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1. Planteo del problema

Hemos tenido modo de ocuparnos, hace poco tiempo, del problema de
la consulta constitucional, mecanismo que reverdecié en su aplicacion practi-
ca através de su reiterada utilizacién como consecuencia del Art. 29 de la Ley
2421/2004 (1). Alli mencionabamos el hecho de que el dictado de la Ley 2421/

(*) Ministro de la Corte Suprema de Justicia y Presidente de la misma en los
ejercicios 2006 y 2010. Miembro del Jurado de Enjuiciamiento de Magistrados.
Profesor Titular de Derecho Mercantil I, Derecho Mercantil 11 y de Derecho Civil
(Obligaciones) de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad
Nacional de Asuncion. Miembro de la Comisién Nacional de Codificacion, del
Consejo Directivo de la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional de
Asuncion y de la Asamblea Universitaria de la Universidad de Asuncién.
Vicedecano de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad
Nacional de Asuncién. Miembro fundador de la Academia Paraguaya de Derecho
y Ciencias Sociales. Ministro encargado del Instituto de Investigaciones Juridicas
y de la Direccién de Estadisticas Judiciales.

(1) TorrEs KIrRMSER, José Rail y FossaTi LorEzZ, Giuseppe. Acerca de la
denominada “consulta constitucional”, en Comentario a la Constitucion.
Homenaje al vigésimo aniversario. Asuncion, Corte Suprema de Justicia,
2012, 1% ed., pp. 489 y siguientes.
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2004, de reordenamiento administrativo y de adecuacion fiscal, cuyo articulo
29 limita los honorarios en los juicios en los que fuere parte el Estado, al 50%
del minimo legal, motivé diversos planteamientos de distintos estamentos ju-

risdiccionales, por la via de la consulta, a los efectos de obtener un pronuncia-
miento sobre la constitucionalidad de la norma.

Concentrada la atencién en aquella ocasion sobre el mecanismo proce-
sal del planteo de la cuestidn, vale decir la admisibilidad de la via, considera-
mos de interés profundizar el analisis sustancial de la norma en cuestion, es
decir la fundabilidad del asunto que se propuso a consulta. En efecto, nume-
rosos fueron los planteos de consulta que recibieron respuesta de la Sala Cons-
titucional de la Corte Suprema de Justicia en el sentido de declarar la incons-
titucionalidad de la referida disposicion. Esto indica que el problema persiste
y se plantea con frecuencia, por lo que consideramos pertinente dejar las li-
neas que siguen a consideracion del lector.

2. El marco legal

El Art. 29 de la Ley 2421/04, de reordenamiento administrativo y de
readecuacion fiscal, dispone cuanto sigue: “En los juicios en que el Estado
Paraguaye v sus entes citados en el Articulo 3° de la Ley W° 1539/99 “De
Administracion Financiera del Estado”, actien como demandante o demanda-
do, en cualquiera de los casos, su responsabilidad econémica y patrimonial
por los servicios profesionales de abogados y procuradores que hayan actua-
do en su representacion o en representacion de la contraparte, sean en rela-
cion de dependencia o no, no podran exceder del 50 % (cincuenta por ciento)
del minimo legal, hasta cuyo importe deberan atenerse los jueces de la Repu-
blica para regular los honorarios a costa del Estado. Queda modificada la Ley

N° 1376/88 ‘Arancel de Abogados y Procuradores’, conforme a esta disposi-
cion”.

Puede advertirse de principio, que la enunciacion contiene elementos
de diverso orden “género y especie” asi como también que lo prescrito en la
norma no se aplica solamente al Estado Paraguayo, entendido este como pér-
sona juridica a tenor del Art. 91, inc. a), del Céd. Civ. La remisioén a los “en-
tes” del Estado, que el articulo en cuestion realiza, hace que la limitacion alli
contenida se aplique a una esfera mas amplia de litigios; la expresion “entes
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del Estado” es técnicamente incorrecta, por cuanto que se trata de sujetos con
personalidad juridica propia, como lo previene la norma civil mencionada, y
modificada por la Ley 388/94, como seguidamente lo veremos. Por lo demas
no se trata de entidades “del Estado”; la alocucién correcta seria la de entes
publicos o estatales.

En efecto, el Art. 3° de la Ley 1535/99 es por demas extenso en la enu-
meracion de las personas juridicas aludidas por la norma, que no se refiere
solamente al Estado en la forma estructural de sus tres poderes (2), sino ade-
mas al Banco Central del Paraguay, a los gobiernos departamentales, los entes
auténomos y autarquicos, las entidades pablicas de seguridad social, las em-
presas publicas, mixtas y entidades financieras oficiales, las universidades
nacionales, el Consejo de la Magistratura, el Ministerio Publico, la Justicia
Electoral, el Jurado de Enjuiciamiento de Magistrados, la Defensoria del Pue-
blo, la Contraloria General de la Repiiblica y las Municipalidades, de acuerdo
al ultimo parrafo del Art. 3° de la Ley en cuestion.

