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CAPACIDAD PROCESAL DE LOS PODERES DEL
ESTADO, MINISTERIOS Y OTRAS REPARTICIONES
DEL DERECHO PUBLICO A LA LUZ DE DIVERSOS
FALLOS NACIONALES

Por Pierina Ozuna Wood (*)

1. Delimitacion del problema

A menudo se presenta en conflictos judiciales de diversa indole el pro-
blema de la representacion de entidades como los Ministerios del Poder Eje-
cutivo, las Secretarias de Estado; incluso de los tres Poderes del Estado (Eje-
cutivo, Legislativo, Judicial).

En este trabajo se analizan diferentes fallos de nuestros tribunales sobre
el tema, advirtiendo al lector que el mismo tiene un tinte mds bien recopilati-
vo.

(Quién debe presentarse en juicio —como actor o demandado— cuando
la reclamacion afecta a distintas entidades del Estado? Es frecuente ver que
procesos tramitados en su totalidad por representantes convencionales desig-
nados, verbigracia, por algiin Ministerio, son anulados en su totalidad al lle-
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gar a Instancias superiores como Tribunales de Apelacion o, en el peor de los
casos, por la Corte Suprema de Justicia. Actuaciones completas, con sus afios
de litigio, son asi retrotraidas a fojas cero, por entender el drgano superior que
la representacion ha sido deficiente o inexistente, con la consecuente desazdn
que ello genera en los operadores y usuarios de justicia.

La falta de notificacion o de intervencion del Procurador General de la
Republica se erige de este modo como la principal fuente de anulacion de
actuaciones procesales.

El problema radica en saber quién tiene la personalidad juridica para
estar en juicio, la capacidad procesal de ser parte (actora o demandada), o la
legitimatio ad processum: “Para ello, las partes actora y demandada deben
tener personalidad juridica y la consiguiente capacidad para actuar en juicio,
es decir, la legitimatio ad processum, referida la primera a la existencia de un
sujeto de derecho, al ‘ser persona’ de los sujetos procesales, y la segunda, ala
representacion; esenciales ambas a la validez del juicio. En efecto, la capaci-
dad es el presupuesto esencial para ser parte en un proceso y poder efectuar
actos juridicos validos dentro de él... Ademas de esta capacidad para ser par-
te, que es de derecho, se debe dar —dentro del proceso— la aptitud para realizar
los actos procesales por si mismo; esta capacidad es una forma de la capaci-
dad de hecho, de obrar, y hace relacion con la representacion procesal...” (1).

En la mayoria de los fallos que aqui se han de citar, la solucion al pro-
blema empieza a pergeiiarse a la luz de quién reviste la calidad de persona
juridica y quién no. Asi, se cita frecuentemente la enumeracion contenida en
el Art. 91 del Codigo Civil modificado por la Ley 388/94, donde aparece en
primer lugar el Estado (inc. a) y luego, los entes autarquicos, autonomos y los
de economia mixta y demas entes de derecho publico que conforme a la res-
pectiva legislacion, sean capaces de adquirir bienes y obligarse (inc. d).

(1) Ac. y Sent. N° 125 del 15 de octubre de 2004, Trib. Apel. Civ. y
Com. 3ra Sala, “Mitsubishi Motors Centro de Servicios y Repuestos S.A. ¢/
Poder Legislativo Camara de Diputados s/Cobro de Guaranies” (del voto de
la Dra. Maria Mercedes Buongermini).



CAPACIDAD PROCESAL DE LOS PODERES DEL ESTADO, MINISTERIOS Y OTRAS 425
REPARTICIONES DEL DERECHO PUBLICO A LA LUZ DE DIVERSOS FALLOS NACIONALES

Por lo que de acuerdo a quién sea el ente afectado, no cabe otra opcion
que analizar detenidamente la ley o decreto que regule su funcionamiento, de
manera a determinar si se ajusta a alguna de las personas juridicas enumera-
das en la norma precitada.

2. Capacidad de los “Poderes del Estado”

En relacion a la legitimacion de los Poderes del Estado, no cabe duda
de que el Poder Ejecutivo en cuanto tal debe estar representado por el Procu-
rador General, judicial o extrajudicialmente, siempre que estén en juego “los
intereses patrimoniales de la Reptblica” (Art. 246 CN, num 1).

Es tan amplia la formula ya que de “los intereses patrimoniales de la
Republica” practicamente muy poco puede quedar fuera. Resta saber quién
representara al Poder Ejecutivo en otro tipo de conflicto donde no exista un
interés patrimonial en juego, si es que hay alguna clase de controversia que
afecte a las personas juridicas y que carezca de un trasfondo de tipo patrimo-
nial.

En cuanto al Poder Legislativo, encontramos un ilustrativo fallo que
aparece como un compendio o manual donde se analiza paso a paso ¢l proble-
ma planteado (2). En el caso, el Actor, una empresa de servicios y repuestos
automecdnicos, demando al Poder Legislativo-Camara de Diputados, el cobro
de un adeudo. La “parte demandada” —que finalmente resulté no poder serlo—
apeld la sentencia que en primera instancia hizo lugar a la accién entablada y
solicito la nulidad fundada en su falta de legitimacion en base al incumpli-
miento del Decreto Ley N° 6623/44, concluyendo que la accion debid ser
dirigida contra ¢l Estado Paraguayo, “dado que ¢l Poder Legislativo carece de
personeria juridica”. La adversa se opuso a la nulidad.

