las leyes. Pero est
ficciobn se ha debilitado hasta practicamente desvanecerse en la actus
dad”.

El principio de supremacia de la Constitucion, dice José Afonso D
Silva; requiere que todas las situaciones juridicas se conformen con I
principios y preceptos de la Constitucion. “Essa conformidade con o
ditames constitucionais, agora, nao se satisfaz apenas con a actua
positiva de acordo com a constituicao. Exige mais, pois omitir a apli
cacao de normas constitucionais, quando a constitucao assim a determ
tambén contitui conduta inconstitucional”. El conocido autor brasilefic
explica que el fundamento de la inconstitucionalidad esta en el hect
de que el principio de supremacia de la Constitucion resultaaania
patibilidad verticalde las normas de ordenacion juridica de un pais, et
el sentido de que las normas de grado inferior solamente valdran si fuer
compatibles con las normas de grado superior, que es la Constitucic
Las que no fueren compatibles con ella son invalidas, pues la incon
patibilidad vertical se resuelve a favor de las normas de grado mas el
vado, que funcionan como fundamento de validez de las inferiores. L

3 Colomer Viadel, AntonioConstitucion, Estady democracia en el umbral del
siglo XX| Valencia, 1995, p. 25.

4 Silva, José Afonso d&urso de direito constitucional positivd8a. ed., Sao Pau-
lo-SP, 2000, p. 48.
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Constitucion brasilefia de 1988, explica Da Silva y también Bandeira d
Mello,®> establece que la accion directa de inconstitucionalidad puede s
por acciono por omisiény que dicho control es jurisdiccional, combi-
nando los criterios difusos y concentrado, siendo de competencia ©
Supremo Tribunal Federal. Clemerson Merlin CReue, concepto muy
claro sobre la inconstitucionalidad. Sostiene Clemerson que convier
precisar la nocidn de inconstitucionalidad y ofrecer un panorama al re:
pecto de su topologia, es decir, de los tipos de inconstitucionalidad. Afi
ma que la doctrina acostumbra definir como inconstitucional un act
normativo cuyo contenido o cuya forma se contrapone, de modo expre
o implicito, a lo contemplado en el dispositivo constitucional. “E a’lei
(em sentido formal ou material) em relacao inmediata de incompatibi
lidade vertical com normas constitucionales”, sigue afirmado Clemersotr
citando a Regina Maria Macedo, Nery Ferrari y José Horacio Meirelle
Teixera.

2. La inconstitucionalidad en el Paraguay

En el Paraguay, la Constitucion de 1967, introduce el control de con:
titucionalidad de las leyes y disposiciones juridicas. El articulo 200 deci:

La Corte Suprema de Justicia tendra facultad para declarar la inconstituci
nalidad de las leyes y la inaplicabilidad de las disposiciones contrarias a es
Constitucién, en cada caso concreto y en fallo que sélo tendra efecto cc
relacién a ese caso. El procedimiento podra iniciarse por accién ante la Cor
Suprema de Justicia, y por excepcion en cualquier instancia, y se elevaran ¢
antecedentes a dicha Corte. El incidente no suspendera el juicio, que pros
guira hasta el Estado de sentencia.

Durante la vigencia de esta ley fundamental, no se dicto la ley re
glamentaria. No obstante, el precepto tuvo aplicacién, en virtud de |
Ultima parte del articulo 80 de la citada Constitucion, que determinab
gue “la falta de ley reglamentaria no podra ser invocada para negar
menoscabar ningun derecho o garantia”. El vacio legal fue llenado p

5 Bandeira de Mello, Celso AntoniGurso de direito administratival2a. ed., Sao
Paulo-SP, 2000, p. 357.

6 Cléve, Clémerson MerlirA fiscalizacao abstracta da constitucionalidades no di-
reito brasileirg 2a. ed., Sao Paulo-SP, Editora Revista dos Tribunais, 2000, pp. 37 y 3¢
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la propia Corte Suprema de Justicia, que en alguna medida tuvo q
hacerlo en forma pretoriana.

Por via de interpretacion

Con anterioridad a la Constitucion de 1967, sélo por via de interpre
tacion podia entender el Tribunal Superior de Justicia, en materia ¢
inconstitucionalidad. Era una potestad legal, cuando aun no habia u
consagracion constitucional. El articulo 44, inciso 2, de la Ley 325, de
23 de noviembre de 1918, Ley Orgéanica de los Tribunales, facultaba
Superior Tribunal de Justicia (Corte Suprema de Justicia, a partir de
Constitucion de 1940), a conocer por via de apelacion y nulidad de |
sentencias definitivas de los Tribunales de Apelacion en los casos ¢
guientes:.... “De las que recaigan en un litigio en que se haya cuestiona
desde primera instancia, la validez de un Tratado, Ley, Decreto o R
glamento, bajo la pretension de ser contrarios a la Constitucién, quedan
excluidos de este recurso la interpretacion o aplicacion que los Tribunal
hicieron de los Cddigos Civil, Penal, Comercial y Procesal’. La Ley
nam. 325 de 1918 quedd6 derogada, expresamente, por la Ley nam. &
del 2 de diciembre de 1981, que establece el Cddigo de Organizaci
Judicial.

3. El sistema constitucional vigente
A. El Poder Judicial

La Constitucion vigente del afio 1992 establece la estructura y la o
ganizacion del Estado paraguayo, con los poderes Legislativo, Ejecuti
y Judicial en un sistema de separacion, equilibrio, coordinacion y rec
proco control. Ninguno de estos poderes puede atribuirse, ni otorgar
otro ni a persona alguna, individual o colectiva, facultades extraordinaric
o la suma del poder publico. La dictadura esta fuera de la ley.

El Poder Judicial es el custodio de la Constitucién. La interpreta, ;
cumple y la hace cumplir. La administracion de justicia esta a cargo d
Poder Judicial, ejercido por la Corte Suprema de Justicia, por los tribt
nales y por los juzgados, en la forma que establezcan la Constitucion
la ley.
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La Corte Suprema de Justicia esta integrada por nueve miembros.
organiza en Salas, una de las cuales es constitucional. Elige de su se
cada afo, a su presidente y sus miembros llevan el titulo de ministr
Son requisitos para integrar la Corte Suprema de Justicia: tener naci
nalidad paraguaya natural, haber cumplido treinta y cinco afos, pose
titulo universitario de doctor en derecho y gozar de notoria honorabilidac
Ademds, haber ejercido efectivamente durante el término de diez afic
cuanto menos, la profesion, la magistratura judicial o la catedra unive
sitaria en materia juridica, conjunta, separada o sucesivamente (artict
258, CP).

El articulo 248 garantiza la independencia del Poder JudiGélo“
éste puede conocer y decidir en actos de caracter contehcBsmin-
gun caso los miembros de los otros poderes, ni otros funcionarios, podr
arrogarse atribuciones judiciales que no este expresamente estableci
en la Constitucion, ni revivir procesos fenecidos, ni paralizar los exis
tentes, ni intervenir de cualquier modo en los juicios. Actos de esta n:
turaleza conllevan nulidad insanable. Todo ello sin perjuicio de las de
cisiones arbitrales en el ambito del derecho privado, con las modalidad
gue la ley determine para asegurar el derecho de defensa y las solucio
equitativas.

La propia Constitucion establece las sanciones para los que atentas
contra la independencia del Poder Judicial y la de sus magistrados: gt
daran inhabilitados para ejercer toda funcion publica por cinco afios co
secutivos, ademas de las penas que fije la ley.

El articulo 20. del Cadigo de Organizacion Judicial (Ley nium. 879/81)
modificado por el articulo 10. de la Ley num. 963/82 establece que ¢
Poder Judicial sera ejercido por:

La Corte Suprema de Justicia; el Tribunal de Cuentas; los Tribunale
de Apelacion; los Tribunales de Apelacion de Menores; los Juzgados ¢
Primera Instancia; los Juzgados Tutelares y Correccionales de Menore
la Justicia Letrada en lo Civil y Comercial; los Juzgados de Instrucciol
en lo Penal; los jueces Arbitros y Arbitradores; y los jueces de Paz.

