LA CONSTITUCION DE LA REPUBLICA DEL PARAGUAY
DEL 20 DE JUNIO DE 1992
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1. IfTRODUCCION

La tradicién politica de sesgo autoritario, desarrollada en Paraguay
ya desde los tiempos inmediatamente posteriores a la Declaracién de
Independencia de 1811, ha impregnado no sélo el desarrollo insti-
tucional, sino también legal del pais. Mis recientemente, ¢l régimen
dictatorial del general Alfredo Stroessner consolidé esta tendencia y
llevé al pais entre 1954 y 1989 a una virtual aislacién internacional.
El golpe militar que provocé el derrocamiento de Stroessner a co-
mienzos de 1989, marca asi un momento clave en la historia nacio-
nal. En efecto, inmediatamente después del golpe se inauguré un
periodo de apertura politica bajo un gobierno de transicién, y se
llevaron a cabo reformas de corte democrdtico.?

Como primer signo significativo de las nuevas condiciones, tuvo
lugar en 1990 una reforma de la ley electoral® que permitié, por

1 Este articulo esti basado en la conferencia dada por el autor en el Instituto
Max Planck de Derecho Piiblico Comparado y Derecho Internacional (Heidelberg-Ale-
mania) en octubre de 1995, sobre las innovaciones de la Constitucién paraguaya de
1992, Se trata de wna traduccién del original en alemin, cuya elaboracion concluyé a
fines de abril de 1996, cl autor s abogado {Universidad Catélica de Asuncién-Paraguay);
LL. M. (Magister Legum) y candidato a doctor en derecho (Universidad de Heidelberg-
Alemania).

2 Acerca del proceso de transiciébn politica en Paraguay, véase Abente, Diego
(cd.), Paraguay en transicion, Caracas, 1993; Arditi, Benjamin, Adids a Stroessner, Asun-
cién, 1992; Flecha, Victor y Carlos Martini, Historia de la transicidn, Asuncién, 1994;
Rivarola, Domingo, Una sociedad conservadora ante los desafics de la modernidad, 2a. ed.,
Asuncién, 1994; Balmelli, Carlos Matco, Aktuelle Verfassungsdiskussion in Lateinamerika,
1998; CIDSEP (cd.), Constitucidn y cambio, 2 vols,, Asuncién, 1991

3 Al respecto, véase Prieto, Justo, Comentarios al Cidigo Electoral del 90, Asuncidn,
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primera vez en la historia del pais, la eleccién directa de intendentes
municijpales. En este contexto comenzé a debatirse Ia necesidad de
una reforma constitucional, la cual después de treinta aios de dicta-
dura representaba un paso irrenunciable para lograr la democratiza-
cién del sistema politico y la construccién de un Estado de derecho.
En efecto, la anterior Constitucién de 1967* contenia numerosos ele-
mentos autoritarios que favorecian la concentracién de poder por
parte dél Ejecutivo, e impedian, por consiguiente, lograr una efectiva
divisién de poderes, y otorgar las debidas garantias en relacién con
los derechos fundamentales. Asi, en 1991 tuvieron lugar elecciones
para conformar una Convencién Nacional Constituyente que debia
llevar a cabo una revisién total de la Constitucién de 1967. Con una
mayoria de convencionales pertenecientes al Partido Colorado, orga-
nizacién pelitica que otorgé sustento y legitimacién al vigjo régimen,
pero también con representacién de practicamente todas las agrupa-
ciones politicas existentes, la Convencién concreté la reforma consti-
tucional mds amplia en Ia historia paraguaya. La nueva Constitucién
Nacional entré en vigencia ¢l 20 de junic de 1992.°

En mayo de 1993 tuvieron lugar elecciones parlamentarias y pre-
sidenciales bajo €l nuevo marco constitucional, El lo. de julio del
mismo afio asumié sus funciones el Parlamento, mientras que ¢l 15
de agosto hizo lo propio el nuevo gobierno civil, elegido democra-
ticamente. A partir de entonces, los esfuerzos dirigidos a establecer
un orden estatal democritico, ocuparon ¢l centro de la politica na-
cional.

Tomando en consideracién el objetivo de establecer y consolidar
en Paraguay un orden democritico, pucde decirse que ¢l desarrollo
politico, durante los siete afios transcurridos desde el golpe, se ha
caracterizado ciertamente por claros progresos en esa direccién, como
también por tendencias ambivalentes y aun regresivas. En cualquier

1990; Pricto Justo y Benjamin Arditi, Paraguay: Hacia la consolidacién democrdtica, San
Joaé, 1990. .

4 Al respecto, véase Prieto, Justo, Constitucion y régimen politice en el Paraguay,
Asuncién, 1987; del mismo autor “El sistema constitucional paraguayo”, en Garcia Be-
fainde, D., F. Fernindez Segado y R, Hernandez Valle (ed.), Los sistemas constitucionales
iberoamericanos, Madrid, 1992; SIJAU (ed.), Paraguay: un desafio a la responsabilidad in-
ternacional, Montevideo, 1987.

5 Al respecto, véase Flecha, Victor, Carlos Martini y Jorge Silverio Salgueiro,
Auloritarismo, transicidn y Constitucidn en Paragusy, Asuncion, 1993; Gonzilez, Carlos
Alberto, “Aktuclle Diskussion iber die Verfassungsreform in Paraguay” (“Discusioncs
actuales acerca de la reforma constitucional en Paraguay™), en Mols y Thessing {ed.},
Der Staat in Latleinamerika, Mainz, 1995.
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caso, €l proceso de cambios iniciado es de capital importancia, lo
cual precisamente hace que se vea confrontade con dificultades con-
siderables en el ambito de la realidad politica. En este sentido, no
sc trata solamente de modificar modelos de conducta y cultura po-
litica autoritarios, anclados profundamente en la poblacién, en gene-
ral, y en los principales actores politicos, en particular. Se trata, asi-
misma, de introducir cambios en la estructura de poder, establecida
durante la dictadura y en las redes de corrupcién ligadas a ella. Por
otra parte, una situacién de creciente deterioro a nivel del desarrollo
cconémico y social, contribuye a dificultar las perspectivas de con-
solidacién democritica en el pais.® A pesar de los progresos alcan-
zados, todavia se necesitarid previsiblemente un tiempo considerable
para convertir las normas constitucionales en realidad politica.