En una primera perspectiva de analisis, cabe advertir que al elaborar la
enumeracion precedente el legislador pens6 mas en la indicacion concreta de
los érganos, antes que en adoptar un criterio de técnica juridica diferenciador,
basado vg. en la personalidad juridica de los sujetos enunciados en la hipote-
sis normativa. En otros términos, se guid por el criterio orientador de la inclu-
sion de los sujetos mencionados en el Presupuesto General de la Nacién, lo
cual es una conclusion segura, atentos al texto de la ley y a las materias que
regula. Llevando este enfoque al campo doctrinario, se ha pensado en la enu-
meracion de los organos que despliegan las distintas actividades dentro de lo
que Marienhoff llama la “administracion autarquica”: “Trdtase de una admi-
nistracion ‘indirecta’del Estado, ya que no es directamente el Estado, sino el
organo que asi se crea —'entidud autdrquica’, en la especie— quien desarrolla
la actividad y cumple o satisface los respectivos 'fines publicos’; para esto la

(2) A este respecto, puede consultarse Gtilmente la reseiia jurispruden-
cial, con agudos comentarios, que reporta Ozuna Woob, Pierina. Capacidad
procesal de los Poderes del Estado, Ministerios y otras reparticiones del de-
recho publico a la luz de diversos fallos nacionales; en Revista de la Facultad
de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Asuncion.

2010, pp. 423 y siguientes. .
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entidad autdrquica dispone de libertad funcional, de ‘autarquia’en suma, sin
perjuicio del ‘control’que sobre dicho organismo descentralizado ejercen las
autoridades superiores de la Administracion ‘centralizada’, o sea del 6rgano
ejecutivo del Estado” (3).

De este modo, la inclusion de los entes mencionados en el Presupuesto
General de la Nacion —criterio que, como veremos, aparecera luego expresa-
mente en la Ley 2796/05, y que aqui asoma todavia timidamente— es un sinto-
ma mucho menor de lo que en realidad se relaciona directamente con la orga-
nizacion administrativa estatal. Toda dependencia incluida en el Presupuesto
General de la Nacién, con o sin personalidad juridica, lo esta en cuanto forma
parte de la organizacion concreta de la actividad estatal. Se incluyen, asi, en
“el conjunto de normas juridicas que regulan la competencia, relaciones je-
rarquicas, situacion juridica, formas de actuacion y control de los drganos y
entes en ejercicio de la funcion administrativa” (4). Se pensé, pues, en la
Administracion Publica como elemento conceptual, de fondo, que implica la
organizacion estatal en sentido lato, desarrollada tanto a través de los distin-
tos organos que la integran, y se tomé el elemento revelador mas sencillo: la
inclusién en el Presupuesto General de la Nacion. ’

Una vez delimitado el significado de la remision al Art. 3° de la Ley
1535/99; corresponde afiadir que la reglamentacion de la actividad de los abo-
gados que representan intereses estatales —entendidos en el sentido amplio
que emplea la Ley 1535/99 recientemente mencionada— se complementa con
una disposicidn posterior, que necesariamente debe ser considerada a los efec-
tos de la ponderacién del problema abordado. Nos referimos a la Ley 2796/
05; que contiene numerosas disposiciones relacionadas con el pago de hono-
rarios profesionales a abogados que despliegan su labor a favor de la Admi-
nistracién Publica. Prescindiendo de un analisis profundizado de dicha ley,

(3) MarieNHOFF, Miguel S. Tratado de derecho administrativo. Buenos
Aires, Abeledo Perrot, 2000, 5° ed., tomo I, p. 127.

(4) Drowmi, Roberto. Derecho administrativo. Buenos Aires, Ciudad Ar-
gentina, 2001, 9% ed., p. 589. A renglén seguido, el mismo autor puntualiza
que la centralizacién o descentralizacion politica tiene por objeto la organiza-
cion del Estado, es decir, su constitucion organica, pero no determinan nece-
sariamente la centralizacidn o descentralizacién administrativa.
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que por razones de espacio no resulta posible, interesa reproducir el Art. 1° de
dicho cuerpo legal:

Los abogados o asesores juridicos, asi como los auxiliares de justicia
contemplados en la Ley de Organizacion Judicial y leyes especiales, sean es-
tos funcionarios puiblicos nombrados o contratados, en adelante abogados y
auxiliares de justicia, que perciben una remuneracion proveniente del Presu-
puesto General de la Nacion y que actien en procesos judiciales en represen-
tacion del Estado y en general de la Administracion Publica central, departa-
mental, municipal, entes autdnomos, autarquicos, descentralizados, binacio-
nales y empresas con participacion estatal mayoritaria, en adelante la Admi-
nistracion Publica podra hacer justipreciar sus honorarios profesionales; pero
no tendra accién para requerirlos judicial o extrajudicialmente a sus mandan-
tes ni a entidades vinculadas o sometidas bajo tutela, administraciéon o inter-
vencién de la Administracion Publica, respecto de quienes el auto regulatorio
no sera instrumento habil para sustentar ninguna pretensiéon de cobro.

Es facil advertir que la norma mencionada diferencia la fase del justi-
precio de la fase de cobro, con una finalidad clara de tutela del patrimonio
estatal. Esto se suma al Art. 6° de la Ley 2796/05, que reza: “Los abogados,
que no siendo funcionarios publicos representen a la Administracion Publica
en virtud de contratos especiales, podran acordar con la entidad representa-
da en concepto de remuneracion una suma determinada de dinero o una suma
proporcional al beneficio econdmico que la Administracion Publica efectiva-
mente obtenga en cada caso o proceso. En el caso de los abogados, este por-
centaje no podra ser en ningun caso superior a 10% (diez por ciento) de este
beneficio, debiendo contemplar dicho porcentaje tanto el cardcter de patro-
cinante como para el procurador en conjunto, aun cuando se trate de varios
abogados”™.