El nuevo Cadigo Procesal Penal (Ley num. 1286/98) de la Republic
del Paraguay, determina los tribunales competentes para aplicar la |
en los procedimientos penales, juzgando y haciendo ejecutar lo juzgac
Este Codigo Procesal Penal introduce el juicio oral y publico. De algu
modo, madifica el articulo 20. del Codigo de Organizacion Judicial, et
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cuanto a la estructura de los érganos de la jurisdiccién penal. Dice
articulo 38 lo siguiente: “Seran 6rganos jurisdiccionales, en los casos
formas que las leyes determinan:

a) La Corte Suprema de Justicla); Los Tribunales de Apelacion;

c) Los Tribunales de Sentencid); Los jueces Penales) Los jueces
de Ejecucion; ¥f) Los jueces de Paz.

B. La Corte Suprema de Justicia

El Articulo 259 establece los deberes y las atribuciones del mas al
Tribunal de la Republica del Paraguay. Expresa en forma textual:

Son deberes y atribuciones de la Corte Suprema de Justicia:

1) Ejercer la superintendencia de todos los organismos del Poder Judici
y decidir, en instancia Unica, los conflictos de jurisdiccion y de competencia
conforme con la ley:

2) Dictar su propio reglamento interno. Presentar anualmente, una memot
sobre las gestiones realizadas, el estado y las necesidades de la justicia na
nal a los Poderes Ejecutivo y Legislativo;

3) Conocer y resolver en los recursos ordinarios que la ley determine;

4) Conocer y resolver, en instancia original, dogpus corpussin perjui-
cio de la competencia de otros jueces y tribunales;

5) Conocer y resolver sobre inconstitucionalidad;

6) Conocer y resolver en el recurso de casacioén, en la forma y medida q
establezca la ley;

7) Suspender preventivamente por si 0o a pedido del Jurado de Enjuici
miento de magistrados por mayoria absoluta de votos de sus miembros, en
ejercicio de sus funciones, a magistrados judiciales enjuiciados, hasta tanto
dicte resolucion definitiva en el caso;

8) Supervisar los institutos de detencion y reclusion;

9) Entender en las contiendas de competencia entre el Poder Ejecutivo
los gobiernos departamentales y entre éstos y los municipios, y

10) Los demés deberes y atribuciones que fije esta Constitucidon y las leye

C. Las Salas de la Corte

La Ley num. 609 del 23 de junio de 1995 “Que organiza la Corte
Suprema de Justicia” expresa que “la Corte Suprema de Justicia ejel
jurisdiccion en toda la Republica y tiene su sede en la capital. Funcior
en pleno y por salas de acuerdo con la competencia que le asignan
Constitucion, la ley y su reglamento interno”. La parte final de este
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articulo determina que la Corte queda organizada en tres salas, integra
por tres ministros cada unia Sala Constitucional, la Sala Civil y Co-
mercial, y la Sala Penakin perjuicio de lo dispuesto por esta ley sobre
la ampliacion de las salas.

a. La Sala Constitucional

Como podemos observar, la Constitucién, articulo 259, inciatrib,
buye a la Corte Suprema de Justicia “conocer y resolver sobre incons
titucionalidad”.

La Constitucion, articulo 260, crea$ala Constitucionay establece
sus deberes y atribuciones, y este sentido expresa:

Son deberes y atribuciones de la Sala Constitucional: 1) conocer y resolv
sobre la inconstitucionalidad de las leyes y de otros instrumentos normativo
declarando la inaplicabilidad de las disposiciones contrarias a ésta Constit
cién en cada caso concreto y en fallo que solo tendra efecto con relacion
ese caso, y 2) decidir sobre la inconstitucionalidad de las sentencias defini
vas o interlocutorias, declarando la nulidad de las que resulten contrarias
esta Constitucién. El procedimiento puede iniciarse por accion ante la Sa
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, y por via de la excepcién ¢
cualquier instancia, en cuyo caso se elevaran los antecedentes a la Corte.

La Ley nim. 609/95 determina las competencias de cada una de |
tres salas. Como expresamos mas arriba, la competenciaala tons-
titucional esta dada en la propia Constitucion. No obstante, la Ley qu
organiza el més alto tribunal de la Republica, vuelve a repetir los té
minos constitucionales, con cierta falta de prolijidad. Olvida de repro
ducir la dltima parte del mandato constitucional e introduce el rechaz
in limine y una conceptuacion de la excepcion de inconstitucionalidad
El articulo 11 de la Ley repite textualmente el articulo 260, incisos
y 2, de la Constitucién que trata de los deberes y de las atribucion

de la Sala Constitucional. Agrega dos articulos mas, que reproducimc

Articulo 12. Rechazo “in limine”. No se dar4 tramite a la accién de incons-
titucionalidad en cuestiones no justiciables, ni a la demanda que no preci
la norma constitucional afectada, ni justifique la lesién concreta que le oce
siona la ley. Acto normativo, sentencia definitiva o interlocutoria.
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Articulo 13. Excepcién de inconstitucionalidad. La Sala constitucional ten-
drda competencia para conocer y decidir en las excepciones de inconstituci
nalidad que se interpongan en cualquier instancia, de conformidad con
establecido en el articulo precedente y en las leyes procesales.

Es preciso sefalar que el articulo 39 del Cédigo Procesal Penal (L
nam. 1286/98), en alguna medida, amplia la competencia de la Cor
Suprema de Justicia. Esta disposicion dice que:

...ademas de los casos previstos en la Constitucién y en las leyes, la Co
Suprema de Justicia sera competente para conocer:
1) De la sustanciacién y resolucion del recurso extraordinario de casaciol
2) De la sustanciacion y resolucién del recurso de revisién;
3) Del procedimiento relativo a las contiendas de competencia, y de |
recusacion de los miembros del tribunal de apelacion;
4) De las quejas por retardo de justicia contra el tribunal de apelacion;
5) Las demas que le asignen las leyes.

b. La Sala Civil y Comercial

El articulo 14 de la Ley num. 609 prescribe la competencia de I;
Sala Civil y Comercial de la Corte Suprema de Justicia. Expresa:

Son deberes y atribuciones de la Sala Civil y Comercial los siguiahtes:-
nocer y decidir de las cuestiones de naturaleza civil y comercial que sean rec
rribles ante la tercera instancia, conforme con las disposiciones de las ley
procesales; ¥) Revisar las resoluciones dictadas por los Tribunales de Ape:
lacion en lo Laboral en los términos del articulo 37 del Cédigo Procesal de
Trabajo.

c. La Sala Penal

El articulo 15 de la mencionada Ley nam. 609 establece la compe
tencia de la Sala Penal. Expresa:

Son deberes y atribuciones de la Sala Penal los siguient€onocer y
decidir las cuestiones de naturaleza penal, correccional y tutelar del men
gue sean recurribles por ante la tercera instancia, conforme con las dispo
ciones de las leyes procesalb};Revisar las resoluciones dictadas por las
Salas del tribunal de Cuentas; Supervisar los institutos de detencion y
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reclusion, sin perjuicio de la competencia de la Corte en pthnGpnocer

y decidir sobre los pedidos de extradicién, por via de revision en los casc
previstos en la legislacion penal; e) Elevar dictamen al pleno de la Corte pa
que ésta informe al Poder Ejecutivo sobre los casos previstos en el articu
238, inciso 10 de la Constitucion; @onocer y decidir de las sentencias de
los Tribunales de Apelacion que impongan penas de penitenciaria de quin
0 mas afios, las que no causaran ejecutoria sin el pronunciamiento de e
sala; y g)Conocer y resolver, en instancia original, tmspus corpussin
perjuicio de la competencia de otros jueces.

Por lo tanto, la Sala Constitucional es la Unica que tiene jerarqui
constitucional. Las deméds, son organizadas por determinacion legislativ

4. Derecho procesal constitucional

Ahora bien, ¢cual es el Cédigo o la Ley Procesal por el que dek
tramitarse la impugnacioén de inconstitucionalidad? Como veremos mé
adelante, se sigue todavia con el Cédigo Procesal Civil, como si la jt
risdiccion constitucional fuera una cuestion del derecho privado, desc
nociéndose el caracter publico del derecho constitucional. La cuestic
se tratara en los parrafos que siguen.