El objetivo del presente trabajo es precisamente presentar la nueva
Constitucién paraguaya desde una perspectiva de anilisis juridico-
constitucional, en el convencimiento de que dicho andlisis resulta
imprescindible en el proceso de implementacién politica y juridica
de la norma constitucional. En primer lugar, se realiza una breve
descripcién de su estructura formal, luego se ofrece un sinopsis de
las principales reformas, lo cual persigue el propésito de permitir
una rdpida visualizacién de las novedades introducidas por el nuevo
texto constitucional. A continuacién, se lleva a cabo un tratamiento
analitico mds detallado de las weformas. Asi, se analiza respectiva-
mente los cambios en relacién con los principios de estructuracién
del Estado, en relacién con los derechos fundamentales y a su sis-
tema de proteccién, y en relacién con la organizacién del Estado.
Lucgo se presentan los aspectos mds destacados del desarrollo cons-
titucional del periodo 1992-1996 y, finalmente, como conclusién, se
resumen los principales ejes que guiaron la elaboracién del texto
constitucional.

II. ESTRUCTURA DEL NUEVO TEXTO CONSTITUCIONAL

La Constitucién de 1992 se inicia con un preimbulo y se compone
de 311 articulos. Ella es, por consiguiente, no sélo la Constitucién

6 Al respecto, véase Sottoli, Susana, “Paraguay nach Stroessner: Fortschritte und
Probleme des Demokratisicrungsprozesses” (“Paraguay después de Stroessner: Progresos
y problemas del proceso de democratizacién”), en Betz, Joachim y Stefan Brine, fahr-
burch Dritte Welt 1997 (Anuario del Tercer Mundo 1997), Munich, 1996.
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mds extensa en la historia paraguaya,’ sino también una de las mis
largas en América Latina.®

Formalmente, la Constitucién se estructura en dos partes, cada
una de las cuales se divide nuevamente en titulos. Estos contienen,
en la mayoria de los casos, capitulos, los cuales, a su vez, se encuen-
tran subdivididos en secciones.

La primera parte (136 articulos), luego de tres articulos introduc-
torios que caracterizan la forma de Estado y de gobierno, esti con-
sagrada exclusivamente a los derechos fundamentales. Ello se di-
ferencia de anteriores constituciones paraguayas, donde las normas
referidas a los derechos fundamentales no se encontraban al inicio
de la Constitucién. En este sentido, tanto ¢l lugar que ocupan estas
normas dentro de la estructura formal, como el peso que se les
otorga en el texto constitucional mismo, reflejan su revalorizacién.
Por lo demis, este hecho estd en constancia con ¢l intento presente
en otras constituciones latinoamericanas contemporineas de atribuir
una mayor importancia a los derechos fundamentales y a su sistema
de proteccién.

La segunda parte (155 articulos) se ocupa principalmente de la
organizacién de los poderes del Estado. Contiene, ademis, disposi-
ciones sobre temas tales como: ordenamiento territorial del Estado,
nacionalidad y ciudadania, rclaciones internacionales, politica econé-
mica, fuerzas armadas, estado de excepcién, reforma y enmienda cons-
titucional, y disposiciones finales y transitorias.

III. SNOPSIS DE LAS NOVEDADES MAS IMPORTANTES
pE LA Constiiucion pe 1992

Las reformas mis importantes introducidas por la Constitucién de
1992, pueden ser resumidas de la siguiente manera:

a} En relacién con los principios de estructuracién del Estado:

— Introduccién de un concepto ampliado de democracia, a través
de componentes participativos y pluralistas.
— Expresa mencién del principio de Estado de derecho.

7 Las constituciones paraguayas de 1870, 1940 y 1967 contenian respectivamente
129, 94 y 239 articulos.

8 Comparar, por cjemplo, con la Constitucién brasileiia de 1988 (315 articulos),
la Constitucién colombiana de 1991 (439 articulos) y la Constitucién guatemalteca de
1985 (303 articulos).
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— Introduccién de los principios de descentralizacién y de Estado
social.

— Introduccién de normas para garantizar, de un modo mas efec-
tivo, el principio de divisién de poderes.

b} En relacién con los derechos fundamentales y a su sistema de
proteccion:

— Ampliacién del catilogo de derechos sociales (por ejemplo, in-
troduccidén del derecho al trabajo).

— Fortalecimiento y/o mejoramicnto de la proteccién constitucio-
nal de derechos fundamentales a través de una nueva reglamen-
tacién de las acciones de hdbeas conpus, amparo e inconstitucio-
nalidad. Introduccién de la accién de hdbeas data.

c) En relacién con la organizacién del Estado:

— Limitacién de las atribuciones del presidente de la Repiiblica.

— Asignacién de nuevos poderes de control al Parlamento.

— Amplia reestructuracién del Poder Judicial para garantizar su
independencia y creacién de una Sala Constitucional.

d) Otros aspectos de la Reforma:

— Introduccién de la posibilidad constitucional de transferencia de
derechos de soberania a organizaciones supranacionales.
— Separacién de Estado e Iglesia.

A continuacién, se analizan algunos de estos puntos en forma mis
detallada.

IV. REFORMAS REFERIDAS A LOS PRINCIPIOS DE ESTRUCTURACION
pEL Estabpo

Los principios fundamentales del orden constitucional paraguayo
se encuentran establecidos en los articulos 1 y 3 de la Constitucién.
La Republica del Paraguay se define como un Estado social de de-
recho, unitario descentralizado, cuya forma de gobierno se rige por
los principios de la democracia representativa, participativa y plura-
lista y de la divisién de poderes. En este sentido, las reformas pue-
den resumirse de la siguiente forma: El texto incluye modificaciones
al concepto de democracia preexistente; se introducen los principios
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de Estado social y de descentralizacién para la estructuracién del
Estado paraguayo y, por ultimo, por primera vez se hace mencién
expresa en una Constitucidn paraguaya del principio de Estado de
derecho.