Dejaremos de lado el analisis gramatical del texto legal, respecto del
cual diremos unicamente que es ciertamente pasible de perfeccionamiento,
sin perjuicio de destacar las redundancias que vayan apareciendo a la luz de
su examen. Apuntaremos directamente a establecer, a grandes rasgos, el régi-
men general del justiprecio de honorarios en juicios en los que interviene el
Estado y las entidades piblicas o estatales, tal y como surge del conjunto de
disposiciones que dejamos reproducidas mas arriba.
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En primer lugar, queda claro que siempre que el Estado o alguna de las
personas juridicas o dependencias a las que refiere el Art. 3° de la Ley 1535/
99 intervenga como parte actora o demandada, los honorarios por la labor
profesional se reducen al 50% del minimo legal. Tal reduccidn, asi postulada,
alcanzara a todos los profesionales que intervengan en tal juicio, sin importar
si representan o no al Estado, por aplicacion del Art. 25 de la Ley 1376/88.

En efecto, cualquiera sea el supuesto, los honorarios del profesional de
la parte vencida corresponden a un 50% de los honorarios de la parte vence-
dora, sin que esta correspondencia-pueda ser alterada. En consecuencia, si los
honorarios de los profesionales abogados que trabajan a favor del Estado co-
rresponden a un 50% del minimo legal, y si los honorarios de la parte perdido-
sa no pueden ser justipreciados sino en la mitad de los correspondientes a la
gananciosa; va de suyo que la disminucion a la que refiere el Art. 29 de la Ley
2421/2004 afecta a todos aquellos que tengan intervencion en juicios en los
que litigue el Estado o las entidades publicas. En términos porcentuales, como
la reduccion se aplica sobre el minimo, el porcentaje al que refiere el Art. 32
de la Ley 1376/88 queda reducido a un 2,5% para la parte gananciosa y a un
1,25% para la perdidosa; ambos guarismos calculados sobre el monto base del
juicio; a lo que debe sumarse el ulterior porcentaje por la labor de procura-
cion, si la hubiere (5). Idénticos criterios de calculo habran de ser aplicados
cuando los honorarios se calculen en jornales, o sobre la base de estimaciones
tasadas establecidas en varios supuestos por la Ley Arancelaria, en los que
siempre se debera regular el 50% del minimo legal, y la mitad de dicho monto
para la perdidosa.

En la fase del justiprecio, entonces, han de observarse los referidos ca-
nones. Empero, por imperio de la Ley 2796/05, en fase de cobro aparece una
ulterior restriccion. En efecto, el Art. 1° de dicha disposicion, que se refiere a
los profesionales nombrados o contratados por parte del Estado o de los entes

(5) Torres KIRMSER, José Raul. Honorarios de abogados y procurado-
res. Asuncidn, 2004, 4° ed. (del autor), pp. 323 y siguientes, con indicacién
del criterio mayoritario segun el cual la prevision porcentual del Art. 32 de la
Ley 1376/88 comprende iinicamente la labor del patrocinio, correspondiendo
en todos los casos la aplicacion del Art. 25 del mencionado cuerpo legal para
determinar el justiprecio de la labor del procurador.
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a los que hace referencia el Art. 3° de la Ley 1535/99, indica que dichos pro-
fesionales, cuando actuen en representacion del Estado, o de entidades publi-
cas o estatales, no podran exigir a este el cobro de sus honorarios. Aparente-
mente, hay aqui una modificacion del Art. 11 de la Ley 1376/88, aunque vere-
mos posteriormente, a través de un analisis mas profundizado, que en realidad
tal modificacién no existe.

Esto indica que los profesionales que representaron a la Administracion
Publica —usaremos este término en el sentido en el que lo emplea el Art. 1°de
la Ley 2796/2005, como comprensivo del Estado y demés personas juridicas
mencionadas en el Art. 3° de la Ley 1535/99— no podran requerir a aquella el
cobro de sus honorarios judicialmente justipreciados, en ningln caso. Los
abogados que litiguen contra la Administraciéon Puablica podran requerir el
cobro de sus honorarios, justipreciados con la limitacion que previene el Art.
29 de la Ley 2421, solo en el caso de que resulten gananciosos en los juicios
contra el Estado. Si fueren perdidosos, solo podran exigir los honorarios a su
propio mandante, por imperio del Art. 11 de la Ley 1376/88, ya que la calidad
de condenado en costas y de mandante se configuraran sobre la misma perso-
na (6).