En el Acuerdo citado, se considerd que el Estado es “uno”, es decir, que
la division en tres poderes no conlleva una fragmentacion de su personalidad,
y que la independencia prevista en el Art. 3 CN es solo funcional, habida
cuenta que el Art. 91 CC no enumera a los poderes en forma separada, es

(2) Ac. y Sent. N° 125, Trib. Apel. Civ. y Com. 3ra. Sala cit.
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decir, no les dota a cada poder —por separado— de la calidad de “persona juri-
dica”.

Por tanto, el Poder Legislativo como tal es el Estado mismo, y no puede
ser considerado como un ente “autarquico”, mucho menos una de sus Cama-
ras en forma aislada.

El voto de la preopinante se sostuvo en gran parte en citas de Marienho-
ff y Dromi sobre la personalidad de la Administracion publica. El primero de
estos autores se refiere a la Administracion publica: “Considerada como uno
de los 6rganos esenciales del Estado, vale decir, como integrante del ‘Poder
Ejecutivo’, la Administracion carece de personalidad; en ese ambito, la perso-
nalidad no le incumbe a la Administracion, ni a alguno de los otros dos ‘pode-
res’ (Legislativo y Judicial), sino al Estado. La personalidad de la ‘ Adminis-
tracion’ va subsumida en la del ‘Estado’... Otra cosa cuadra decir de la Admi-
nistracion descentralizada. Esta puede o no ser ‘autdrquica’. La Administra-
cion meramente descentralizada (descentralizacion burocratica) carece asi-
mismo de personalidad: se trata de simples 6rganos que ejercen porciones de
la actividad de la Administracion general, pero que no se separan orgdnica-
mente de esta: la separacion es meramente funcional; mas aun desde este pun-
to de vista tratase de una separacion ‘relativa’. La personalidad ‘especifica’
de la Administracién Publica recién aparece con la autarquia. La Administra-
cién autdrquica traduce la respectiva creacion de 6rganos dotados de persona-
lidad...” (3).

En base a ello la preopinante concluyé: “Podemos afirmar que la Cdma-
ra de Diputados es una divisién o reparticién de un o6rgano del Estado que
carece de autarquia en el sentido seflalado mas arriba, ni la reparticién ni el
organo son entes autarquicos separados del Estado” (4).

(3) Marienhoff, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo I,
Abeledo Perrot, Bs. Aires, 1990, pp. 348 y sgtes.

(4) Ac. y Sent. N° 125 cit. Ahora bien, en el Proyecto de Ley de Presu-
puesto 2011 actualmente en tratamiento, existe una tendencia a dotar de “au-
tarquia’ al Poder Legislativo: veremos como queda sancionado finalmente el
texto legal.
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Agustin Gordillo también se refiere a los conceptos de centralizacion,
desconcentracion y descentralizacion: “La centralizacion implica que las fa-
cultades de decision estan reunidas en los 6rganos superiores de la adminis-
tracion. Es el estadio mds primitivo de la administracion publica central. En la
desconcentracion se han atribuido partes de competencia a 6rganos inferio-
res, pero siempre dentro de la misma organizacion o del mismo ente estatal
(Jefe de Gabinete, Ministros, Secretarios de Estado, Procurador del Tesoro de
la Nacion, direcciones generales o nacionales). La descentralizacion aparece
cuando la competencia se ha atribuido a un nuevo ente, separado de la admi-
nistracion central, dotado de personalidad juridica propia, y constituido por
organos propios que expresan la voluntad del ente” (5).

Para el autor citado, todos los entes estatales descentralizados (entes
autarquicos, empresas del Estado, etc.) tienen la caracteristica basica de po-
seer personalidad juridica propia y contar con una asignacion legal de recur-
sos, con la consecuente capacidad de administrarse a si mismos.

Al continuar con el analisis de la resolucion citada, en la misma tam-
bién fue delimitado el concepto de “autonomia”, como el poder para darse su
propia ley y regirse por ella. La autonomia denota un poder de legislacion, de
tal modo que resulta un concepto politico, y se distingue de la “autarquia” en
que esta es la caracteristica de todo ente con atribuciones para administrarse
por si mismo, pero de acuerdo a una norma que le es impuesta. La autonomia
no debe confundirse con la potestad reglamentaria dada a ciertos o6rganos ad-
ministrativos de dictarse normas internas para su gobierno, que no tienen la
virtualidad de ordenar —al menos no directamente— a terceros. En el caso, la
Camara de Diputados tiene facultad para dictar su propio reglamento interno,
pero no para dictar por si sola normas de caracter general. Tampoco el Con-
greso en si mismo, que si bien dicta leyes de caracter general, lo hace en
cumplimiento de sus funciones como 6rgano del Estado: es el Estado mismo
quien legisla a través del Congreso, por tanto, el Congreso no tiene la autono-
mia propia requerida por el Art. 91 CC (6).