L. La ampliacidn del concepto democracia

La forma de gobierno de Paraguay es definida, en el articulo lo.
de la nueva Constitucién, como una democracia representativa, par-
ticipativa y pluralista, basada en el reconocimiento de la dignidad
humana.’ Dado que hasta la Constitucién de 1967, la democra-
cia en la tradicién constitucional paraguaya fue concebida solamente
sobre la base de la representatividad, esta formulacién constituye
ciertamente un concepto nuevo y ampliado de la misma. Sin embar-
go, el principio de representacion permanece inalterado como la nor-
ma fundamental que organiza la democracia.

Los clementos decisivos del concepto de democracia representativa
se encuentran contenidos en los articulos 20. y 30. de la Constitu-
cién. Alli se establece que la soberania reside en el pueblo, el cual
ejerce el poder piblico en clecciones. Estos postulados se ponen de
manifiesto especialmente en la constitucién de los poderes Ejecutivo
y Legislativo, dado que el presidente, vicepresidente y los miembros
del Parlamento son elegidos directamente por el pueblo. Ambos 6r-
ganos constitucionales reciben de esta forma una legitimacién demo-
critica directa. Si bien esto no significa una modificacién del texto
constitucional de 1967, las elecciones presidenciales y parlamentarias
de 1993 han permitido que la norma constitucional se concrete ver-
daderamente en la realidad politica, es decir, los érganos constitu-
cionales recibieron legitimacién democritica a través de elecciones
suficientemente libres y competitivas.” Precisamente en ello reside
la diferencia cualitativa con la situacién imperante durante el régi-

¢ En referencia a la dignidad humana ¢omo fundamento de la democracia, véase
mids adelante el punto V.

10 El desarrollo ciectoral fue observado por numerosas misiones internacionales,
las cuales llegaron a la conclusién que las irregularidades constatadas no fucron tan
graves como para influir el resultado final de las elecciones. Véase Nolte, Detlef, “Pa-
raguay”, en Gleich, A. von et al (ed.), Lateinamerika Johrbuck 1994 y 1995, Frankfurt,
1994, pp. 128-133; y 1995, pp. 120-125. Sin embargo, a nivel nacional, las elecciones
fueron fuertemente criticadas, especialmente por la intromisién de los militares a favor
del Partido Colorado durante la campana e¢lectoral.
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men anterior, durante la cual el proceso electoral, viciado de irre-
gularidades, carecia de valor democritico.

En conexién con la idea de democracia participativa fueron incor-
porados al nuevo texto constitucional elementos democriticos direc-
tos, tales como, la institucién del referéndum (articulo 121), que por
primera vez adquiere rango constitucional, y la iniciativa popular (ar-
ticulo 123), que otorga a los electores, bajo ciertas circunstancias, el
derecho de presentar proyectos de ley. Ademis, fue extendida la
participacién en el proceso de decisién politica, més alld de los par-
tidos politicos, a los movimientos politicos (articulo 125). Asi, a través
de estas disposiciones, las organizaciones politicas independientes, pre-
vistas ya en la reforma clectoral de 1990 como candidaturas inde-
pendientes, adquirieron caricter constitucional."!

El pluralismo como componente del concepto de democracia y,
en un sentido amplio, como principio de organizacién social, se pone
de manifiesto en diversos pasajes de la Constitucién y en conexioén
con diferentes temas. Asi, por ejemplo, el articulo 25 garantiza el
pluralismo ideolégico en el sentido de libertad de opinién; en los
articulos 27 y 31 se establecen disposiciones sobre pluralismo en
los medios de comunicacién social masiva, y, finalmente, el articulo
124 dispone el pluralismo en los partidos politicos con el fin de ase-
gurar la méxima libertad de competencia, tanto al interior de dichas
organizaciones politicas, como entre las mismas.

Sin embargo, cabe decir que la materializacién del principio de
democracia en Paraguay, en la realidad politica, continiia marcada
por problemas de gran envergadura. En primer lugar, se puede men-
cionar la alianza de poder conformada durante la dictadura de Stroess-
ner entre las fuerzas armadas, el aparato estatal y el Partido Colo-
rado. La permanencia de esta estructura de poder tiene efectos
negativos en las condiciones procesales de formacién de la voluntad
pelitica democritica. Por ejemplo, la posicién fortalecida de los mi-
litares como factor de poder en el sistema politico, y el hecho que
las fuerzas armadas se encuentren extensamente sustraidas al con-
trol civil, facilitan la permanente e inconstitucional participacién de
militares en los sucesos politicos. Debido a la inclinacién de las
fuerzas armadas, o mejor dicho, de sectores de las fuerzas armadas,
a intervenir en el poder politico de manera directa o indirecta, no

11 Esto facilité, por ejemplo, la aparicién de una nueva organizacién independiente.
Alianza Encuentro Nacional (posteriormente convertida en partide politico), como ter-
cera fuerza politica en el escenario dominado por los partidos politicos tradicionales.
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puede excluirse la posibilidad de retrocesos en el desarrollo demo-
critico de Paraguay.)?

2. Estado unitario descentralizado como forma
de Estado

El Estado unitario es histéricamente la forma de Estado prevale-
ciente en Paraguay, desde la declaracién de independencia. Ahora
bien, la Constitucién de 1992 se ha decidido por un Estado unitario
descentralizado. Una caracterizacion de esta naturaleza suscita inme-
diatamente la pregunta acerca de la armonizacién del principio de
Estado unitario con el principic de descentralizacién!®* dentro del
orden constitucional establecido. La respuesta a dicho cuestionamien-
to deberd ser buscada cn. la estructura y organizacién, como en el
ordenamiento territorial del Estado.