Hasta aqui hemos visto la situacion de los abogados que despliegan su
labor profesional a favor de la Administracion Publica en virtud de los cargos
que ocupan en la jerarquia estatal, cuya remuneracion se materializa por me-
dio del Presupuesto General de Gastos de la Nacion. A esta prevision se suma
la del profesional abogado que ejerce su profesion libremente, y que en tal

(6) Puede prescindirse aqui de los casos excepcionales de condena en
costas por pluspeticion inexcusable (Art. 196 del Cédigo Procesal Civil) y de
costas al vencedor (Art. 202 del mismo cuerpo legal); por cuanto el criterio
establecido por la norma general del Art. 11 de la Ley 1376/88 es siempre la
condena en costas como hecho objetivo, sin importar su motivacién. En con-
secuencia, estos supuestos marginales seguiran el mismo criterio general in-
dicado en el texto, por cuanto sera la calidad de condenado en costas la que
supondra la posibilidad de cobrar o no honorarios al Estado. Sobre las figuras
mencionadas, de cualquier modo, véase, por todos, LouTAYF RANEA, Roberto
G. Condena en costas en el proceso civil. Buenos Aires, Astrea, 2000, 1° ed.
(reimpresion), pp. 149 y siguientes.
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caracter, como uno mas de los casos que atiende, es contratado por el Estado.
Adviértase que esta relacion no es ya de derecho piblico, de funcionariado,
en la cual el Abogado trabaja para el Estado como contratado o como nombra-
do bajo los términos de la funcién publica, y por ende bajo el imperio de
normas de derecho administrativo.

La situacion delineada lineas arriba; esto es, aquella que se presta sin
relacion de dependencia por parte del abogado hacia el Estado, y consiguien-
temente es ejercicio de profesion liberal y contrato civil, es la que disciplina
el Art. 5° de la Ley 1626/00, en los siguientes términos: “Es personal contra-
tado la persona que en virtud de un contrato y por tiempo determinado ejecu-
ta una obra o presta servicio al Estado. Sus relaciones juridicas se regiran
por el Codigo Civil, el contrato respectivo, y las demds normas que regulen la
materia. Las cuestiones litigiosas que se susciten entre las partes serdan de
competencia del fuero civil”.

La diferencia estriba, entonces, no ya en el tipo de labor profesional,
que es siempre el mismo, en cuanto se trata de defender, ante los estrados
judiciales, los derechos del Estado. El criterio de distincion legal se establece
en virtud del tipo de vinculacién, que puede ser de derecho publico —es decir,
una vinculacién mas o menos permanente, de derecho administrativo, con lo
cual el abogado es al mismo tiempo dependiente estatal— o bien de derecho
privado, en la cual el abogado es un profesional liberal, que no estd sujeto a
vinculo permanente con el Estado, y que le presta asistencia juridica en virtud
de contratos civiles de prestacion de servicios, sin que ello implique una rela-
cion de dependencia administrativo-laboral respecto de su mandante.

Para este ultimo caso, el Art. 6° de la Ley 2796/05 prevé la modalidad
de justiprecio. Se indica alli, en primer término, que en los contratos que dis-
ciplinen la vinculacién de dichos profesionales con el Estado puede pactarse
una suma determinada de dinero, lo cual no es sino la reafirmacién del princi-
pio contenido en el Art. 1° de la Ley 1376/88. También se prevé un sistema de
remuneracién basado en el beneficio econémico que efectivamente obtenga
el Estado, vinculando los honorarios correspondientes al profesional a dicho
beneficio, que no puede ser superior al 10% en el doble caracter.
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Asi, para este Gltimo supuesto, se abandona el criterio general de la Ley
1376/88, que se basa en el valor del litigio conforme con lo establecido en el
Art. 26 del mencionado cuerpo legal, para pasar a un criterio de beneficio
econdémico efectivo, que tampoco es desconocido para el legislador arancela-
rio, ya que es el mismo parametro fijado, por ejemplo, para los casos de veri-
ficacion de crédito en las quiebras (Art. 53 inc. 5, Ley 1376/88). En los casos
en los cuales la remuneracion no esté contractualmente prevista, los profesio-
nales abogados que llevan casos de la Administracion Publica con indepen-
dencia funcional ven justipreciados sus honorarios teniendo como base el be-
neficio econémico efectivo que logre su mandante, con la limitacién porcen-
tual establecida en la norma que venimos comentando.

Hasta aqui hemos visto, resumidamente, cuanto sigue: 1) En los juicios
en los que interviene el Estado o alguna de las personas juridicas menciona-
das en el Art. 3° de la Ley 1376/88, los juicios se regulan en un 50% del
minimo legal, manteniendo esa proporcién tanto para la parte gananciosa como
para la perdidosa (Art. 29, Ley 2421/2004) (7); 2) En los juicios en los que
interviene el Estado o aiguna de las entidades definidas como Administracion
Publica por la Ley 2796/05, los honorarios, por linea general, podran ser eje-
cutados contra el Estado cuando este resulte perdidoso, dentro de las limita-
ciones de monto prevenidas por el Art. 29 de la Ley 2421/2004 (Art. 1°, Ley
2796/05); 3) Los honorarios de abogados en relacion de dependencia con el
Estado o las entidades estatales no pueden exigir al Estado el cobro de otros
honorarios que no sean las remuneraciones que le corresponden en razén de
su designacion funcional; 4) Los honorarios de los profesionales abogados
sin relacién de dependencia con el Estado tienen su régimen especial en el
Art. 6° de la Ley 2796/05.