(5) Gordillo, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. Parte Gene-
ral, Tomo 1, 3ra. Edicion, Ed. Macchi, Bs. Aires, 1995, pp. XIV-1 y sgtes.
~ (6) Ac. y Sent. N° 125 cit,
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Ahora bien —se pregunté la preopinante—: ;Como se puede explicar el
hecho de que el Poder Legislativo sea capaz de adquirir bienes (inmuebles,
automoviles), de celebrar contratos por si mismo, de llamar a concursos de
precios, en fin, de realizar diversos actos administrativos hasta con personas
de derecho privado? Esto ocurre por la delegacion de funciones que le hace el
Estado a estas reparticiones, “del mismo modo que los contratos celebrados
por el directorio de una sociedad anénima se consideran celebrados por estay
no por el directorio como una persona juridica diferente de ella”. El tnico
requisito es que quien celebre estos actos es el que aparezca como autorizado
o permitido por los reglamentos internos del drgano. Pero esto no implica que
esta capacidad de obrar y de contratar le haga adquirir al 6rgano la personali-
dad juridica y la consiguiente capacidad para estar en juicio.

Una vez sentado el hecho de la personalidad unitaria del Estado, el tema
de su representacion se encuentra en el Art. 246 num 1) CN: De los deberes y
atribuciones de la Procuraduria General de la Republica.

“Es asi como el Procurador General de la Republica es quien debe de-
fender los intereses patrimoniales del Estado, es decir, entre otras cosas, debe
asumir su defensa ante las demandas que tengan un contenido patrimonial.
Siendo el Estado una tnica persona juridica, inescindible en su personalidad,
las demandas por cobro de guaranies contra la Camara de Diputados forman
parte de los intereses patrimoniales de la Republica, y consiguientemente la
intervencion del Procurador en el juicio se hace ineludible” (7).

Finalmente, el Tribunal de Apelacion declar6 la nulidad de todas las
actuaciones desde la iniciacion de la demanda, asi como de todas las restantes
actuaciones y resoluciones que son su consecuencia.

No correria la misma suerte —a nuestro parecer— el Poder Judicial, cuya
autarquia deviene de la misma Constitucion Nacional (Art. 249). Cabe men-
cionar igualmente la Ley que Aprueba el Presupuesto General de Gastos de la
Nacidn para el Ejercicio 2010 (Arts. 65 al 69), que hizo efectiva la autarquia
consagrada en la norma constitucional. En principio, se sostiene que basta la
representacion del Presidente de la Corte Suprema de Justicia para estar en

(7) Ac. y Sent. N° 125 cit.
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juicio, como se viene haciendo en numerosas actuaciones judiciales (Accio-
nes de Inconstitucionalidad contra leyes del Presupuesto, de la Funcion Pua-
blica, demandas de diversa indole en el fuero contencioso administrativo o
civiles por cumplimiento o resolucidn de contratos, desalojos, cobro de gua-
ranies, etc.).

3. Capacidad de los Ministerios del Poder Ejecutivo y algunas Se-
cretarias de Estado. El caso especial de la Abogacia del Tesoro

3.1. Ministerios del Poder Ejecutivo

La misma tesitura siguid la Corte Suprema de Justicia, Sala Civil, en el
Acuerdo y Sentencia No. 76 del 20 de marzo de 2007; esta vez en relacion a
los Ministerios del Poder Ejecutivo. Se considero aqui que, a pesar de la dele-
gacion “funcional” de tareas asignadas a las diferentes carteras del Estado,
los Ministerios tampoco pueden ser considerados como entes independientes,
mucho menos autarquicos, autonomos ni de economia mixta (Art. 91 inc. ¢
Cédigo Civil). Por lo que se concluyd que los Ministerios carecen de “perso-
nalidad juridica propia e independiente de la personalidad juridica estatal”(8).

Para Villagra Maffiodo, en lo que a Ministerios se refiere, existe una
especializacion de funciones: “Dentro del mismo Poder Ejecutivo, en el que
se asegura la unidad de la Administracién mediante las facultades del Presi-
dente, la Constitucion abre la posibilidad de la especializacion de funciones
con la previsién de creacion por ley de Ministerios que tendran a su cargo ‘la
direccion y gestion de los negocios publicos’ y refrendaran los actos del Pre-
sidente... En suma, el Poder Ejecutivo es un complejo de 6rganos en forma de
piramide en cuya cuspide esta el presidente que con sus atribuciones sobre
toda la Administracion y su facultad de nombrar y remover los Ministros ase-
gura la unidad, y por debajo estan los Ministros que son jefes de las diferentes
funciones y servicios y puntos de partida de la descentralizacién administrati-
va” (9).

(8) Ac. y Sent. No. 76 del 20 de marzo de 2007, CSJ, Sala Civil, “Maria
Doralicia Acufia de Isasi ¢/ Ministerio de Agricultura y Ganaderia y otros s/
Nulidad de acto juridico”.

(9) Villagra Maffiodo, Salvador, Principios de Derecho Administrativo,
Edit. Servi Libro, Asuncién, 2007, p. 171.
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En otro fallo sobre el mismo punto emanado del Tribunal de Apelacién
Civil y Comercial, 3ra. Sala, con cita a Dromi (10), se establecid que la perso-
nalidad del Estado es Uinica y que su division o prorrateo en diferentes repar-
ticiones es solo “funcional”, manteniéndose una tnica personalidad. En el
caso, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia esta vez se present6 como par-
te actora, a través de un representante convencional, reclamando el cobro de
un adeudo a un particular.

Se considerd que el Ministerio de Agricultura no es un “ente auténomo
ni autarquico”, recordando que la administracion autarquica es la que realiza
el Estado a través de uno o varios érganos dotados de personalidad juridica.