El Estado unitario, como principio constitucional, encuentra su con-
crecién bdsicamente en la distribucién de las funciones estatales, dado
que ésta se realiza solamente de manera horizontal. Asi, todas las
funciones legislativas son desempeiiadas por un Congreso Nacional,
las competencias judiciales son ¢jercidas a través de tribunales nacio-
nales y todas las competencias del Ejecutivo se encuentran en la
figura del presidente. Una distribucién vertical de funciones, tal como
se encuentra en un Estado federal, en donde las mismas también
pucden ser asignadas a drganos legislativos y judiciales estatales o
provinciales, queda excluida del orden constitucional paraguayo en
virtud del principio del Estado unitario.

12 En abril de 1996, un levantamicnto militar provecé una dificil crisis de politica
interna, la cual puede ser calificada como la mds fucrte amenaza a la democracia,
deade ¢l derrocamicnto de Strocasner. A pesar de haberse mantenido ¢l orden consti-
tucional, durante la crisis, y haber sido superada ésta, luego de cuatro dias, quedaron
de manifiesto las debilidades de las instituciones civiles politicas. Las consecuencias de
la crisis y su resolucién sobre la continuidad de la alianza FF. AA., Estado y el Partido
Colorado, plantea nuevas dimensiones de andlisis que, obviamente, escapan a los limites
de este trabajo. Véase Sottoli, Susana, op. cit., 1996, nota 6: acerca del rol de los
militares como actores politicos en ¢l proceso de transicién, véase Lezcan, Carlos Maria
y Carlos Martini, Fuerzas armadas y democracia, Asuncién, 1994,

13 Al respecto, véase Bareiro, Olinda, Marcelo Duarte, “Paraguay: ¢l no dcbate
de la descentralizacién”, en Nohlen (ed.), Descentralizacidn politica y consolidacion demo-
erdtica, Caracas, 199]1; Causarano, Mabel, Notas sobre la referma polilico-adminisiraliva del
Estado. Contenidos y alcances de las principales medidas, Asuncién, 1992; Nickson, Andrew,
Democratizaciin y descentralizacion en Paraguay, Asuncién, 1993; Silvero Salguciro, Jorge,
Dezcentralisation in der Stastsverwaltung: Dargestellt am Beispiel des Kommunalrechts (Descen-
tralizacién en la administracién estatal, Andlisis del derecho municipal), Universidad de Hei-
delberg, diciembre de 1994 (tesis de maestria en derecho).
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El principio de descentralizacién, por su parte, se pone de mani-
fiesto con especial claridad al considerar el nuevo ordenamiento po-
litico-administrativo paraguayo, desde el punto de vista territorial. En
efecto, la Constitucién de 1992 otorga derechos de autonomia ad-
ministrativa't a los departamentos por primera vez en la historia y
reafirma la ya existente autonomia administrativa de los municipios.
Por consiguiente, tanto departamentos como municipios pasan a re-
presentar érganos territoriales descentralizados. Este status juridico
es reforzado, ademds, por el hecho de que gobernadores, intendentes
y miembros de los consejos departamentales y municipales son ele-
gidos directamente por el pueblo. De este modo, ambos 6rganos
territoriales encuentran su propia legitimacién democritica, lo cual
a su vez pucde ser visto como expresién de la descentralizacién po-
litica.

Desde la perspectiva expuesta, se pueden diferenciar claramente
los principales imbitos de aplicaciéon de los principios del Estado
unitario y de la descentralizacién, es decir, el dmbito referido a la
distribucién de las funciones estatales y el relacionado al ordena-
miento territorial. Sin embargo, se puede constatar de todos modos
una cierta tensién entre ambos principios, especialmente en relacién
con ¢l recientemente redefinido rol de los departamentos como 6r-
ganos administrativos. En este sentido, resulta particularmente con-
trovertida el drea de las competencias administrativas auténomas de
los departamentos —scbre todo las referidas a la promocién del de-
sarrollo econémico y social de Jos mismos— ya que éstas no se en-
cuentran claramente diferenciadas de las competencias administrati-
vas del Ejecutivo. Como consecuencia directa de ello, se origina una
superposicién de numerosas funciones administrativas en el nivel de-
partamental.

3. La expresa mencion del principio del Estado
de derecho

A diferencia de constituciones paraguayas anteriores, en el articulo
lo. de la actual carta magna se hace mencién explicita, por primera

14 Acerca del derecho municipal en Paraguay, véase Marin Fontclara, Enrique,
Jorge Silverio Salgueiro y Enrique Sosa Arria, Le orgenizacién municipal en Paraguay,
Asuncién, 1990; Sosa ArrGa, Enrique, Gobierno municipal y participacion ciudadana, Asun-
cién, 1990; Silvero Salgueire, Jorge, Obstdculos y perspectivas para la autonomia municipal,
Asuncién, 1990; idem, “El municipio paraguayo”, ¢n Decidamos, problemas municipales y
propuesias vecinales de solucién, Asuncion, 1993,
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vez en la historia, de la expresién “Estado de derecho” como prin-
cipio constitucional y en clara diferenciacién con el Estado arbitrario
que regia anteriormente. Ciertamente, pueden identificarse algu-
nos elementos del Estado de derecho en las constituciones anteriores
(por ejemple, la prohibicién de ser juzgado por tribunales especiales
o el derecho al debido proceso).!® Sin embargo, los mismos no tu-
vieron una aplicacién juridica correspondiente en la prictica consti-
tucional de los tltimos sesenta anos. Mas atin, puede decirse que el
propio concepto de “Estado de derecho”, como principio constitu-
cional, ha recibido escaso tratamiente en la literatura juridica para-
guaya.