(7) Como se advirtiera en los prolegémenos del presente articulo, aqui
se realiza el analisis de la norma en cuanto tal, sin tener en cuenta la repetida
Jurisprudencia que considera inconstitucional la limitacion que antecede. So-
bre el punto, no resta sino remitir al lector a la mencién bibliografica de la
nota 1, ademas de lo que se dira infra, en el titulo 4.
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en los que intervenga la Administracion Publica

El breve epitome que antecede sirve a los efectos de identificar los en-
tes distintos a los del Estado, en la sistemética de las leyes que venimos men-
cionando. En efecto, el Art. 29 de la Ley 2421/2004 se refiere, directamente,
al Art. 3° de la Ley 1535/99; mientras que el Art. 1° de la Ley 2796/05 contie-
ne una enunciacién independiente de personas juridicas y dependencias esta-
tales que no es enteramente coincidente. El cuadro sindptico que sigue sera de

gran utilidad para graficar la discrepancia que anotamos:

Comparacidn de los entes comprendidos en la
Ley 2421/2004 y en la Ley 2796/2005

Art. 29, Ley 2421/2004 (remisidn al
Art. 3° de la Ley 1535/99)

Ley 2796/2005 (enumeracidn contenida
en el texto del Art. 1°)

Estado Paraguayo

Estado Paraguayo (Estado en general)

Banco Central del Paraguay

Gobiernos Departamentales

Administracion pablica departamental

Entes auténomos

Entes autonomos

Entes autarquicos

Entes autarquicos

Entidades publicas de seguridad social

Empresas plblicas

Empresas con participacion estatal mayoritaria

Empresas mixtas

Empresas con participacion estatal mayoritaria

Entidades financieras oficiales

Universidades Nacionales

Consejo de la Magistratura

Ministerio Pablico

Justicia Electoral

Jurado de Enjuiciamiento de Magistrados

Defensoria del Pueblo

Contraloria General de la Republica

Municipalidades

Administracion pablica municipal

Entes descentralzados

Entes binacionales
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Es notoria la divergencia en la enumeracion de las instituciones a las
que afectan las disposiciones legales, y en este sentido la deficiencia en la
técnica legislativa obliga al intérprete a un laborioso trabajo de coordinacién.
Ciertamente, la indicacion de los entes autonomos y entes autarquicos de por
si seria suficiente para comprender a aquellos organismos que tengan tal cali-
dad, pero entidades como las Universidades Nacionales escapan vistosamente
a tal calificacion, por tratarse de personas juridicas independientemente pre-
vistas en el Art. 91 del Cod. Civ.

La propia expresion de “entes descentralizados” resulta en una suerte
de superposicion, conforme lo dejamos expuesto en las lineas que anteceden,
precisamente por cuanto la descentralizacion no es una nocién que refiera a
entes distintos de los auténomos o autarquicos, sino que refiere a una idea
conceptual de estructuracion organizativa del Estado. Dicho de otro modo, la
descentralizacion administrativa “tiene lugar cuando el ordenamiento juridi-
co confiere atribuciones administrativas o competencias publicas en forma
regular o permanente a entidades dotadas de personalidad juridica, que ac-
tuan en nombre y por cuenta propios, bajo el control del Poder Ejecutivo. Por
ejemplo, entes autdrquicos, Banco de la Nacion Argentina, Universidades
Nacionales” (8). Es decir, el concepto se refiere inequivocamente al método
de organizacion de la actividad funcional estatal, que puede o no estructurar
entes juridicamente independientes para el logro de los objetivos de interés
publico.

Empero, la mencion de los “entes descentralizados”, leida a la luz de la
alusion que hace la norma en cuestion acerca de su inclusion en el Presupues-
to General de Gastos de la Nacidn, permite interpretar ficilmente [a norma en
el sentido de que los entes descentralizados son, en definitiva, todas aquellas
personas juridicas que componen la organizacion estatal y se encuentran pre-

(8) DrowM1, Roberto. Derecho administrativo. Buenos Aires, Ciudad Ar-
gentina, 2001, 9% ed., p. 591. Una excelente explicacidn de los caracteres de la
descentralizacion puede verse en GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho ad-
ministrativo. Buenos Aires, Fundaciéon de Derecho Administrativo, 2003, 8°
ed., tomo I, p. XIV-2 y siguientes; donde se destaca como elemento central de
la descentralizacion la atribucion de personalidad juridica a los entes escindi-
dos del Estado en cuanto persona juridica, lo que permite apreciar nitidamen-
te la duplicacion a la que aludimos.-
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vistas en dicho presupuesto. Con esto se da un sentido uniforme a la norma,
que asi interpretada contiene una disposicion de cierre, que hace extensiva la
aplicacion de la Ley 2796/2005 a todos aquellos entes organicamente previs-
tos en el Presupuesto General de la Nacion, y por consiguiente a aquellos
abogados que perciben prestaciones periddicas pagadas con recursos presu-
puestarios.