En efecto, de un detenido analisis de la Ley 81/92 “Que establece la
estructura organica y funcional del Ministerio de Agricultura y Ganade-
ria”, surge que en ninguna parte se le da a esta reparticion el cardcter de
persona juridica ni de ente autdrquico o auténomo independiente, como desde
luego no podria hacerse, siguiendo el criterio 16gico que se viene analizando:
“Desde luego, tampoco puede hacerlo —atribuirle personalidad juridica— puesto
que los Ministerios son divisiones meramente funcionales de auxilio al titular
del Poder Ejecutivo para la direccion y gestion de los negocios publicos, con-
forme lo dispone el Art. 240 de la Constitucién Nacional” (11).

En la Seccion VIII de la Ley 81/92, referida a las atribuciones de la
Asesoria Juridica de esta cartera del Estado, encontramos: “Art. 36. La Ase-
soria Juridica estara encargada de atender y entender en todas las cuestiones
juridicas relacionadas con las funciones y dependencias del Ministerio”. Como
se ve, la citada norma no prevé que esta dependencia tendra la “representa-
cion legal” del Ministerio ante los Tribunales de la Republica o cosa por el
estilo.

De lo que se colige que si, verbigracia, se produce un accidente de tran-
sito entre una camioneta perteneciente al Ministerio de Obras Publicas y otra

(10) A.I. N° 110 del 4 de marzo de 2005, Trib. Apel. Civ. Com. 3ra.
Sala, en: “Ministerio de Agricultura y Ganaderia ¢/ Jacob Friesen K. s/ Juicio
Ejecutivo.

- (I1) Ac. y Sent. No. 76 de la CSJ cit.
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de propiedad del Ministerio de Industria y Comercio, nada podrian reclamar-
se ambas carteras ante los estrados judiciales en concepto de dafios, porque se
trata de la misma persona juridica (Estado).

Especial atencion merece la imposicion de las costas en el fallo citado,
ya que le fueron asignadas en forma personal al Abogado demandante que
asumio la representacion del Ministerio en razdn de que, ante la falta de legi-
timacion del ente, el mismo no podria ser considerado como “sujeto de dere-
cho”, por lo que se concluy6 que el letrado actu6 por cuenta propia. Como el
abogado representante del ministerio fue el apelante de la primera providen-
cia dictada en juicio —aun no existia “contraparte”— se aplico el Art. 345 CC,
sobre la carencia de poderes del representante, que no obliga a su representa-
do (porque en el caso, no existe), entendiendo el tribunal que el profesional
actuo por cuenta propia (Art. 344 CC), imponiéndosele las costas, como se ha
referido, en forma personal.

Igual criterio se sent6 en el Ac. y Sent. N° 76 de la CSJ, mencionado al
inicio de este paragrafo, donde ante la falta de representacion adecuada fue-
ron anuladas todas las actuaciones hasta la providencia que tuvo por iniciada
la demanda. Las costas también fueron impuestas en forma personal a los
profesionales actuantes, ya que la Sala Civil considerd que al no ser el Minis-
terio de Agricultura sujeto de derechos, los letrados que invocaron la repre-
sentacion de dicha cartera actuaron por “cuenta propia”.

3.2. Secretarias y Direcciones sin personalidad juridica

Otro tanto habria que decir de algunas Secretarias de Estado y de cier-
tas Direcciones pertenecientes al Poder Ejecutivo —unas dependientes direc-
tamente de la Presidencia de la Repiblica y otras, indirectamente de la mis-
ma, a través de algiin Ministerio—. Decimos “algunas”, porque existen Secre-
tarias y Direcciones que si tienen personalidad juridica propia como se podra
apreciar en el paragrafo 4.

Asi, a modo de ejemplo, las leyes o decretos que crean y regulan las
siguientes entidades, no le invisten de la calidad de persona juridica:
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— Secretaria de Accion Social, creada por Decreto del Poder Ejecutivo
N°©9235/95.

— Secretaria Técnica de Planificacion: Ley N° 841/62 “Que crea la
Secretaria Técnica de Planificacion del Desarrollo Econémico y Social de-
pendiente de la Presidencia de la Republica” y el Decreto N° 4070 del 10 de
noviembre de 2004 “Por el cual reorganiza la Secretaria Técnica de Planifica-
cién del Desarrollo Econémico y Social, dependiente de la Presidencia de la
Republica.

— Secretaria de la Funcion Pablica: Ley N° 1626/2000 “De la Fun-
cion Publica”. “Créase la Secretaria de la Funcion Pablica, dependiente de la
Presidencia de la Republica, con la responsabilidad de vigilar el cumplimien-
to de esta ley y de promover por medio de normas técnicas los objetivos de la
funcion publica” (Art. 93).

— Direcciéon General de Estadisticas, Encuestas y Censos: Creada por
Decreto N° 4981/89 y reglamentada por Decreto N° 11918/08 “Por el cual se
reorganiza y establece la estructura organica y funcional de la Direccién Ge-
neral de Estadisticas, Encuesta y Censos de la Secretaria Técnica de Planifi-
cacion del Desarrollo Economico y Social, dependiente de la Presidencia de
la Republica.

— Secretaria Nacional Antidrogas: Ley N° 108/92 “Que crea la Secre-
taria Nacional Antidroga (SENAD)”, que es “la autoridad gubernamental con
la mision de ejecutar y hacer ejecutar la politica del Gobierno Nacional en la
lucha contra el narcotrafico; la prevencion, recuperacion y el control del lava-
do de dinero proveniente del trafico ilicito de estupefacientes, la drogadic-
cion; el control de drogas peligrosas y su prevencion; dependera directamente
de la Presidencia de la Republica...” (Art. 2).