Entre los clementos mas representativos del concepto de Estado
de derecho —tanto en sentide formal como material— presentes en
la Constitucién, pueden mencionarse a medo ilustrativo: la divisién
de poderes (articulo 30.), la independencia de la justicia (articulo
284), la vinculacion obligatoria de los érganos del Estado al dere-
cho vigente (articulo 257), el derecho a ser indemnizado por el Es-
tado (articulos 17 [11], 39, 106), el derecho al debido proceso (ar-
ticulo 17), y las normas protectoras de los derechos fundamentales.

Respecto de la vigencia del Estado de derecho, la recientemente
constituida Corte Suprema de Justicia se ha expresado a través de
la jurisprudencia de la siguiente manera: “en el Estado de derecho,
nada existe fuera de la ley; todos los 6rganos del Estado estin so-
metidos a ella {...]. En otras palabras, en un Estado de derecho es
inconcebible la existencia de cualquier érgano por encima o al mar-
gen de la ley. De ahi que todos los actos resuiten justiciables y para
el efecto existe una ley suprema que es la Constitucién”.'®* Mds aun,
la Corte ha insistido en que: “ningiin acto, proviniere de quien pro-
viniere, puede escapar a la posibilidad de ser sometido al control
de constitucionalidad”.” La Corte ha identificado, asimismo, al prin-
cipio de legalidad como clemento del Estado de derecho'® y ha su-

brayado la vigencia de los derechos fundamentales como sustento
del Estado de derecho.!®

15 Al respecto, véase Prieto, Justo, op. cit., nota 4, p. 668; Villagra Maffiodo, Saivador,
Principios de derecho administrative, Asuncién, 1983, pp. 16 y 377,

16 Acuerdo y Sentencia nimero 184 del 31 de agopsto de 1995, pp. 17 y 18.

17 Ibidem, p. 3.

18 Véase Acuerdo y Sentencia nimerc 389 del 24 de noviembre de 1995, p. 8.

19 Véase Acuerdo y Seniencia nomero 208 del 17 de agosto de 1995, p. 23,



CONSTITUCION DE LA REPUBLICA DE PARAGUAY 513

4. La introduccidn del principio del Estado social
de derecho

El principic del Estado social de derecho fue introducido, por
primera vez, en la historia constitucional paraguaya, y representé una
de las novedades mds importantes de la reforma de 1992, La inclu-
sién de clementos del Estado social se refiere principalmente a la
reglamentacién de la seguridad social y, en general, a aquellas nor-
mas que —en consonancia con los principios del Estado social— per-
siguen objetivos de equidad social entre los ciudadanos.

En lo que respecta a la seguridad social, el articulo 95 confirma
la existencia del seguro social legal en sus fundamentos, los cuales
provienen del afio 1943. El seguro social incluye pensiones jubilato-
rias y por invalidez, seguro contra enfermedad y accidentes de tra-
bajo, asi como prestaciones por maternidad. No se prevé un seguro
de desempleo ni de asistencia social minima. Se mantiene el sistema
obligatorio ¢ integral de seguridad social para el trabajador depen-
diente y su familia, mientras que los empleadores, trabajadores in-
dependientes y del sector informal, en general, quedan excluidos de
la cobertura del segurc obligatorio. El porcentaje de poblacion eco-
némicamente activa cubierta por el seguro social alcanza sélo un 14
por ciento en Paraguay.? lo cual tiene relacién, entre otras causas,
con el esquema existente de seguro social de tipo “bismarckiano”,
es decir, un sistema que limita su cobertura a la fuerza de trabajo
asalariada y a algunos de sus dependientes. La estructura y dinamica
del mercado de trabajo se caracteriza, sin embargo, por la existencia
de un sector informal, en el cual las relaciones son temporales, mal
pagadas y carentes de proteccién social. Este sector, no contemplado
por el sistema de seguridad social, representa, no obstante, una con-
siderable porcién de la actividad econémica nacional y ocupa un
significativo porcentaje de la poblacién. Se puede suponer que es,
con vistas a esta realidad, que ¢l texto constitucional expresa expli-
citamente en el articulo 95 que “se promoverd su extensién {del
seguro social) a todos los sectores de la poblacién”.

En relacién con el objetivo general de alcanzar mayores grados
de cquidad social, la Constitucién establece algunas normas que de-
finen la obligacién del Estado de promover y proteger, mediante
medidas especiales, a los grupos mds vulnerables de la sociedad, con

20 Mesa-Lago, Carmelo, “Social Security in Latin America”, en IDB, Economic and
Social Progress in Lalin America and the Caribean, 1991 Report, Washington, pp. 179-216.
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el efecto final de actuar de mecanismo correctivo de las situaciones
de desigualdad social existentes. Asi, se consigna en el articulo 6o.
la obligacién del Estado de promover la calidad de vida de los ciu-
dadanos, a través de la formulacién de politicas especiales destinadas
a eliminar aquellas condiciones negativas que impiden una mayor
equidad e integracién sociales, tales como, la extrema pobreza, los
impedimentos derivados de la discapacidad o de la edad, etcétera.

También amparados en el principio del Estado social de derecho
se encuentran aquellos dAmbitos normativos que, en conexién con los
derechos sociales, determinan tareas estatales. Asi, por ejemplo, el
articulo 100 contiene tanto el derecho a una vivienda digna como
la obligacién estatal de establecer las condiciones para hacer efectivo
este derecho, y mds concretamente, a través de la promocién de
proyectos de viviendas de interés social.

Mis alld del debate, acerca de la viabilidad de concrecién de las
normas del Estado social en sociedades de desarrollo econdmico es-
caso, permanece sin definicién la cuestién acerca de la posibilidad
de deducir, a partir de estas normas, una obligacién estatal directa,
exigible a nivel judicial; es decir, la posibilidad de reclamar al Estado
determinadas prestaciones sociales, apelando al principio del Esta-
do social, en conexién con los derechos fundamentales. En este sen-
tido, aiin no existe sentencia judicial alguna ni a favor ni en contra.