El Cbdigo Procesal Civil de la Republica, Ley nim. 1.337 del 4 de
noviembre de 1988, que entr6 en vigencia al afio de su promulgacié
establece un proceso especial en el libro 1V, De los Juicios y Procec
mientos Especiales, para la jurisdiccion constitucional. El titulo | de I
impugnacion de inconstitucionalidad, contiene dos capitulos. El capitul
| se refiere a la impugnacién, por via de excepcion, y el capitulo Il :
la impugnacién por via de accion. El titulo Il del libro IV se refiere al
juicio de amparo. Como puede observarse, existe una doble falencia
esta materia. Por un lado, una cuestién tan importante como el enjt
ciamiento constitucional se legisla en un Cdédigo Procesal Civil, cuya
disposiciones se aplican a los procesos que deben sustanciarse ante
jueces vy tribunales de la jurisdiccion civil y comercial. Son litigios del
derecho privado. En segundo término, el juicio de constitucionalidad s
tramita por medio de normas procesales del derecho privado, y lo qt
es objetable, se le ubica entre institutos que corresponden al derec
civil. Estas observaciones, no tienen el propoésito de desmerecer el gr
esfuerzo y valor de la codificacion del derecho procesal civil, una obr
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de envergadura. Pero, ha llegado el momento de ubicar el proceso co
titucional, conforme a su verdadera naturaleza juridica. No obstante, d
bemos reconocer que, a falta de ley reglamentaria, las normas pertinen
del Cddigo Procesal Civil, cumplieron y cumplen una innegable utilidad

Creemos gue esta situacion procesal deberia subsanarse con el dict
de una ley de Enjuiciamiento Constitucional, que regule el proceso basi
para lo constitucional. La impugnacion de inconstitucional, asi como ¢
amparo constitucional deben ser objeto de una ley especial, diferente
las que regulan los procesos civiles y comerciales. Se trata de la tute
jurisdiccional de principios fundamentales en el ordenamiento juridicc
de la Republica. El proceso constitucional guarda estrecha relacion ct
la defensa de la propia Constitucién, la democracia, las garantias pr
cesales y el Estado de derecho. Si bien, en el Paraguay la Sala Con
tucional de la Corte Suprema de Justicia, ejerce la tutela jurisdiccion:
de la constitucién, los efectos de sus pronunciamientos deben tener
eficacia de un Thunal Constitucional. A esta Sala le esgervado
la tutela de la Constitucion, funcion de suma importancia para la vid
institucional del pais. Por esta enorme y vital importancia, en la vida d
las naciones, se ha dado en llamar al Tribunal Constitucional el Tribun:
de la Libertad

Como bien explica Mendonta-uno de los primeros catedraticos que
con profundidad ha escrito sobre el tema en el pais— el fundamento
gue responde el control jurisdiccional de constitucionalidad se debe al pri
cipio de supremacia de la Constitucién. La Constitucion deja de se
apenas, una carta programatica o un canto lirico, para pasar a consti
una norma de primer orden y jerarquia, a cuya aplicacion directa est:
obligados los jueces vy tribunales. Las Constituciones de las monarqui
absolutas, sélo regulaban la organizacion del Estado, dejando al antc
del gobernante el reconocimiento de una carta de derechos fundame
tales. Era un sistema donde la Constitucién no tenia aplicacion direct
Mendonca dice que:

...mediante la Constitucién y el establecimiento de su primacia, se logra qt

las leyes converjan hacia ella, en una radical exigencia de compatibilida
Mediante ella la comunidad puede conocer en grandes lineas sintéticas

7 Mendonca, Juan Carlodnconstitucionalidad Aspectos procesalgsAsuncion,
1983, p. 3.
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derecho bésico que regula su existencia, con la seguridad de que el misi
no sera inopinadamente transformado, bajo pena de invalidez de las normr
qgue lo pretenden. Asi, pues, mediante ella, el derecho adquiere un minin
grado de estabilidad y un minimo grado de coordinacidn, indispensables pa
su propia vida y para la vida normal de la sociedad que rige.

Hoy, la corriente doctrinaria del derecho publico, que prevalece y n
ofrece reparos, sustentado por insignes autores, afirma la necesidad
un proceso constitucional singular. No es posible pretender seguir el &
caico esquemausprivatisticq en que la actuacién de pretensiones fun-
dadas en normas de derecho constitucional sean tramitadas en proce
no constitucionales. El juicio o proceso ante un Tribunal Constituciona
(en el Paraguay, ante la Sala Constitucional de la Corte Suprema
Justicia), tiene su propia naturaleza juridica. Debe constituir un proce:
especial, autonomo. El Cédigo Procesal Civil, elaborado para las rel:
ciones juridicas del derecho privado, no es el mas idoneo para reglar
inconstitucionalidad, mientras hace ya tiempo se acepta, universalmen
el caracter publico del derecho procesal constitucional. En este proce
se revisa la actuacion del Estado, sus érganos y agentes; esta en ju
“el mantenimiento de la justa paz comunal”, sostiene Gonzalez ®Pére:
en una estupenda obra sobre la materia. Dice Gonzalez Pérez:

Los procesos de los que conoce el Tribunal Constitucional tienen por objet
pretensiones fundadas en normas constitucionales. Esta es la nota comu
todos ellos. La materia litigiosa es constitucional. Las normas invocadas sc
normas de Derecho Constitucional. Ahora bien, partiendo de esta norma c
mun en los Ordenamientos juridicos y, concretamente, en el Ordenamien
espafiol, se suelen regular dos tipos de proceso constitucional: uno, cu
objeto son pretensiones de inconstitucionalidad dirigidas a impugnar leye
contrarias a la Constitucion; otro, cuyo objeto son pretensiones de amparo
garantias individuales. Y, ademas, se le atribuyen otras competencias, que ¢
lugar a actuaciones de muy distinta naturaleza (articulo 161, Constitucior
articulo 20., LOTC).

Bidart Campo$,afirma que, en forma muy vinculada con la jurisdic-
cién constitucional ha tomado curso y adquirido crédito el llamado “de

8 Gonzalez Pérez, JesBerecho procesal constitucionalladrid, 1980, p. 44.

9 Bidart Campos, Germaha interpretacion y el control constitucionales en la ju-
risdiccion constitucionalBuenos Aires, 1987, pp. 259 y 260.
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recho procesal constitucional” o derecho constitucional procesal, que si
téticamente es el que regula el proceso constitucional, y que tiene cor
objeto la materia constitucional.

En otros términos, la materia sometida a la jurisdiccidon constitucional en ¢
proceso constitucional es constitucional, y las normas en juego —tanto las «
fondo que rigen la causa, cuanto las de forma que rigen el procedimiento-
son constitucionales (las Ultimas, cuando menos, lo son en sentido materi
aungue acaso no estén contenidas en la constitucion formal). El derecho p
cesal constitucional sobresale en los sistemas donde la jurisdiccién constit
cional es concentrada, o sea, donde hay una magistratura constitucional; pe
no esta ausente ni empalidece alli donde el sistema es —como en Argenting
difuso.

Dice Bidart Campos que hace parte del derecho procesal constitucior
por ejemplo, las vias procesales que suscitan control de constitucion
lidad, tanto si la via es directa (accion o demanda) cuanto si es inciden
o directa. Incluye el autor al recurso extraordinario de su pais y a Ic
juicios de habeas corpus y de amparo; las garantias de debido proce
etcétera.

Sagué¥ ensefia, desde hace tiempo, sobre el control de constitucic
nalidad en la Argentina y la magistratura y procesos constitucionale:
La mayoria de sus estudios sobre las garantias constitucionales es
elaborados desde la perspectiva del derecho procesal constitucional. P
Sagués, la disciplina del derecho procesal constitucional se ocupa de
magistratura constitucional, integrada por los érganos cuya mision ¢
tutelar la supremacia de la Constitucién, y por los procesos y recurs
constitucionales, que son los procedimientos programados para instr
mentar tal supremacia. Las dos piezas indicadas (magistratura y proce
constitucionales), “son indispensables para asegurar la superioridad
la Constitucion. De nada sirve ésta si no hay tramites adecuados pe
reprimir la violacion de su jerarquia, y si no existen érganos capacitadc
y con voluntad para efectivizar esa supremacia”.