— Secretaria de la Mujer: Ley N° 34/92 “Que crea la Secretaria de la
Mujer”, dependiente de la Presidencia de la Republica.

— Secretaria de la Nifiez y 1a Adolescencia: Creada a partir de la pro-
mulgacion de la Ley N° 1680/2001. “Codigo de la Nifiez y Adolescencia”.
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3.3. El caso particular de la Abogacia del Tesoro

Un régimen especial tiene el Abogado del Tesoro, facultado por ley para
representar al “Estado” en aquellas demandas originadas en créditos fiscales.
Se tiene pues, el particular caso de un funcionario sui generi que sin ser el
Procurador y tratindose de conflictos patrimoniales, puede representar en jui-
cio a una reparticion del Estado sin que la misma tenga el caracter de persona
juridica independiente.

Esta facultad esta reglada en varias leyes. En primer lugar, citamos la
Carta Organica del Ministerio de Hacienda, Ley 109/91 que dispone:

“Art. 12: La Sub Secretaria de Estado de Tributacion tendra a su cargo,
en lo que concierne al Ministerio de Hacienda, la aplicacién y administracidn
de todas las disposiciones legales referentes a tributos fiscales, su percepcion
y fiscalizacion.

Cuando hubiere de promoverse el cobro compulsivo de tributos y mul-
tas, se pasaran los antecedentes a la Abogacia del Tesoro, para la deduccion
de las acciones pertinentes”.

“Art. 28: El Abogado del Tesoro ejercera la representacion legal del
Estado en las demandas o tramites que deban promoverse para el cobro de los
créditos fiscales, cualquiera fuese su origen o naturaleza, y en los juicios que
se dedujesen con motivo de resoluciones del Ministerio y sus Reparticiones,
tanto en calidad de actor como demandado. Esta representacion se extiende a
toda cuestion donde se hallen comprometidos los intereses del Estado-o del
Ministerio, salvo aquellas en que por disposicién de leyes especiales su aten-
ci6n o representacion estuviese a cargo o encomendada a otros funcionarios.

La Abogacia del Tesoro contara con el nimero de Abogados Fiscales,
que segun las necesidades del servicio, determine el Ministro de Hacienda.

Los Abogados Fiscales son competentes para intervenir en los procesos
judiciales en que el Ministerio o el Estado fuese parte, sea como actor o como
demandado, de acuerdo con las instrucciones que les otorgue el Abogado del
Tesoro. En caso de ausencia, permiso o cualquier causa que impida al Aboga-
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do del Tesoro ejercer sus funciones, sera substituido provisoriamente por el
Abogado Fiscal que designe el Ministro”.

Mientras tanto, ¢l Art. 229 de la Ley 125/91 establece:

“Titulo Ejecutivo Fiscal: La Administracion Tributaria, por interme-
dio de la Abogacia del tesoro, promovera la accién ejecutiva, por medio de
representantes convencionales o legales para el cobro de los créditos por tri-
butos, multas, intereses o recargos y anticipos, que sean firmes, liquidos o
liquidables. Constituira titulo ejecutivo fiscal el certificado en que conste la
deuda, expedido por la Administracion”.

Por su parte, el Art. 1 de la Ley 2421/04 de Reordenamiento Admi-
nistrativo y de Adecuacion Fiscal dispone: “Modificase el Articulo 237 de
la Ley N° 125/91, del 9 de enero de 1992 “Que Establece el Nuevo Régimen
Tributario”, el que queda redactado como sigue:

“Art. 237: Accién Contencioso-Administrativa. En contra de las reso-
luciones expresas o tacitas dictadas por la Administracion Tributaria, resol-
viendo los recursos de reconsideracion o reposicion interpuestos por el con-
tribuyente, es procedente la accion contencioso-administrativa ante el Tribu-
nal de Cuentas.

La demanda deberd interponerse por el agraviado ante dicho Tribunal
dentro del plazo perentorio de dieciocho dias, contados desde la notificacion
de la resolucion expresa o de vencido el plazo para dictarla, en el caso de
denegatoria tacita.

Representara al Ministerio de Hacienda en el recurso, un profesional de
la Abogacia del Tesoro”.

Mientras que el Art. 2 de la citada Ley establece: “L.a Abogacia del
Tesoro del Ministerio de Hacienda ejercera la representacion legal del
Estado en las demandas o tramites que deban promoverse para el cobro de
créditos fiscales, sin perjuicio de las demas funciones establecidas en la Ley
N° 109/91, del 6 de enero de 1992 “Que aprueba con modificaciones el De-
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creto-Ley N° 15 de fecha 8 de marzo de 1990 ‘Que establece las funciones y
estructura organica del Ministerio de Hacienda”.

Se ha discutido sobre la constitucionalidad del Art. 229 de la Ley 125/
91, en la excepcidn de inconstitucionalidad planteada por una empresa a quien
el Ministerio de Hacienda —a través del Abogado del Tesoro— demandé el
cobro de una suma de dinero via ejecucion de sentencia (12). La excepcion se
opuso contra el Art. 229 de la Ley 125/91, alegando que el mismo seria viola-
torio del Art. 246 CN; es decir, vulneraria la atribucion constitucional otorga-
da por la Constitucién al Procurador General, sosteniendo que este ultimo
seria el unico con legitimacion para demandar el cobro compulsivo de las
deudas que surgieren en concepto de tributos.