V. Los DERECHOS FUNDAMENTALES Y SU SISTEMA
DE PROTECCION

1. Punto de partida de la reforma

La Convencidén Nacional Constituyente de 1992 ha llevado a cabo
una amplia reforma en el drea de los derechos fundamentales. En
primer lugar, fue resaltada enfiticamente la funcién de los derechos
fundamentales como componentes indispensables de un orden demo-
critico; en segundo término, se procedié a la reconstruccién de los
cldsicos derechos de libertad e igualdad; en tercer lugar, se amplié
el catilogo de derechos sociales y, por dltimo, se reforzé considera-
blemente el sistema constitucional de proteccién de los derechos fun-
damentales.

E! alcance de la reforma emprendida no se puede justificar, sin
embargo, solamente a partir de las debilidades del sistema de dere-
chos fundamentales, contenido en la Constitucién de 1967, puesto
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que cn rcalidad sélo unos pocos articulos (por e¢jemplo, el articulo
71) ofrecian la posibilidad de limitar la vigencia de los mismos. Por
el contrario, fue la interpretacién arbitraria que el régimen autori-
tario de Stroessner sostenia acerca de los derechos humanos, lo que
marcé el punto de partida para la reforma. En efecto, dicha inter-
pretacién no sélo permitia la prictica sistemitica de violacién de los
derechos humanos?' por parte del Estado, sino que intentaba confe-
rirle sustento juridico a la misma. Asi, tanto por motivos de politica
Jjuridica, como en razén de su deficiente implementacién en la
prictica constitucional, el sistema de derechos fundamcntales de
la Constitucién de 1967 no podia permanecer inalterado, aun cuan-
do en si mismo no presentaba ninguna deficiencia estructural, como
cra el caso —por cjemplo— de la parte relativa a la organizacién del
Estado.??

La mencionada interpretacién acerca de los derechos humanos,
preponderantemente desarrollada por el Ejecutive del régimen auto-
ritario, encontraba apoyo por cierto en el Poder Legislativo y en el
Judicial. En el centro de dicha concepcién se encontraba la premisa
de la preeminencia de las normas referidas a la organizacién del
Estado, sobre aquellas rvelativas a los derechos fundamentales. En caso
de colisién de las mencionadas normas, pricticamente perdia vigen-
cia el precepto establecido en la Constitucion de 1967 de sujecién
juridica de los tres poderes piiblicos a los derechos fundamentales.
Asi, bienes juridicos tales como “orden interno” o “seguridad del
Estado”, estaban por encima de la vida o la libertad de los indivi-
duos. Dos consecuencias se desprendian de ello en la prictica cons-
titucional cotidiana: por un lado, quedaba libre ¢l camino para la
violacién de los derechos fundamentales, y por otro, se subordinaba
la dignidad de la persona humana al poder publico.

Por parte del Poder Legislativo se fomentaba esta prictica por
medio de leyes® que autorizaban al Ejecutivo, en aras de la seguridad
del Estado y de la proteccién de sus érganos, a violar los derechos
fundamentales del individuo. Por parte de la Justicia, se rechazaban
sistemdticamente todas las demandas que procuraban alegar la vigen-
cia de los derechos humanos frente al Poder Ejecutivo. Dichas deci-

21 Secciébn Alemana de la Comisién Internacional de Juristas (ed.), Menschenre-
chisprobleme in Lateinamerika, Heidelberg, 1991.

22 Al respecto, véase mas adelante en el punto VI

23 Por cjemplo, ]a Ley nim. 294 de fecha 17 de octubre de 1955, “Defensa de
la democracia”, y la Ley nim. 209 de fecha 18 de septiembre de 1970, “De defensa
de la paz publica y libertad de las personas”.
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siones judiciales encontraban justificacién en el marco del Estado de
sitio vigente por mds de treinta afios, y bajo el cual las acciones del
Ejecutivo no eran consideradas “justiciables”. Como consecuencia,
éste obtenia poderes de intervencién pricticamente ilimitados, osten-
taba una posicién de supremacia frente a los otros poderes del Es-
tado, y gozaba de competencias igualmente ilimitadas en cuanto a
las decisiones que tuvieran relacién con él, respecto a los derechos
humanos.*

No obstante, cabe decir que la reforma relacionada con los dere-
chos fundamentales no sélo se llevé a cabo con el dnimo de corregir
las anomalias pasadas, sino también teniendo en cuenta las nuevas
condiciones politicas emergentes, a partir del proceso de democrati-
zacién del pais. Con el restablecimiento de las libertades piiblicas,
después del golpe de 1989, se puso de manifiesto un amplio espectro
de intereses sociales y politicos, los cuales en adelante pasaron a ser
tenidos en cuenta en el proceso de toma de decisiones a nivel po-
litico, permitiendo asi la reconstitucién de actores politicos y sociales,
antes reprimidos, y por tanto una recuperacién de la sociedad civil.®
En csc sentido, numerosos temas pasaron a ser objeto de andlisis
piblico e influyeron sobre las discusiones de la propia Convencién
Nacional Constituyente. Asi, la consideracién de ciertas problematicas
y déficit sociales estuvieron en el centro de la elaboracién de la
carga magna, y encontraron su concrecién en un catilogo ampliado
de derechos sociales y e¢n el establecimiento de nuevas obligaciones
cstatales dirigidas al objetivo de superar los déficit sociales y las con-
diciones de pobreza.

2. La concepcion de derechos fundamentales consagrada
en la Constitucion de 1992

La conceptualizacién consagrada cn la Constitucién de 1992, re-
presenta sin dudas una revalorizacién de los derechos fundamentales,
tanto desde el punto de vista formal como material.

Una diferencia fundamental con la conceptualizacién presente en
las anteriores constituciones, se verifica en el articulo lo. de la nueva
Constitucién, segiin el cual se establece expresamente que el orden

24 Al respecto, véase Pricto, Justo, “El sistema institucional”, ap. cit., nota 4, pp-
29 y ss; Campos Cervera, Rodrigo, “Prélogo”, idem, pp. 7 y ss.