El maestro Héctor Fix-Zamudio nos ilustré con una vision muy com-
pleta sobre la expansion del proceso constitucional en el mundo, tras

10 Sagiés, Néstor PedrBlementos de derectemnstitucional Buenos Aires, 1993,
ts. Iy I, p. 227.
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Segunda Guerra Mundial, con “Veinticinco afios de evolucion de la jus
ticia constitucional: 1940-1965" (México, 1968).

La impugnacion de inconstitucionalidad viene a constituir un medic
poderoso de control del poder. Esa lucha por el poder, lucha cont
el poder y lucha en el poder, que con tanta claridad estudia Valadés
Coincidimos con el prestigiado autor cuando dice que “lo que en e
fondo se agita es la preocupacion secular por evitar los excesos de poc
bajo cuyos efectos ha vivido la humanidad durante la mayor parte c
su historia”. Valadés afirma que “independientemente de las expresion:
que se utilicen, y de las contradicciones semanticas que suponga, sep:s
los poderes o controlar el poder es una necesidad para la subsister
de la libertad. Tanto mayor sea la drbita de influencia del poder, tant
mas restringida sera la de las libertades individual y colectiva, y vice
versa”. Ninguno de los poderes del Estado debe estar libre del control ¢
poder. No solo hablamos del poder que ejerce el Ejecutivo, como funcic
de gobierno, sino también del Poder Judicial y del Poder Legislativc
La dictadura judicial es mas peligrosa que la del gobierno ejecutivc
pues la ejerce en nombre de la ley. La dictadura de los fiscales, juec
y tribunales puede conducir a un pueblo a una verdadera situacion |
terror. No hay defensa contra las arbitrariedades judiciales, cuando ell
estan revestidas de las formalidades rituales de sus potestades proces:

El titulo 1, capitulo XIl, articulos 131, 132, 133, 134 y 135 de la
Constitucion paraguaya consagra las garantias constitucionales. La Col
titucién no solo es una carta de derechos sino esencialmente de garan
para la defensa y ejercicio de esos derechos. La Constitucion enume
las garantias para hacer efectivo los derechos consagrados por la Cc
titucién, a sabera) la inconstitucionalidadb) el habeas corpusc) el
amparo, yd) el habeas data

La Ley Reglamentaria de estas garantias, que la Constitucion order
debera conducirnos hacia una ley basica o ley organica de la Sala Col
titucional de la Corte Suprema de Justicia. Esa Ley deberia regular
proceso constitucional. Sera la oportunidad para excluir del Cédigo Pre
cesal Civil, materias como la impugnacién de inconstitucional y el juicic
de amparo. Ambos institutos son materia del derecho publico. Las na
mas del Cddigo Procesal Civil, han sido, técnicamente, muy bien cor

11 Valadés, DiegoEl control del poder2a. ed., México, UNAM, Instituto de In-
vestigaciones Juridicas, 2000.
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cebidas, cuyo proyectista Juan Carlos Mendonca, es uno de los juris
mas solidos del Paraguay. Empero, estas normas de los juicios y pi
cedimientos especiales, deberian ser transferidas a la Ley de Enjuic
miento Constitucional. El procedimiento puede iniciarse por accion ant
la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, y por via de
excepcidén en cualquier instancia, en cuyo caso se elevaran los ante
dentes a la Corte; las normas reguladoras del procedimieritabdas
corpus la accion o recurso de amparo constitucional; y el procedimient
del habeas datadeberia integrar la ley procesal constitucional.

Esta y otras mas, que enunciaremos en otro estudio, son las razor
por demas valederas, para modificar y corregir la Ley nim. 609/95 gL
organiza la Corte Suprema de Justicia. Dicha Ley, al situar fuera de
competencia de la Sala Constitucional, la materia contencioso-admini
trativa, ha desubicado de su ambito procesal natural, las garantias cc
tenidas en nuestra ley fundamental, para hacer efectivos los derecr
consagrados por la misma.

[I. LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

1. Nociones Generales

Uno de los derechos fundamentales del ciudadano, del particular frer
al Estado, es el de impugnar los actos administrativos, cuando le pr
ducen una lesidén o dafo, cualquiera sea el origen, la administracion r
cional, departamental o municipal; inclusive cuando excepcionalment
estan dictados por la Corte Suprema de Justicia o las Camaras Legis
tivas. Las garantias e intereses de los administrados deben ser tutela
por los tribunales, por una jurisdiccion especial, denomicadgncioso-
administrativa Por la formacion de nuestros jueces, nos inclinamos haci
el sistema continental europeo, frente al sistema inglés. La complejids
de la actuacion de la administracion, exige especializacion de funcione

Sefiala Brewer-Cariasque:

...la jurisdiccién contencioso-administrativa debe verse basicamente como L
instrumento judicial destinado a asegurar la proteccion del administrado fren

12 Brewer-Carias, Allan R.Consideraciones sobre el contencioso-administrativo
como un derecho constitucional a la tutela judicial frente a la administracion. Liber
amicorum.Homenaje al Profesor José Muci-Abraha@aracas, 1994, p. 331.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/tvuzQr

122 LUIS ENRIQUE CHASE PLATE

a la Administracién y contra las arbitrariedades de los funcionarios, y nc
como un instrumento judicial para proteger a la Administracion frente a los
ciudadanos. Por ello, se impone la revision de muchos aspectos del conte
cioso-administrativo, a los efectos de que se convierta en un efectivo instr
mento para la reduccién de las prerrogativas de la Administracion frente a Ic
ciudadanos, de manera que la regla sea el control de la misma y lo excepc
nal sean las prerrogativas que pueda invocar.

El sistema espafiol ha establecido normas muy claras y precisas sol
el Poder Judicial y el ejercicio de la potestad jurisdiccional. La Ley
Orgénica 6/1985, del 1o. de julio, se ha dictado en desarrollo del titul
VI de la Constitucién espafiola, con la finalidad de cumplir los mandato
insertos en la misma. La exposicion de motivos de la Ley Regulador
de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, del 27 de diciembre d
1956, expresa que el “texto legal configura la jurisdiccion contencioso
administrativa como aquella que tiene por objeto especifico el conoc
miento de las pretensiones que se deduzcan en relacion con los ac
de la administracion publica, sujetos al derecho administrativo”.

El proceso ante la jurisdiccién contencioso-administrativa no es d
casacién, sino, propiamente, una primera instancia jurisdiccional. Es
es también la opinion de Sindulfo Blafical decir que, “en conclusion,

a la luz de la normativa legal y constitucional vigente en el pais, €
grado atribuible a la Primera Sala equivale a un juzgado de Primel
Instancia. El hecho de que sus decisiones puedan ser apeladas dire
mente ante la Corte Suprema de Justicia no puede ser motivo de alarm

El sistema paraguayo actual es judicialista, lo que implica que tod
lesion de derecho administrativo, todo dafio causado a un particular p
el Estado, tiene la tutela de un Tribunal competente, dentro del Pod
Judicial. Est4 concebido como una primera instancia, y se sigue un a
téntico juicio o proceso entre partes, de naturaleza contradictoria e i
quisitiva. El Tribunal examina las pretensiones del demandante que in
pugna una resolucién administrativa previa, por cuya razon, se trata
una accién y de un recurso, a la vez. La jurisdiccién tiene una funcid
revisora, y el particular puede aducir en esta via, para obtener la dec
racion de nulidad de los actos ilegitimos de la administracion.