A través del Acuerdo mencionado, la Sala Constitucional de la CSJ ha
establecido: “Con las disposiciones transcriptas —se refiere a los articulos 12
y28 delaLley 109/91—-surge a la vista de esta Sala que la Abogacia del Tesoro
posee claramente lo que se da en llamar competencia derivada o especializa-
da, ya que la norma madre otorga atribuciones genéricas al Procurador Gene-
ral, mientras que la Ley N° 109/91, cuyos articulos no han sido declarados
inconstitucionales, encaminan a la Abogacia del Tesoro a actuar en represen-
tacion del Estado en cuestiones relativas a gravamenes unicamente”.

En otras palabras, lo que se dice hasta aqui es que de nada serviria de-
clarar inconstitucional solamente el Art. 229 de la Ley 125 impugnado, ya
que las demas normas que le dan esta funcién tan especial al Abogado del
Tesoro seguiran vigentes, al no haber sido atacado de inconstitucional el elen-
co normativo que otorga facultades a la Abogacia del Tesoro.

Continua el fallo: “Si bien la Carta Magna establece que en cuestiones
relativas a intereses patrimoniales del Estado tendra intervencion el Procura-
dor General, nada obsta a que las leyes, como parte del cuerpo normativo de
la Nacion, establezcan atribuciones especializadas —siempre preestablecidas
en sus disposiciones organicas—, en ciertas materias a determinadas institu-

(12) Ac. y Sentencia N° 1.199 del 1 de diciembre de 2008, CSJ, Sala
Constitucional, “Excepcion de inconstitucionalidad en el juicio: Ministerio
de Hacienda ¢/ Fregobeef S.A. s/ Ejecucion de Sentencia”.
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ciones a los efectos de alcanzar los objetivos especificos. En el caso particu-
lar, es perfectamente entendible, no confrontando ello con el espiritu de la
Ley Madre, que sea una dependencia del Ministerio de Hacienda la encargada
de perseguir el cumplimiento de las obligaciones tributarias establecidas en-
tre el Estado, por su intermedio, y los contribuyentes”.

En base a estos argumentos, la excepcion de inconstitucionalidad fue
rechazada, con el voto unanime de los miembros de la Sala.

4. Entidades descentralizadas, autarquicas, auténomas

No revisten mayores problemas —a nuestro criterio— las entidades que
por su propia ley organica son constituidas como descentralizadas, autarqui-
cas y auténomas, ya que el mismo marco legal les instituye, normalmente,
como personas juridicas.

En este sentido, el Prof. Villagra Maffiodo sostiene: “El Poder Ejecuti-
vo no puede descentralizar sus propias funciones, por el principio tantas ve-
ces repetido de la indelegabilidad de las funciones publicas. Es el Poder Le-
gislativo el que puede, a titulo de interpretar y reglamentar las disposiciones
de la Constitucidn (Art. 202 CN), asignar determinadas competencias a 6rga-
nos subordinados del Poder Ejecutivo, interrumpiendo incluso el estricto or-
den jerarquico, pero siempre bajo algiin medio de control del poder cen-
tral...”(13).

Un instrumento legal que resulta muy practico a la hora de averiguar
quién tiene personeria juridica y quién no, es la Ley Anual de Presupuesto,
que clasifica las entidades descentralizadas, auténomas y autarquicas del si-
guiente modo (14):

1. Entidades descentralizadas

2. Entes auténomos y autarquicos

(13) Villagra Maffiodo, Op. cit. p. 171.
(14) Proyecto de Ley que aprueba el Presupuesto General de la Nacion
para el Ejercicio Fiscal 2011, en www.hacienda.gov.py.
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3. Entidades piblicas de Seguridad Social

4. Empresas publicas

5. Entidades financieras oficiales

6. Universidades Nacionales

7. Empresas con participacion accionaria del Estado

Como ejemplo, se citaran solamente algunas de las entidades, con sus
respectivas leyes organicas que le dan la calidad de personas juridicas:

4.1. Entidades descentralizadas:

— Banco Central del Paraguay: Articulos 285 al 287, Seccién 111 de la
Constitucion Nacional, y Ley N° 489/95 “Orgénica del Banco Central del Pa-
raguay”, cuya naturaleza juridica estd definida en el Art. 1: “El Banco Central
del Paraguay es una persona juridica de derecho publico, con caracter de or-
ganismo técnico y con autarquia administrativa y patrimonial y autonomia
normativa en los limites de la Constitucién Nacional y las leyes. El Banco
Central del Paraguay ejercera las funciones de Banca Central del Estado”.

— Los Gobiernos departamentales
4.2. Entes Auténomos y Autdrquicos:

— Instituto Nacional de Tecnologia y Normalizacién (INTN): Ley N°
2366/04 “De Reforma de la Carta Organica del Instituto Nacional de Tecnolo-
gia y Normalizacion”. Reorganizase el Instituto Nacional de Tecnologia y
Normalizacién (INTN), entidad autdrquica y descentralizada de investigacion
y asistencia técnica en el campo de las actividades cientifico ~ tecnoldgicas,
con personeria juridica, creado por Ley N° 862 —del 26 de junio de 1963, que
en adelante se regird por la presente Ley (Art. 1°).
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— Instituto Nacional de Desarrollo Rural y de la Tierra (INDERT):
Ley N° 2419/04 “Que crea el Instituto Nacional de Desarrollo Rural y de la
Tierra”, como persona juridica autarquica de derecho publico (Art.1°).