25 Véase Martini, Carlos, “1993; La transicién a la democracia”, cit., nota 5, pp.
47 y s,
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democritico estd basado en el “reconocimiento de la dignidad hu-
mana”. De este modo, es resaltada la relacién inseparable entre el
orden estatal y el sistema de derechos fundamentales, los cuales de-
berin ser entendidos como una unidad juridica. En este sentido, las
normas referidas a los derechos fundamentales —a diferencia de lo
que ocurria en ¢l pasado— dejan de estar subordinadas a las normas
acerca de la organizacién del Estado.?®

Ademais, la funcién de los derechos fundamentales, como sustento
del orden constitucional, se pone de manifiesto a través del hecho
de que el reconocimiento de la dignidad humana se establece pre-
cisamente en el mismo articulo, en el cual se definen las normas de
Estado y dec gobierno. Se trata asi de establecer limites al poder
cstatal y determinar su ejercicio a través de los derechos fundamen-
tales. Por otra parte, de las normas constitucionales referidas a los
derechos fundamentales, se desprenden asimismo exigencias a la or-
ganizacion del Estado, la cual deberd respetar la libertad e iguaidad
de las personas.?

Desde el punto de vista del derecho, la Constitucién conficre sig-
nificacién al bien juridico “dignidad humana” de varias maneras. Por
un lado, se trata de un principio constitucional, el cual tiene especial
importancia para la tarea de interpretacién constitucional. Esto se
desprende del hecho de ser formulado en la carta magna junto a
los otros principios constitucionales. Al mismo tiempo, sin embargo,
se trata de un derecho fundamental, a partir del cual se derivan
derechos subjetivos del individuo, exigibles judiciaimente. En este sen-
tido, el articulo 33 garantiza el derecho a la proteccién de la digni-
dad de las personas. "

La relacién entre dignidad humana y orden constitucional influye
asimismo sobre la cuestién del caricter juridico de los derechos fun-
damentales. Como punto de partida se encuentran la concepcién,
segln la cual la dignidad de personas no es conferida por la Cons-
titucién, sino simplemente reconocida por ésta. Lo mismo vale para
otros derechos fundamentales (por ejemplo, el articulo 40.) “inhe-
rentes” a la persona humana. En ese sentido, los derechos funda-
mentales son entendidos como derechos preexistentes al Estado vy,
por tanto, como derechos naturales. Este enfoque se encuentra cier-

26 El rechazo expreso a la tesis de la “preeminencia de los intereses politicos por
sobre los derechos fundamentales”, se¢ encucntra en la sentencia de la Corte Suprema
de Justicia, nim. 208 del 17 de agosto de 1995, p. 23.

27 En sentido similar, véase el parecer de la Corte Suprema de Justicia en ¢l
Acuerdo y Sentencia, mim. 348 del 7 de noviembre de 1995, p. 10
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tamente ya en la Constitucion de 1967. Asi, por ejemplo, el articulo
45 de la actual carta magna fue tomado de la de 1967, el cual
establece que los derechos y garantias fundamentales contenidos en
la Constitucién, no excluyen otros derechos inherentes a la persona
humana, aun cuando éstos no estuvieran expresamente consignados
en la Constitucién.

Con su inclusién en el texto constitucional, sin embargo, sc¢ pro-
cede a la positivizacion de los derechos naturales, es decir, cllos pasan
a pertenccer al conjunto de derechos constitucionales positivos obje-
tivos, y adquicren asi una vigencia efectiva, ya que recién a través
de la Constitucién se les confiere efecto vinculante para los poderes
estatales.® En este sentido, la segunda parte del articulo 45 establece
que: “La falta de ley reglamentaria no podrd ser invocada para negar
ni para menoscabar algiin derecho o garantia”.

E} caricter vinculante de las normas relativas a los derechos fun-
damentales, se desprende, ademds, de la jerarquia de normas esta-
blecida en ¢l orden constitucional. Asi, el articulo introductorio de
la parte relativa a la organizacién del Estado (articulo 137), consigna
quec la Constitucién representa la ley suprema de la Republica. “Esta,
los tratados, convenios y acuerdos internacionales aprobados y rati-
ficados, las leyes dictadas por el Congreso, y otras disposiciones ju-
ridicas de inferior jerarquia, sancionadas en su consecuencia, integran
¢l derecho positivo nacional en el orden de prelacién mencionado”.

Ademids, la vinculacién a los derechos fundamentales, por parte
de los tres poderes estatales, queda asegurada a través de la obliga-
cion de todos los 6rganos del Estado de cumplir la Constitucién
(Legislativo: articulo 202, mim. 1; Ejecutivo: articulo 238, mim. 2;
Judicial: articulo 247). La creacién de la Sala Constitucional deberi
asimismo contribuir a la implementacién judicial de las normas re-
feridas a los derechos fundamentales.®

La interpretacion acerca de los derechos fundamentales, contenida
en la Constitucién de 1992, plantea ciertamente ¢l problema de su
concrecién judicial. Esto vale sobre todo para los derechos sociales
(por cjemplo, el derecho a la vivienda}, los cuales obviamente re-
quicren una accién administrativa y/o legislativa. Por tal motivo, di-
chos derechos ostentan un efecto vinculante de caracter limitado, sin
perder por ello su significado juridico. Por el contrario, ellos adquie-

28 Véasc al respecto el parecer de la Corte Suprema de Justicia (Acuerdo y sen-
tencia nim, 184 del 31 de julio de 1995, p. 19).
29 Al respecto, véase mids adelante i punto VI. 3.
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ren su efectividad precisamente en el marco del orden constitucional
del Estado social de derecho, y, gradualmente, con su implementa-
cién a través de la tarea legislativa.

8. Los derechos fundamentales en detalle

A partir de la reformulacién del capitulo dedicado a los derechos
individuales en la anterior Constitucién, resultan tres nuevos capitu-
los en la Constitucién de 1992, a saber: “De la vida y el ambiente”,
“La libertad” y “La igualdad”. A continuacién, se analizardn de ma-
nera mis detallada algunos de los derechos contenidos en esta parte
de la carta magna.