Esto permite superar las discrepancias anotadas y acudir a un criterio
inico para los entes que no encuentran correlatividad en la tabla propuesta: su
prevision en el Presupuesto General de Gastos de la Nacién (9). Este criterio,
que normativamente resulta bastante seguro, pone sobre el tapete la inquie-
tante mencion de los entes binacionales, que escapan a la prevision de la Ley
2421/2004. Asi, tendriamos un grupo de profesionales abogados —a saber,
quienes desempeiian sus labores bajo relacion de dependencia en las entida-
des binacionales a los efectos de atender los litigios judiciales de dichas enti-
dades— a quienes se les aplican las previsiones de la Ley 2796/05, pero no la
limitacion de justiprecio establecida en la Ley 2421/04.

En suma, por un lado, el Art. 29 de la Ley 2421/2004, en cuanto a la
enunciacion de los entes que componen la Administraciéon Publica, resulta
sustancialmente coincidente con la enunciacion contenida en la Ley 2796/05.
Por otro lado, esta Gltima norma extiende el ambito de dicha mencion a los
entes binacionales, que no se encuentran previstos en el Presupuesto General
de la Nacion.

De acuerdo con esta caracterizacion, se obtiene, fundamentalmente,
cuanto sigue. Los abogados que despliegan su funcién a favor de la Adminis-
tracion Publica estan sometidos simultaneamente a las disposiciones de la Ley
2421/2004 y de la Ley 2796/05. Entre tanto, los profesionales del derecho que

(9) En la resefia de Ozuna Woop, Pierina. Capacidad procesal de los
Poderes del Estado, Ministerios y otras reparticiones del derecho publico a la
luz de diversos fallos nacionales; en Revista de la Facultad de Derecho y Cien-
cias Sociales de la Universidad Nacional de Asuncién. 2010, pp. 429 y si-
guientes, puede encontrarse una muy completa mencién de distintas depen-
dencias estatales con y sin personalidad juridica, cuya lectura recomendamos
ampliamente.
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despliegan su labor a favor de los entes binacionales en el foro nacional se
ven sujetos solamente a la limitacion de la Ley 2796/05; a saber: 1) La regu-
lacién de sus honorarios se produce de acuerdo a los parametros de la Ley
1376/88, sin reducciones; 2) Dichos honorarios no pueden serle exigidos a su
mandante, en caso de percibir de este remuneracion periddica; 3) En caso de
que la vinculacién no sea periddica, es decir, que no tenga indole permanente
sino que se produzca de acuerdo con los principios del caracter liberal de la
profesion y a los efectos de litigar en juicio, la remuneracioén puede ser con-
vencionalmente pactada, o ascender hasta un 10% del beneficio econémico
efectivo que la entidad obtenga en cada caso, porcentaje comprensivo de las
calidades de patrocinante o procurador.

Esto permite escindir la cuestion en dos aspectos bien separados; que se
concentran en la reduccion del porcentaje aplicable en los litigios en los que
interviene el Estado, y en la prohibicion de percibir honorarios del mandante
respecto del cual existe una vinculacion de caracter periddico o permanente.

Este segundo aspecto, en realidad, es conocido desde antafio, y corres-
ponde exactamente al Art. 12 de la Ley 1376/88. En nuestro pais, ya afirmaba
Frutos Vaesken: “La disposicion reglamenta la situacion de los abogados
contratados a sueldo, mediante retribucion fija periodica. En ese sentido se
establece una excepcion, de toda justicia, a las disposiciones de los Arts. 1°y
2°de esta ley. Por otra parte, es justo también, como lo expresa Albarracin
Godoy, que ‘asi como el pacto celebrado con el cliente, por el que se estipula
una proporcion mayor a la fijada para honorarios por el arancel, no puede
tener efectos para el contrario vencido en costas, este tampoco debe benefi-
ciarse por el convenio celebrado entre personas extrafias, por el cual los pro-
fesionales devenguen sueldo con la obligacién de no cobrar honorarios a su
cliente” (10).

Apenas si resulta necesario aclarar que la vinculacién permanente debe
tener por objeto el litigio ante los estrados judiciales, ya que si la relacion
contractual no contempla dicha labor profesional, la labor profesional se sitia
fuera del contenido obligacional pactado entre el cliente y su mandante, y por

(10) FruTos VAESKEN, Alexis. Honorarios. Andlisis y critica de la Ley
110. Su reforma. Asuncién, EMASA, 1969, 1% ed., p. 156.
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ende la norma en cuestion no puede encontrar aplicacién cuando el pacto no
se extiende a la labor en juicio (11). En consecuencia, aqui no hay sino la
repeticion de una norma vigente con caracter general; y asi lo entiende tam-
bién la jurisprudencia extranjera: “Los agentes publicos que gozan de un suel-
do previsto como erogacion en el Presupuesto no son acreedores a honora-
rios por los servicios que prestan en el desempefio de su cargo, teniendo por
unica remuneracion la retribucion que las normas le asignan” (12).

Otra situacion es la de quienes tienen expresamente prevista, como fun-
cion organica de los cargos que ocupan o en el cual fueron designados, la
defensa de los intereses estatales en juicio. La jurisprudencia nacional ha te-
nido modo de ocuparse de esta situacion (13), indicando que la representa-
cidn en juicio que deriva de normas de derecho publico escapa a los esquemas
privatisticos y consiguientemente impide o inhibe la regulacién de honora-
rios. @eta interpretacion, por lo demas, coincide con la jurisprudencia de pai-
ses vecinos, donde se ha sostenido, de modo analogo, que “En los casos en
que una reparticion del Estado designa a uno de sus agentes para que la
represente en un proceso judicial, éste no ejerce su actividad en funcion de un
contrato de derecho privado, como los de mandato o locacion de servicios,
sino en virtud de la relacion de empleo publico que lo une con el organismo
administrativo” (14).