13 Blanco, Sindulfo, tesis sobrdurisdiccion contencioso-administrativé\suncion,
1944, p. 61.
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La Constitucion paraguaya, articulo 265, primera parte, dice: “Se e
tablece el Tribunal de Cuentas. La Ley determinard su composicion
su competencia”. La mayoria de los Convencionales de la Asamble
Constituyente de 1992, no han comprendido la funcion ni el rol del Tri
bunal de lo Contencioso-administrativo, con esta vaga, estéril y neut
redaccién. Lo grave del caso es que, el Congreso puede dictar una |
a la vista del texto constitucional, mediante la que se determine ur
competencia diferente a la que actualmente tiene el Tribunal de Cuent
Por ejemplo, puede establecer que el Tribunal de Cuentas tendra co
petencia en asuntos deportivos 0 en cualquier otra materia que no ter
relacion alguna con lo contencioso-administrativo. La ley seria consti
tucional, desde el momento, que el Unico marco que pone limites a I
potestades legislativas es la propia Constitucion. La Asamblea Cons
tuyente cometié ukraso error, en estas circunstancias, al “desjerarqui-
zar” o suprimir la competencia del Tribunal de Cuentas, que ya la Con:
titucion de 1967 le habia adjudicado, dejandole a la deriva, a lo
vaivenes de la legislacion. Se desaprovechd también la magnific
oportunidad de avanzar, y corregir la denominaciéon de “Tribunal de
Cuentas”, de la Constitucion de 1940 y la de 1967, sustituyéndola pe
la de Tribunal de lo contencioso-administrativo.

El articulo 85 de la Constitucion de 1940 determinaba que “el Tri;
bunal de Cuentas entendera en los juicios de lo contencioso administ
tivo y en el examen y aprobacion de las cuentas de inversion del dine
publico”. La Constitucion de 1967, articulo 203, decia: “El Tribunal de
Cuentas serd dividido en dos salas. La primera tendrA competencia ¢
clusiva en los juicios contencioso administrativos; la segunda, en el co
trol de las cuentas de inversiones del Presupuesto General de la Naci
sobre cuya ejecucion informard anualmente al Poder Ejecutivo y a |
Céamara de Diputados. La ley podra ampliar sus atribuciones.

La Ley num. 879, del 2 de diciembre de 1981, modificada por la Ley
nam. 963, del 26 de noviembre de 1982, que sanciona el Cdédigo ¢
Organizacién Judicial, articulo 30, determina que el Tribunal de Cuente
se compone de dos salas, integrados por nho menos de tres miemb
cada una. “Compete a la primera entender en los juicios contencios
administrativos en las condiciones establecidas por la ley en la materi
y a la segunda el control de las cuentas de inversion del Presupue:
General de la Nacién, conforme a lo dispuesto en la Constitucién”. Per
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he ahi que la Constitucion vigente de 1992 nada dispone, pues deja
Tribunal de Cuentas al arbitrio de lo que el legislador pueda entend
sobre la materia, lo que vuelve la existencia y la competencia del Tr
bunal de Cuentas, en extremo, azarosa.

La Sala del Tribunal de Cuentas, a la que compete entender en |
juicios contencioso administrativos, tiene apenas un soporte legal, el ¢
ticulo 30 de la Ley 879/81, Cédigo de Organizacién Judicial. La Cons
titucién paraguaya abandon6 al Tribunal de Cuentas. Al no darle funcié
y competencia especifica, le descendié de la jerarquia constitucional
la simple jerarquia legal. Pues como expresé, la ley puede darle u
competencia que no sea la propia de lo contencioso-administrativo. L
ahi, el peligro de su supresion, por via legislativa.

La terminologia que emplea la Constitucion no es la mas acertad
Se trata de un recurso y accion a la vez, de acuerdo a la Ley 1462/
Recurso, por cuanto se interpone contra una resolucién o acto admin
trativo previo, y accion, porque se puede aducir, y el Tribunal tiene I
méas amplia potestad de revisar la legalidad de los actos administrativ
impugnados. La denominacién mas apropiada para este érgano jurisd
cional es “Tribunal de lo Contencioso-administrativo” o “Sala de lo
Contencioso-administrativo”. La denominacion “Tribunal de Cuentas e:
acertada cuando se refiere a la Sala de control de las cuentas de invers
del tesoro publico, que no ejerce funciones jurisdiccionales. Pero en es
lugar, también se nos plantea un conflicto que exige solucion legislativ
inmediata. A la vista de nuestro ordenamiento juridico, la Sala de contr
del Tribunal de Cuentas debe, forzosamente, ser suprimida, pues inve
la esfera de competencia de la Contraloria General de la Republica. P«
grazio!* en un valioso estudio, al comentar la Constitucion de 1992
llega a la misma conclusion, cuando dice que la legislacion comparac
nos sefala que el Tribunal de Cuentas es designado con propiedad
otros paises con el nombre de Tribunal de lo Contencioso-Administre
tivo. La tendencia actual es reservar la instancia judicial para los cas
controvertidos en sede del Tribunal de Cuentas o Tribunal de lo Cor
tencioso-Administrativo. La aprobacion de las cuentas de inversion de
dinero publico se reserva a la instancia administrativa a cargo de la Co
traloria General de la Republica para evitar superposiciones de funci
nes”.

14 Pangrazio, Miguel AngelTratado de derecho publicésuncion, 1996, p. 509.
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Alberto Ramon Reaf, tempranamente desaparecido, en una ponenci
sobre la solucion constitucional tradicional uruguaya y el contenciosc
administrativo, presentado al 11 Congreso Brasileiro de Direito Admi-
nistrativo del afio 1976, sintetizo la naturaleza de la justicia administre
tiva. Decia Real:

I) Es necesaria la existencia de una justicia administrativa especializada ¢
los litigios administrativos, integrada por jueces que, ademas de una sdlic
formacion juridica en derecho publico, tengan conocimientos amplios de cier
cia de la administracion y de las exigencias practicas de la vida administrativ

Il. Es igualmente posible organizar una buena justicia administrativa com
parte del Poder Judicial tradicional latinoamericano (de inspiraciéon estadot
nidense), o como entidad funcionalmente auténoma, prevista en la Constit
cion y regulada por leyes especiales.

Refiere Real que esta ultima solucidén, que era la uruguaya vigen
en ese momento, recibié el caluroso apoyo del ilustre profesor portugu
Marcelo Caetano.

El Proyecto de Ley de Administracion Publica, denominado Cadigc
Administrativo por la Camara de Diputados, regla el procedimiento con
tencioso-administrativo. El proyecto regula la materia contencioso-adm
nistrativa y las materias excluidas de dicha jurisdiccién. Creemos qu
deben estar excluidas de la jurisdiccién contencioso-administrativa, e
siguientes:

» Las cuestiones de derecho laboral y penal del fuero comun u ordinari
salvo que se trate de sanciones administrativas y las resoluciones
la Direccion del Trabajo del Ministerio de Justicia y Trabajo, en
general,

» Las cuestiones de inconstitucionalidad cuyo conocimiento compete
la Corte Suprema de Justicia. Planteada la inconstitucionalidad pe
via de excepcién con la demanda contencioso-administrativa, se el
varan sus antecedentes ala Corte, para lo cual el interesado presen
copias de las piezas pertinentes. El tramite de la demanda contenc
so-administrativa proseguira entonces hasta el estado de sentencic
las resultas de la que dicte la Corte Suprema de Justicia.

15 Real, Alberto Ramoén.,a codificacion del derecho administrativo general/Ada-
mania Federal Montevideo, 1978.
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Las materias incluidas deberian ser las siguientes:

a) La aplicacién de los reglamentos por las autoridades administrativ:
en las materias de la Direccion General del Trabajo;

b) Los contratos de la administracion en general. El Tribunal aplicar
el derecho administrativo a los actos administrativos de intervencion c
la Administracion en la ejecucion del contrato y el derecho comun a la
demas cuestiones de indole puramente contractual;

c) Las cuestiones relativas a funcionarios y reclutados, no a los co
tratados, salvo en la parte del derecho administrativo aplicable a est
altimos. Si en un mismo caso estan involucradas cuestiones laborales
administrativas, prevalecera el fuero de estas ultimas;

d) Los actos discrecionales y actos de gobierno sélo en cuanto incurr
en extralimitacion o desviacion de poder.