— Direcciéon de Beneficencia y Ayuda Social (DIBEN): Ley N° 19/89,
creada como Entidad autarquica, con personeria juridica y patrimonio, admi-
nistracion y contabilidad propia.

— Instituto Paraguayo del Indigena (INDI): Ley N° 904/81 “Estatuto
de las Comunidades Indigenas”. Entidad autarquica con personeria juridicay
patrimonio propio.

— Comisién Nacional de Valores (CNV): Ley N° 1284/98 “Mercado
de Valores”, entidad de derecho publico, autarquica y autdnoma, con jurisdic-
cién en toda la Republica.

— Comisién Nacional de Telecomunicaciones (CONATEL): Ley N°
642/95 “De Telecomunicaciones”. Créase la Comisién Nacional de Teleco-
municaciones, entidad autdrquica con personeria juridica de derecho publico,
encargada de la regulacién de las telecomunicaciones nacionales.

— Secretaria de Transporte Area Metropolitana de Asuncién (SE-
TAMA): Ley N° 1590/00 “Que regula el Sistema Nacional de Transporte y
crea la Direccion Nacional de Transporte (DINATRAN) y la Secretaria Me-
tropolitana de Transporte (SMT)”...La SETAMA sera una institucidn con per-
soneria juridica de derecho publico y con capacidad juridica para actuar en
los &mbitos del derecho publico y privado, que se regira por esta Ley y por las
resoluciones de sus autoridades (Art. 25).

— Ente Regulador de Servicios Sanitarios (ERSSAN): Ley N° 1614/
00 “General del Marco regulatorio y tarifario del Servicio Publico de Provi-
sion de agua potable y alcantarillado sanitario para la Repiblica del Para-
guay”: “Créase el Ente Regulador de Servicios Sanitarios (ERSSAN), que es
una entidad autarquica, con personeria juridica, dependiente jerarquicamente
del Poder Ejecutivo, cuya competencia, facultades y conformacion se deter-
minan en la presente Ley” (Art. 8°).
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—~Instituto Nacional de Cooperativismo (INCOOP): Ley N° 2157/03
“Que regula el funcionamiento del Instituto Nacional de Cooperativismo y
establece su carta organica”. El Instituto Nacional de Cooperativismo, en ade-
lante “INCOOP”, creado por la Ley de Cooperativas, es persona juridica de
derecho publico, auténoma y autarquica, de duracion indefinida, sera la Auto-
ridad de Aplicacién de la legislacion cooperativa y Autoridad de Control de
los Entes Cooperativos, y se regira por las disposiciones de la presente Ley,
los reglamentos y demas normas relativas al cooperativismo (Art. 1°).

~ Direccién Nacional de Aduanas (DNA): Ley N° 2422/04 “Codigo
Aduanero”: “La Direccién Nacional de Aduanas es un 6rgano del Estado, de
caracter autonomo e¢ investido de personalidad juridica de derecho publico y
patrimonio propio ...” (Art. 2°).

~ Servicio Nacional de Calidad y Salud Animal (SENACSA): Ley
N° 426/04 “Que crea el Servicio Nacional de Calidad y Salud Animal (SE-
NACSA) como persona juridica de derecho publico, y ente autdrquico y auto-
nomo, con patrimonio propio y de duracion indefinida, el que se regira por las
disposiciones de la presente Ley, los decretos reglamentarios que dictaren el
Poder Ejecutivo y las Resoluciones emanadas del Presidente del SENACSA
(Art. 1°).

~ Direccion Nacional de Contrataciones Pablicas (DNCP): Ley N°
3439/07, “Que modifica la Ley N° 2051/03 ‘De Contrataciones Publicas y
establece: “Articulo 1°.— Modificanse los Articulos 3°, inciso x, 5°, 10, 20,
41,70, 71,72 y 82 de la Ley N° 2051/03 “DE CONTRATACIONES PUBLI-
CAS”, que quedan redactadas de la siguiente manera: Articulo 5° “AUTORI-
DAD NORMATIVA. Créase la Direccion Nacional de Contrataciones Publi-
cas (DNCP), dependiente del Poder Ejecutivo, en sustitucion de la Unidad
Central Normativa y Técnica (UCNT), como institucion de regulacion y veri-
ficacion de las contrataciones que caen en el ambito de aplicacion del Articu-
lo 1° de la Ley N° 2051/03 “DE CONTRATACIONES PUBLICAS”. La mis-
ma es una institucion autonoma y autarquica, con personeria juridica de dere-
cho publico y relacionada con el Poder Ejecutivo a través del Ministerio de
Hacienda”.
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— Secretaria del Ambiente (SEAM). Ley N° 1561/00 “Que crea el Sis-
tema Nacional del Ambiente, el Consejo Nacional del Ambiente y la Secreta-
ria del Ambiente”. “Créase la Secretaria del Ambiente, identificada con las
siglas SEAM, como institucién auténoma, autarquica, con personeria juridica
de derecho publico, patrimonio propio y duracion indefinida” (Art. 7°).