De este modo quedan delineadas las distintas normas aplicables a las
situaciones que pueden generarse cuando comparecen el Estado o sus entes

(11) Torres KIRMSER, José Ratl. Honorarios de abogados y procurado-
res. Asuncién, 2004, 4% ed. (del autor), p. 90; asi como SERANTES PENA, Oscar.
Aranceles de honorarios para abogados y procuradores. Buenos Aires, De-
palma, 1958, 1* ed, p. 167.

(12) JA 1985-11-70.

(13) A.I. N° 542, del 18 de marzo de 2011, dictado por el Tribunal de
Apelacion en lo Civil y Comercial de la Capital, Tercera Sala; y A.I. N° 1159,
del 28 de mayo de 2012, dictado por la Sala Civil y Comercial de la Corte
Suprema de Justicia.

(14) JA 1988-1-413. En otros términos, pero con la misma idea, se ha
dicho ya hace tiempo que el funcionario judicial a sueldo no devenga honora-
rios ni aun de la parte condenada en costas (JA 1952-3-45).-
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descentralizados en juicio. Veremos, a continuacion, cual es la interpretacion
que el juzgador constitucional dio al Art. 29 de la Ley 2421/2004.

4. La inconstitucionalidad del Art. 29 de la Ley 2421/2004

El planteo de la consulta constitucional sobre esta cuestion, al que alu-
dimos en los prolegémenos del presente capitulo, contuvo desde sus inicios
. medulosas consideraciones sobre el punto. En particular, corresponde referir
a los pronunciamientos del Tribunal de Apelacién en lo Civil y Comercial de
la Capital, Tercera Sala (15). El ntcleo de la fundamentacién alli esgrimida
motivando la duda puede resumirse en el siguiente parrafo, contenido en las
resoluciones mencionadas: “En realidad la duda es consistente y, creemos,
legitima, puesto que la Ley 1376/88 establece un régimen arancelario por los
trabajos realizados en juicio; y el Art. 29 de la Ley 2421/04 viene a colocar a
cualquier abogado que despliegue labor profesional en un juicio en el cual es
parte el Estado o algun ente de los comprendidos en el Art. 3°de la Ley 1535/
2000, en una situacion de desigualdad objetiva, puesto que percibira por di-
chos trabajos el 50% del minimo, es decir, una retribucion manifiestamente
inferior a la que percibiria cualquier otro abogado, y él mismo, de trabajar
en un juicio en el cual no sea parte el Estado, aun cuando en este pleito los
honorarios se regulasen en el minimo”.

Incluso la Sala Civil y Comercial de la Corte Suprema de Justicia (16)
ha procedido a plantear la consulta de constitucionalidad, habiendo constata-

(15) De entre las multiples consultas formuladas, destacaremos los A.l.
N° 1209, de fecha 28 de diciembre de 2005; A.I. N° 971, de fecha 1 de no-
viembre de 2006; A.I. N° 842, de fecha 15 de octubre de 2009; A.I. N° 463, de
fecha 29 de junio de 2010.

(16) Que por si sola carece de competencia para declarar la inconstitu-
cionalidad como sala civil. En efecto, con la distribucién de competencias
realizada por medio de la Ley N° 609/.995, la declaracion de inconstituciona-
lidad resulta ser competencia de la Sala Constitucional (Art. 260 de la Cons-
titucién Nacional; Art. 11 de la Ley N°609/1995), o del pleno de la Corte (Art.
259 de la Constitucion Nacional; Art. 3, Ley N° 609/1995). Las demas Salas
no tienen la competencia para tal declaracién, conforme con los Arts. 3 inc. p),
14 y 15 de la Ley N° 609/1995. De este modo, la declaracion de inconstitu-
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do los numerosos pronunciamientos de la Sala Constitucional en el sentido de
declarar la inconstitucionalidad del articulo en cuestién. Esto es, la Sala Civil
y Comercial advierte decididamente el peligro que resulta de la aplicacion de

una norma inconstitucional, y declarada como tal por jurisprudencia frecuen-
te y uniforme.

En efecto, los fallos en tal sentido son realmente numerosos (17); y
denotan una jurisprudencia constante, invariablemente orientada en el senti-
do de la inconstitucionalidad de la norma que anotamos. Ciertamente, no es
dificil percibir la situacion de desigualdad que genera dicha disposicion, al
establecer una escala completamente distinta y un porcentaje tasado —segin
lo advirtiéramos en los parrafos que preceden— que difiere completamente del
parametro establecido para la generalidad de las regulaciones y que, ademas,
es notoriamente distinto al modelo de regulaciéon normal. La desigualdad no
se produce asi, solamente respecto de los demas abogados con derecho a re-
gular honorarios; sino incluso respecto de los propios profesionales que se
ven obligados a litigar contra el Estado. En tales casos, su labor profesional
sera automéaticamente justipreciada en un 50% del minimo legal, sin que cuente
la calidad, complejidad e importancia de la labor profesional.