2. La justicia administrativa. Error de la Ley 609/95

El articulo 127 de la Constitucion prescribe que toda persona es
obligada al cumplimiento de la Ley. La segunda parte, del articulo, ex
presa que “la critica a las leyes es libre”, pero no est4 permitido predic
su “desobediencia”. Nuestra intencién, es sin lugar a dudas, cuando |
cursionamos en la critica de alguna norma o sistema legal, colabor
para subsanar sus defectos y corregir sus errores. La catedra me perr
hacerlo con objetividad y con mayor autoridad cientifica, que el hombr
comun. No porqué desprecie la opinion del hombre comun, que tambie
es importante y vital, sino por la simple razén que la catedra nos
convertido en disciplinado y eterno estudiante, y a la vez estudioso d
derecho publico y de las ciencias politicas. Siempre he defendido el d
recho constitucional diébertad de critica a las leyegn el &mbito aca-
démico, en actitud independiente o, desde el Instituto de Investigacion
Juridicas de la Universidad Nacional de Asuncion, que tuve el honor ¢
presidir.

En este sentido, debo manifestar que la Ley num. 609/95, que organi
la Corte Suprema de Justicia, contiene serios errores, como cuando d
conoce la naturaleza de la jurisdiccidbn contencioso-administrativa. L
justicia administrativa, en un Estado de derecho, es irremplazable, r
puede discutirse su importancia. En los regimenes autocraticos se
tratado de disminuir su importancia, precisamente, con el objeto de qt
la administracion, no tenga un control jurisdiccional independiente e im
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parcial. El totalitarismo le teme al control jurisdiccional en materia con-
tencioso-administrativa. El principal pilar de un Estado democrético di
derecho es el principio de legalidad, que la Constitucion garantiza. Toc
la administracion debe estar subordinada a la Ley, comprendiendo en
vocablo ley a laConstitucién la ley formaldictada por el Congreso y
la ley material o los Reglamenta®l Poder Ejecutivo y sus 6rganos.
La jurisdiccion contencioso-administrativa tiene como objetivo garantiza
la calidad y transparencia de la actuacion administrativa. Todo el cimu
de conflictos y pretensiones que se deduzcan en relaciéon con los &
tos de la administracion publica, es de conocimiento de la jurisdiccio
contencioso-administrativa. Su importancia, por lo tanto, no se discutt
Sin embargo, la Ley nam. 609/95, que organiza la Corte Suprema (
Justicia, practicamente, olvida la jurisdiccion contencioso-administrative
La Constitucién, en un solo inciso, perdido, lo menciona. En efecto, €
legislador dict6 la Ley nam. 609/95, cumpliendo un mandato constitu
cional, inserto en el articulo 258, que ordena que la Corte Suprema ¢
Justicia se organice en Salas, una de las cuales ser& constitucional. Di
Ley organiza la Corte en tres Salas, que son: la Sala Constitucional; la S
Civil y Comercial; y la Sala Penal. El articulo 15 inclsae la Ley

en cuestion, dice: “Competencia. Son deberes y atribuciones de la S:
Penal los siguientes:...b) Revisar las resoluciones dictadas por las Sa
del Tribunal de Cuentas”.

Por lo que se observa, la Ley envia a la Sala Penal las revisiones
las resoluciones de la Sala jurisdiccional y de la Sala de Control de Ge
tos Publicos del Tribunal de Cuentas. Con esta determinacion se rom
el principio de especializacién de funciones. Se atribuye a la Sala Pen
por via de apelacion, las cuestiones que estan regidas por el derec
administrativo, que en su esencia, es un derecho subconstitucional.
Sala Penal se ve obligada a revisar cuestiones, tangencialmente aleja
del derecho criminal, como constituye un conflicto contencioso-admi
nistrativo. El derecho administrativo es denominado subconstituciona
pues desarrolla los principios constitucionales. Sus lecciones encabez
preceptos de la Constitucion. Es un derecho constitucional concretizac
Ambas asignaturas integran el derecho publico. Forman parte de un ¢
pacio juridico, en el que los principios, doctrinas, normas y postulado
son aplicables y similares para ambas disciplinas. Un basico conocimie
to de logica juridica, por parte del legislador, hubiera enviado el expe
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diente a la Sala Constitucional y no a la Sala Penal. Pero lo mas gra
quiza sea, la falta de precision en el empleo del lenguaje técnico de
Ley nim. 609/95. Confia a la Sala Penal “revisar’ las resoluciones dic
tadas por las Salas del Tribunal de Cuentas. Con esta redaccion, poc
interpretarse como que son recurribles ante la Corte Suprema no sc
las sentencias definitivas del Tribunal de Cuentas, Primera Sala (juri
diccional), sino también los autos interlocutorios y las resoluciones d
mero tramite, dictados durante la sustanciacion de la accién contenci
so-administrativa. La Ley debid precisar al maximo la acepcién de cac
palabra, teniendo en cuenta su alcance y significado.

La Sala Constitucional debié entender por via de apelaciéon y nulida
de las sentencias definitivas dictadas por el Tribunal de Cuentas. Se ¢
duce que se trata de sentencias definitivas dictadas por la Primera Se
a la que compete entender en los juicios contencioso-administrativo
La Segunda Sala, a la que compete el control de las cuentas de invers
del Presupuesto General de la Nacion, no cumple una funcion jurisdi
cional sino de control del uso del dinero publico, por lo que mal pued
dictar sentencias definitivas, sin existir el debido proceso, con todas I:
garantias constitucionales. La razdn, es a todas luces, obvia: en los juic
contencioso-administrativos se plantean la inconstitucionalidad de las |
yes y otros instrumentos normativos, aplicados como motivacion de Ic
actos administrativos. Ademas, es conocida la doctrina de la materia
una antigua jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, que adm
gue el recurso contencioso-administrativo es comprensivo del de nulida
de apelacién, de ilegalidad, sheonstitucionalidadetcétera, “cualquiera
fuese la causa constitutiva de la lesion sufrida por el agraviado”.

3. La Contraloria General de la Republica y el Tribunal
de Cuentas, Segunda Sala

La Contraloria es un organismo del Estado, cuyos jefes superiore
jerarquicos, el contralor y el subcontralor, son designados por la Cama
de Diputados, por mayoria absoluta, de sendas ternas de candidatos |
puestos por la Camara de Senadores, con idéntica mayoria. Pueden
separados del cargo por la Camara de Senadores, previo juicio politic
por mal desempefio de sus funciones, por delitos cometidos en el eji
cicio de sus cargos o por delitos comunes. La Camara de Diputados |
designa, y la Camara de Senadores los separa de sus cargos. La C
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traloria es el érgano de control de las actividades econdmicas y fina
cieras del Estado, de los departamentos y de las municipalidades, en
forma determinada por la Constitucion y por la ley. Entre los debere
y atribuciones que la Constitucion, articulo 283, incisos 2 y 3, otorg:
al contralor general de la Republica se halla expreso “el control de |
ejecucién y de la liquidacion del Presupuesto General de la Nacion”,
el “control de la ejecucion y de la liquidacion de los presupuestos d
todas las reparticiones mencionadas en el inciso 1), como asimismo
examen de sus cuentas, fondos e inventarios”. Esta disposicion de
primera ley de la Republica nos indica que existe duplicacion de fur
ciones entre el Tribunal de Cuentas, Segunda Sala, y la Contraloria. EX
te, por lo tanto, una derogacion tacita del articulo 30 del Cédigo d
Organizacion Judicial, en la parte que determina que, a la segunda sala
Tribunal de Cuentas compete el control de las cuentas de inversic
del Presupuesto General de la Nacion, conforme a lo dispuesto en
Constitucion. Sin esfuerzo en demasia, no es dificil interpretar lo dis
puesto por la Constitucion: crea un organismo estatal, independiente c
Poder Judicial, para el control del uso del dinero publico.

4. Materia contencioso-administrativa. Concepto

Por razones de método y orden procesal, considero conveniente ¢
tablecer como materia incluida que corresponde a la jurisdiccion cor
tencioso-administrativdps contratos de la administraciofara ello, el
Tribunal de Cuentas aplicard el derecho administrativo a los actos a
ministrativos, en la ejecucién del contrato, y el derecho comdn a la
demas cuestiones de indole puramente contractual. Es necesario adve
gue, sblo los actos administrativos individuales pueden ser sometidos
Tribunal de Cuentas. Sin embargo, por razones de economia processa
de los fines de estos contratos, considero apropiado que se lleve a
jurisdiccion contencioso-administrativa toda clase de contratos de la a
ministracion, por razones de conexidad y para evitar los conflictos d
competencia que obstaculizan a la justicia.