4.3. Entidades Publicas de Seguridad Social:

— Instituto de Prevision Social (IPS): Decreto-Ley N° 17071/43, “Por
el cual se crea el Instituto de Prevision Social”, modificado por Decreto — Ley
N° 1860/50”: El Instituto de Prevision Social, organismo auténomo con per-
soneria juridica creado por Decreto-Ley N° 17071 del 18 de febrero de 1943,
continuara encargado de dirigir y administrar el Seguro Social...

— A este grupo pertenecen las distintas “Cajas de Jubilaciones”, como
la de la Ande, la de Empleados y Obreros Ferroviarios, la de Empleados Ban-
carios, etc.

4.4. Empresas Publicas:

— Administracion Nacional de Electricidad (ANDE): Ley N° 966/64
“Que crea la Administraciéon Nacional de Electricidad (Ande) como ente au-
tarquico y establece su Carta Orgédnica”. La ANDE es una institucidn autar-
quica, descentralizada de la Administracion Publica, de duracién ilimitada,
con personeria juridica y patrimonio propio. Estard sujeta a las disposiciones
civiles y comerciales comunes, en todo lo que no estuviere en oposicion a las
normas contenidas en la presente Ley (Art. 2°).

— Administraciéon Nacional de Navegacion y Puertos (ANNP): Ley
N° 1066/65 “Que crea la Administracién Nacional de Navegacion y Puertos
(ANNP), como ente autarquico y establece su Carta Organica”, como institu-
cidn autdrquica, de duracién ilimitada, con personeria juridica y patrimonio
propio. La entidad creada estara sujeta a las disposiciones de derecho priva-
do, en todo lo que no estuviese en oposicion a las normas contenidas en la
presente Ley (Art. 1°).
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— Direccién Nacional de Aeronautica Civil (DINAC). Ley N° 73/90
“Que aprueba, con modificaciones, el Decreto-Ley N° 25/90 ‘Que crea la Di-
reccion Nacional de Aeronautica Civil (DINAC)’”, como entidad autarquica
de duracion ilimitada, con personeria juridica y patrimonio propio. Tendra
capacidad juridica, financiera y administrativa; (Art. 1°).

— Petrdleos Paraguayos (PETROPAR): Ley N° 1182/85 “Que crea
Petréleos Paraguayos (Petropar) y establece su Carta Organica”, como enti-
dad descentralizada de la Administracién Central, de duracidn ilimitada, con
personeria juridica y patrimonio propio. Esta Entidad se regira por las dispo-
siciones de esta Ley, por las normas del Derecho Publico y supletoriamente
por las del Derecho Privado (Art. 1°).

— La Industria Nacienal del Cemento, (INC): Ley N° 126/69 “Que
crea la entidad denominada Industria Nacional de Cemento como ente autar-
quico y establece su Carta Organica”, de duracién ilimitada, con personeria
Jjuridica y patrimonio propio. Esta entidad estara sujeta a las disposiciones del
derecho privado, en todo lo que estuviere en oposicion a las normas conteni-
das en la presente Ley (Art. 1°).

4.5. Entidades financieras oficiales:

— Banco Nacional de Fomento (BNF): Decreto-Ley N° 281/61 Apro-
bado por Ley N° 751/61 “Que aprueba con modificacion, el Decreto-Ley N°
281 del 14 de marzo de 1961, ‘Por el cual se crea el Banco Nacional de Fo-
mento”, institucion autarquica con personeria juridica, en sustitucion del Ban-
co del Paraguay. Su patrimonio se considera juridicamente separado de los
bienes del Estado. Esta institucidn se regira por la presente Ley, las demas
leyes pertinentes y los reglamentos que dicte el Consejo de Administracion
del Banco (Art. 1°).

— Crédito Agricola de Habilitacion (CAH): Ley N° 551/75 “Que re-
estructura el Crédito Agricola de Habilitaciéon (CAH) y establece su Carta
Orgéanica”, como ente autdrquico con personeria juridica, patrimonio, conta-
bilidad y administracion propio, el que se regira en adelante por las disposi-
ciones de esta Ley, las reglamentaciones que dictare el Poder Ejecutivo y las
resoluciones emanadas de su Consejo Directivo (Art. 1°).
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— También se encuentran en este grupo el Fondo Ganadero y l1a Agen-
cia Financiera de Desarrollo (AFD).

4.6. Las Universidades Nacionales: regladas en el Articulo 79, Capi-
tulo VII de la Constitucion Nacional. De las Universidades e Institutos Supe-
riores (Articulo 79 Constitucion Nacional). Ley N° 136/93 “De Universida-
des” (modificado por Ley N° 784/95). Las Universidades integradas al siste-
ma educativo nacional son instituciones autonomas, de estudios superiores de
investigacion, de formacion profesional y de servicios, creadas a propuesta
del Estado o de entidades privadas o mixtas (Art. 1°).

4.7. Empresas con participacion accionaria del Estado: Se citan a la
Compaiiia Paraguaya de Comunicaciones S.A. (COPACOQO), a la Empresa
de Servicios Sanitarios del Paraguay S.A. (ESSAP); a Cafias Paraguayas
S.A. (CAPASA), a Ferrocarriles del Paraguay S.A. (FEPASA), entre otras.

En todas estas entidades, la misma Ley que organiza su funcionamiento
es la que le inviste de “personeria juridica propia” o le califica como “entidad
descentralizada, autarquica o autéonoma”, ajustandose de tal forma al inc. d)
del Art. 91 CC.
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