Si se tienen en cuenta estas consideraciones, resulta clara la invocacién
de aquella doctrina segun la cual “la igualdad exige que se trate del mismo
modo a quienes se encuentran en iguales situaciones”; por lo que ello implica

cionalidad puede producirse solamente en el seno de la Sala Constitucional, o
en virtud de decision del pleno de la Corte. En este sentido, puede verse To-
RRES KIRMSER, José Raul. La praxis del control constitucional en Paraguay;
en Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad
Nacional de Asuncion. 2010, pp. 83 a 86.

(17) Mencionaremos, ex plurimis, las S.D. N° 354, del 8 de junio de
2011; N° 331, del 6 de junio de 2011; N° 326, de fecha 6 de junio de 2011; N°
234, de fecha 20 de mayo de 2011; N°493, del 22 de octubre de 2010; N° 375,
de fecha 9 de agosto de 2010; N° 231, de fecha 5 de mayo de 2008.

Mas recientemente, recayeron las S.D. N° 438, del 30 de mayo de 2013;
S.D.N° 2555, del 31 de diciembre de 2012; S.D. N° 1903, del 13 de noviem-
bre de 2012; S.D. N° 1864, del 13 de noviembre de 2012; S.D.N° 1645, del 7
de noviembre de 2012, entre otras.
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el derecho a que no se “establezcan excepciones o privilegios que excluyan a
unos de lo que se concede a otros en iguales circunstancias” (18). Esta cons-
tatacion, realmente basica, permite compartir las ensefianzas segln las cuales
“La igualdad juridica consiste en que la ley debe ser igual para todos los
iguales en igualdad de circunstancias, y que no se pueden establecer privile-
gios que concedan a unos lo que se niega a otros bajo las mismas circunstan-
cias. Asi, la igualdad supone la distincion razonable entre quienes no se en-
cuentran en la misma condicion, porque lo contrario seria legalizar la des-
igualdad. A titulo de ejemplo, la ley autoriza a ejercer ciertas profesiones
liberales solamente a todos aquellos que dan cumplimiento a determinadas
condiciones intelectuales y éticas. Todos los hombres pueden aspirar a su
ejercicio, pero solamente lo podrdn hacer efectivo aquellos que cumplan con .
iguales requisitos de idoneidad establecidos por la ley” (19).

La profusién de jurisprudencia sobre el punto hace hasta tediosa la ex-
posicién doctrinaria que pueda intentarse sobre este punto, puesto que la re-
duccién de arancel, en los términos propuestos por el Art. 29 de la Ley 2421/
2004, es bastante notoria y no requiere explicacion ulterior, resultando del
todo evidente que la limitacion resulta por completo arbitraria y carente de
razonabilidad. Viene a cuento aqui el agudo voto del entonces Ministro de la
Corte Dr. Altamirano, cuando tratando la cuestién indicaba cuanto sigue: “No
dejo de reconocer que el espiritu de la norma cuestionada es justamente de-
fender el patrimonio del Estado, considerando el desfalco econdémico del que
hace ya un buen tiempo es victima, consecuencia del actuar inescrupuloso de
quienes deben cautelar los intereses de la cosa publica. Justamente, es por
esa razon que los abogados que representan los intereses del Estado deben
actuar con capacidad y honestidad en el cumplimiento de sus funciones, a fin
de proteger el patrimonio del Estado. El hecho de resultar palpable que en
los ultimos tiempos el Estado terminaba, con demasiada asiduidad y coinci-
dencia, parte perdidosa en las demandas en que intervenia, no puede justifi-
car una salida que aumente la irresponsabilidad del Estado. Por ello, debe
atacarse a la causa y no a sus efectos. Asi puedo apuntar que la falta de

(18) BipArRT CaMpos, German J. Tratado elemental de derecho constitu-
cional argentino. Buenos Aires, EDIAR, 1992, 1? ed., p. 259.

(19) Bapeni, Gregorio. Tratado de derecho constitucional. Buenos Ai-
res, La Ley, 2006, 2% ed., tomo I, p. 482.
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seriedad en la seleccion rigurosa de profesionales capacitados para la defen-
sade los intereses de la Nacion, como consecuencia del clientelismo perverso
que ubica a estos profesionales en dichos estamentos, por pertenencia a gru-
pos politicos o familiares, es evidentemente una de ellas” (20).

De este modo, es claro que el menoscabo al arancel que concreta el Art.
29 de la Ley 2421/2004 es evidentemente inconstitucional. Empero, esta con-
sideracion no debe extenderse al impedimento de percibir honorarios del man-
dante, consagrado por la Ley 2796/05. En efecto, la limitacion en cuestion no
atenta contra el principio de igualdad, sino que es repeticién de la norma mas
general contenida en la Ley 1376/88. La inconstitucionalidad radica en la
arbitraria disminucidn de los parametros fuera de los limites contenidos en la
ley general, creando un régimen de excepcion para los profesionales com-
prendidos en los mandatos de la mencionada ley, que resulta fuertemente dis-
torsionado respecto del régimen general.

Esto no ocurre con el impedimento de percibir honorarios del Estado
cuando media retribucion permanente y periodica al profesional que defiende
sus intereses, puesto que ello deriva de la l6gica de la relacién existente entre
mandatario y mandante.
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