Hacemos las siguientes observaciones para la definicion de la mate
contencioso-administrativa:

1) Segun la teoria que sostenemos, que los contratos de la admin
tracion son contratos del derecho comun, en cuya ejecucion incide |;
facultades ejecutivas de la misma, en rigor sélo los actos de intervencic
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gue son actos unilaterales administrativos deben ser materia del juic
contencioso-administrativo. No obstante, como que en un mismo contra
pueden surgir cuestiones acerca de dicha intervencion y también respe
a estipulaciones puramente contractuales, se podria disponer que en e
casos prevalecerd la jurisdiccion contencioso-administrativa como fuet
de atraccion, por conexidad si se quiere. Con todo, pueden surgir duc
acerca de si existen realmente en el caso ocurrente los actos unilater:
de intervencion de la autoridad administrativa o si son todas las cue
tiones puramente contractuales, en cuyo caso corresponderia a la jul
dicciobn comdn y no a la contencioso-administrativa. Esta sola posibilida
basta para hacer incierta en ciertos casos la competencia del Tribu
de Cuentas, incertidumbre que es el peor escollo para una pronta adt
nistracion de justicia.

2) Se puede, como lo hace la ley espafiola siguiendo el sistema franc
incluir en la materia contencioso-administrativa, los contratos “cuand
tuviesen por finalidad obras y servicios publicos de toda especie”. Es
disposiciobn comprende toda cuestion que surja acerca de las clausu
contractuales aunque fueren del derecho comun, pero dejan fuera de
jurisdiccion del Tribunal de Cuentas los actos administrativos de inter
vencion de la autoridad en otros contratos que no sean de obras y s
vicios publicos, como los contratos de concesion de servicio publicc
suministro y empréstito.

3) Es también posible, cortando el problema por lo sano, llevar a |
jurisdiccion contencioso-administrativa el conocimiento de litigios sobre
toda clase de contratos de la administracion, asi sean los llamados “c«
tratos administrativos” y los demas, e igualmente si se trata de cuestion
relativas a actos administrativos de intervencién o de estipulaciones p
ramente contractuales como el pago de precio, por ejemplo.

Esta opcién no contrariaba la prescripciéon de la Constitucion de 196
derogada por la vigente de 1992, que impedia sustraer de la competen
del Tribunal de Cuentas materias contencioso-administrativas, pero 1
prohibia atribuirle el juzgamiento de cuestiones civiles, que si no ma
nifiestamente conexas pueden confundirse en la practica con las adr
nistrativas.

El mismo sistema no comportard una innovacion enteramente extrai
cuando que la ley vigente sobre demandas civiles y comerciales prescr
la reclamacion administrativa previa, para admitir la demanda con e
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requisito de un acto administrativo, excesivamente igual al requerido pa
la iniciacion del juicio contencioso-administrativo.

El Unico inconveniente de esta alternativa seria el de recargar exc
sivamente la capacidad de trabajo del Tribunal de Cuentas que con
organizacién actual no esta, quizas, en condiciones de responder a la ¢
pliacién de sus funciones. En cualquier caso, hay que excluir de es
ampliacién a los contratos de trabajo.

Ill. ANEXOS

Para un mejor conocimiento del proceso, se transcribe emexg
una parte del libro 1V que trata de los juicios y procedimientos especiale
el titulo | de la impugnacion de inconstitucionalidad, con los capitulos

Iyl
1. Anexo 1

CAPITULO |
DE LA IMPUGNACION POR ViA DE EXCEPCION

Articulo 538. Oportunidad para oponer la excepcion en el proceso
de conocimiento ordinarid.a excepcion de inconstitucionalidad debera
ser opuesta por el demandado o el reconvenido al contestar la demat
o la reconvencion, si estimare que éstas se fundan en alguna ley u ©
instrumento normativo violatorio de alguna norma, derecho, garanti
obligacién o principio consagrado por la Constitucion. También deber.
ser opuesta por el actor, o el reconviniente, en el plazo de nueve di
cuando estimare que la contestacion de la demanda o la reconvenc
se funda en una ley u otro acto normativo inconstitucional por las misme
razones. Este plazo se computara desde la notificacion de la providen
gue tiene por contestada la demanda o la reconvencion.

Articulo 539. Traslado de la excepcién y remision a la Coieeo-
movida la excepcion el juez dispondré la formacion de expediente s
parado, el cual estara integrado con las compulsas de las actuaciol
cumplidas hasta el momento de la oposicién inclusive, y dara traslac
a la otra parte y al fiscal general del Estado, en este orden, por el pla
de nueve dias, respectivamente. Contestados los traslados o vencidos
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plazos para hacerlo, el juez remitird sin mas trdmite dicho expediente
la Corte Suprema de Justicia.

Articulo 540. Allanamiento a la excepcidhun cuando la contraparte
se allanare a la excepcion, el incidente seguira su curso. Al resolver,
Corte Suprema de Justicia impondra las costas en el orden causado

Articulo 541. Desistimiento de la excepcidn cualquier estado de
la tramitacién de incidente, el excepcionante podra desistir del mismc

Si el desistimiento se produjere en primera instancia, el juez dictar
resolucion poniendo fin al incidente y ordenando su archivo, sin perjuici
de la facultad que le confiere el articulo 18, inciso a), de este Codig
Si se produjere ante la Corte Suprema de Justicia, ésta podra hacer
de su facultad de declarar de oficio la inconstitucionalidad.

Las costas seran siempre aplicadas al que desiste, salvo que fu
declarada de oficio la inconstitucionalidad, caso en que seran impuest
en el orden causado.

Cuando la excepcidn hubiese sido opuesta por el agente fiscal, poc
desistir de ella el fiscal general del Estado al corrérsele traslado de
misma.

Articulo 542.Forma y contenido de la decisibha Corte Suprema
de Justicia dictara resolucion bajo la forma de sentencia definitiva, del
tro de los treinta dias de recibido el expediente. Si hiciere lugar a |
excepcion declarara la inconstitucionalidad de la ley o del instrument
normativo de que se tratare, y su consecuente inaplicabilidad del ca
concreto. Cuando se tratare de interpretacion de clausula constitucion
la Corte establecera su alcance y sentido.

Articulo 543.Efecto de la excepcioha interposicién de la excepcion
no suspendera el curso del proceso principal, que llegara hasta el est:
de sentencia.

Articulo 544. Del desistimiento, del allanamiento y de las costas er
el principal. Resuelta la excepcién y notificada la sentencia, la parte
perdidosa podra desistir, dentro del plazo de cinco dias, de la deman
0 reconvencién, o allanarse a ella, total o parcialmente, segln el ca:
Este plazo se computard a partir de la notificacién de la providencia d
“cumplase”. No se requerira para ello conformidad de la contraparte 1
se aplicaran las costas del juicio.

Articulo 545. Oportunidad para promover la excepcién en segunda
o0 tercera instancia. TrAmiteen segunda o tercera instancia el recurrido
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deberd promover la excepcion al contestar la fundamentacion del recur:
basado en las causas previstas en el articulo 538. El recurrente deb
hacerlo en el plazo de tres dias, cuando estimare que en la contestac
se haya incurrido en dichas causas. A los efectos del computo de e
plazo, el Tribunal dispondra que se notifique la contestacion del recurs
Opuesta la excepcion, regirdn, en lo pertinente, las reglas previstas
los articulos precedentes.

Articulo 546. Oportunidad para oponer la excepcion en los juicios
especialeskn los juicios especiales de cualquier naturaleza, el accionac
deberd oponer la excepciéon al contestar la demanda, o ejercer el a
procesal equivalente a la misma. El accionante deberd promoverla en
plazo de tres dias, desde la notificacion de la providencia que tenga f
contestada la demanda o por ejercido del acto procesal equivalente

Articulo 547.0Oportunidad para oponer la excepcién en los incidentes
El interesado deberd oponer la excepcion al contestar el incidente;
incidentista debera hacerlo en el plazo de tres dias de notificada la cc
testacion.

La promocién de la excepcién en los incidentes no impedird que prc
siga el curso del principal. Sélo se suspendera el pronunciamiento de
sentencia definitiva si se tratare de incidente que afecte el fondo y ten
reconocido caracter suspensivo. En los deméas casos, el juez o tribul
podra dictar sentencia definitiva, aunque la Corte no hubiese resuelto
excepcion.

Articulo 548. Notificacion. La interposicion de la excepcion debera
ser siempre notificada por cédula a la otra parte y al Fiscal General ¢
Estado en la forma prevista por este Codigo, salvo el caso de los juici
0 actuaciones orales, en que se tendra por notificada a la contraparte
el acto deja audiencia.

Articulo 549.Remision.En los juicios especiales y en los incidentes
se aplicaran las reglas de este Capitulo en lo pertinente.

2. Anexo 2

CapiTuLO I
DE LA IMPUGNACION POR ViA DE ACCION

Articulo 550.Procedencia de la accion y juez competente. Toda per:
sona lesionada en sus legitimos derechos por leyes, decretos, reglam
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tos, ordenanzas municipales, resoluciones u otros actos administrativ
que infrinjan en su aplicacioén, los principios o normas de la Constitucior
tendra facultad de promover ante la Corte Suprema de Justicia, la acci
de inconstitucionalidad en el modo establecido por las disposiciones ¢
este Capitulo.

Articulo 551.Imprescriptibilidad de la accion y su excepcida ac-
cion de inconstitucionalidad contra actos normativos de caracter genel
es imprescriptible, sea que la ley, decreto, reglamento, u otro acto nc
mativo de autoridad afecte derechos patrimoniales, tenga caracter ins
tucional o vulnere garantias individuales. Cuando el acto normativo teng
caracter particular, por afectar solamente derechos de personas expre
mente individualizadas, la accion prescribird a los seis meses, contad
a partir de su conocimiento por el interesado.

Articulo 552. Requisitos de la demandal presentar su escrito de
demanda a la Corte Suprema de Justicia, el actor mencionara clarame
la ley, decreto, reglamento o acto normativo de autoridad impugnad
0, en su caso, la disposicién inconstitucional. Citard ademas la norm
derecho, exencion, garantia o principio que sostenga haberse infringic
fundando en términos claros y concretos la peticion.

En todos los casos la Corte Suprema examinara previamente si
hallan satisfechos estos requisitos. En caso contrario, desestimara
mas tramite la accion.

Articulo 553. Efectos de la demanda. La interposicion de la demand
no suspende los efectos de la ley, decreto, reglamento, acto normati
o disposicion impugnada, salvo cuando la Corte Suprema asi lo disp
siere, a peticiébn de parte, porque su cumplimiento podria ocasionar
reclamante un perjuicio irreparable. Dicha resolucién se dictara de ir
mediato y sin sustanciacion.

En los mismos términos podréa conceder medidas cautelares, de acu
do con las disposiciones de este Cadigo.

Articulo 554. Sustanciaciéra Corte Suprema sustanciara la deman-
da oyendo al fiscal general del Estado, cuando se trate de actos pro
nientes de los Poderes Legislativo, Ejecutivo o Judicial. Se oira ademé
en su caso, a los representantes legales de las municipalidades o col
raciones; o a los funcionarios que ejerzan la autoridad publica de la cu
provenga el acto normativo, citdndolos y emplazandolos en el asien
de sus funciones, para que la contesten dentro del plazo de diez y oc
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dias. Si hubiere cuestiones de hecho que requieran ser aclaradas o |
badas, la Corte ordenara las diligencias para mejor proveer que Se€
necesarias.

La Corte pronunciara su fallo bajo la forma de acuerdo y sentenci
definitiva, en el plazo de treinta dias.

Articulo 555. Efectos de la sentencida sentencia de la Corte Su-
prema soélo tendra efecto para el caso concreto. En consecuencia, S
peticion de parte, que se abstenga de aplicar en lo sucesivo, al favorec
por la declaracién de inconstitucionalidad, la norma juridica de que s
trate.

Articulo 556. Accion contra resoluciones judicialeka accion pro-
cedera contra resoluciones de los jueces o tribunales cuando:

a) por si mismas sean violatorias de la Constitucion; o

b) se funden en una ley, decreto, reglamento u otro acto normativo
autoridad contrarios a la Constitucion en los términos del articulo 55(

Articulo 557.Requisitos de la demanda y plazo para deduciia.
presentar su escrito de demanda el actor constituird domicilio e indiv
dualizara claramente la resolucion impugnada, asi como el juicio en q
hubiese recaido. Citara ademas la norma, derecho, exencion, garanti
principio constitucional que sostenga haberse infringido, fundando €
términos claros y concretos su peticion.

El plazo para deducir la accion sera de nueve dias, contados a pa
de la notificacion de la resolucion impugnada, sin perjuicio de la am
pliacién por razén de la distancia.

En todos los casos, la Corte examinard previamente si se hallan ¢
tisfechos estos requisitos. En caso contrario, desestimara sin mas tran
la accion.

Articulo 558.Tramite.Presentada la demanda, la Corte dispondra que
se traiga a la vista el principal y ordenara que se saguen compulsas
mismo, disponiendo la devolucion de aquél para su prosecucion, sal
gue se trate de sentencia definitiva o de resolucion con fuerza de tal
recaida en un incidente de los que suspenden el juicio.

Del escrito de demanda correra traslado a la otra parte por el pla:
de nueve dias, y de los presentados por las partes se daré traslado
igual plazo al fiscal general del Estado.

Con los escritos de referencia, o transcurridos los plazos para prese
tarlos, quedara conclusa la causa para definitiva.
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Se observard ademas, en lo pertinente, lo dispuesto por este Cod
para la demanda y su contestacion.

Articulo 559. Efectos de la demanda. La interposicion de la demand
tendréa efecto suspensivo cuando se tratare de sentencia definitiva o
interlocutoria con fuerza de tal. En los demas casos no tendra ese efe
salvo que, a peticion de parte, la Corte Suprema asi lo dispusiere ps
evitar gravamenes irreparables.

Articulo 560.Forma y contenido de la decision y plazo para dictarla
La Corte Suprema pronunciara su fallo en la forma y en el plazo previstc
en el articulo 554. Si hiciere lugar a la inconstitucionalidad, declarar.
nula la resolucién impugnada, mandando devolver la causa el juez
tribunal que le siga en orden de turno al que dict6 la resolucién pal
gue sea nuevamente juzgada. Las costas s6lo se impondran al jue
tribunal en el caso previsto por el articulo 408.

El juez o tribunal a quien fuere remitida la causa, podra resolverle
si correspondiere, aplicando una norma juridica diferente a la declara
inconstitucional.

Articulo 561.Interposicion previa de recursos ordinaridsn el caso
previsto en el inciso a) del articulo 556, la accion de inconstitucionalida
s6lo podra deducirse cuando se hubieren agotado los recursos ordinar

El plazo para interponerla, se computara a partir de la notificacio
de la resoluciéon que causa estado.

Articulo 562.Imposibilidad de interponer la accion si no se hubiese
deducido la excepcidrsi no se hubiese opuesto la excepcion de incons
titucionalidad en la oportunidad establecida por el articulo 538 y el jue
o tribunal resolviese la cuestién aplicando la ley invocada por la cor
traparte, no podra impugnarse la resolucion por via de accién de incor
titucionalidad.

Articulo 563.Declaracion de oficio por la Corte Suprema de Justicia.
Cuando correspondiere, la Corte Suprema de Justicia declarard, de ofic
la inconstitucionalidad de resoluciones, en los procesos que le fuere
sometidos en virtud de la ley, cualquiera sea su naturaleza.

Articulo 564 Inimpugnabilidad de las resoluciones de la Corte Su-
prema de JusticiaNo seran atacables por la via de la acciéon de incons
titucionalidad las resoluciones dictadas por la Corte Suprema de Justic
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