El derecho a la vida y a la integridad corporal que se encontraban
ya en la Constitucién de 1967 (articulo 50), fueron incorporados a
Ia nueva Constituciéon de manera modificada. La nueva formulacién
se realiza en el articulo introductorio, de la parte dedicada a los
derechos fundamentales (articulo 40.), donde son establecidos tanto
¢l derecho come su alcance: “El derecho a la vida es inherente a
la persona humana. Se garantiza su proteccién, en general, desde la
concepcién. Queda abolida la pena de muerte. Toda persona serd
protegida por ¢l Estado en su integridad fisica y psiquica”. Ademis,
la Constitucién dedica al derecho a la vida otros dos articulos, los
cuales, junto a la mencionada obligacién de la pena de muerte, cons-
tituyen novedades en el drea de la proteccidén de la vida. Se trata
de la prohibicién expresa de determinados ataques con la vida hu-
mana, por un lado y, por otro, de la determinacién de una obliga-
cién estatal, en relacién con la calidad de vida®

Entre las prohibiciones de las acciones contra Ja vida, el articulo
bo. establece: “Nadie serd sometido a torturas ni a penas o tratos
crueles, inhumanos o degradantes”. Ademis, “El genocidio y la tor-
tura, asi como la desaparicién forzosa de personas, ¢l secuestro y el
homicidio por razones politicas son imprescriptibles”.

En general, la reformulacién del derecho a la vida, asi como la
incorporacién de la prohibiciéon de ataques a la integridad fisica de
las personas en la nueva Constitucién, pueden explicarse como una
reaccién a las violaciones sistemdticas de derechos humanos, llevadas
a cabo en un régimen autoritario.

30 Al respecto, véase el punto IV. 4.
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El derecho a un ambiente saludable fue incorporado, asimismo, a la
nueva Constitucién y se encuentra en estrecha relacién con el dere-
cho a la vida. Mds atin, la incorporacién en si del tema del me-
diocambiente y su proteccién constituye una novedad absoluta de la
nueva carta magna. Asi, el derecho a un ambiente digno represcnta
no solamente un derecho fundamental del ciudadano, sinc también
un fin del Estado, una tarea legislativa y una directiva para la politica
de gobierno.

El articulo 7o. establece el derechec a un ambiente saludable, de
la siguiente forma: “Toda persona tiene derccho a habitar un am-
biente saludable y ecolégicamente equilibrado”. De ello se desprende
que, en primer lugar, la vida y la salud de las personas deberan ser
protegidas contra dafios y peligros causados por un medio ambiente
nocivo. En este sentido, se puede decir que la formulacién del de-
recho se encuentra influida por un enfoque antropocéntrico. Sin em-
bargo, cllo no excluye necesariamente la nocién de que el medio
ambiente debera ser protegido en razén de si mismo. De esta forma,
el articulo 8o. prevé la regulacién, la limitacién o, dado el caso, la
prohibicién de aquellas “actividades susceptibles de producir altera-
cién ambiental”. Mis adelante se establece la prohibicién de fabricar,
comercializar, poseer, ctcétera, armas nucleares, quimicas o biolégi-
cas, asi como la introduccién al pais de residuos téxicos. El trifico
de recursos genéticos y su tecnologia serin regulados por la ley.

La figura del delito ecoldgico es introducida por primera vez en
la historia constitucional paraguaya (articulo 80.), aun cuando su de-
finicién y sancién permanccen como tarea legislativa.®!

El capitulo mis extenso de la parte de derechos fundamentales
del texto constitucional estd dedicado al tema de la libertad (articulos
945). En él se reformulan totalmente algunos de los clisicos dere-
chos de libertad y su garantia juridica, o bien, se los complementa
a través de la introduccién de nuevos derechos.

Al comienzo del capitulo se consigna el derecho a la libertad y a
la seguridad de las personas (articulo 90.). La privacién o limitacién
de la libertad tendrd lugar vinicamente en razén de las causas y en
las condiciones fijadas por la Constitucién y las leyes (articulo 11).
El articulo 12 fija las condiciones formales para la detencién o el
arresto; el articulo 13 establece la irretroactividad de la ley y el ar-
ticulo 17 reglamenta detaliadamente las garantias procesales. Se de-

31 Aunque ¢l Parlamento dicté una Ley sobre Delitos Ecolégicos a finales de
1995, ésta fue vetada por el Ejecutivo.
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clara expresamente que el objeto de las penas privativas de libertad
se dirigird a la resocializacién y a la protecciéon de la sociedad (ar-
ticulo 20).

Junto a las libertades religiosa y de culto, la nueva Constitucién
menciona explicitamente en su articulo 24 a la libertad ideoldgica.
El derecho a la formacién de la propia identidad y a la libre expre-
si6n de la personalidad, son introducidos en el articulo 25. A dife-
rencia de la Constitucion de 1967, sc otorga a la libertad de expre-
sién y de prensa®® el caricter de derecho fundamental, sin reserva
legal, ya que la Constitucién no prevé ninguna restriccién legal al
mismo,

Otra novedad en el texto constitucional estd constituida por la
reglamentacién de la libertad de reunién y manifestacién (articulo
32), ya que su ejercicio no requicre —como en el pasado— de auto-
rizacién previa.

Otros derechos cldsicos, tales como el derecho a la inviolabilidad
del domicilio (articulo 34) o de la correspondencia (articulo 36) fue-
ron reforzados a través de nuevas formulaciones.

Desde el punto de vista del pluralisme ideoldgico, y especialmente
en una sociedad de marcadas caracteristicas militaristas y autoritarias,
resulta notable la introduccién del derecho a la objecién de concien-
cia (articulo 37), y la creacién del servicio civil para los objetores
de conciencia, como alternativa al servicio militar obligatorio (ar-
ticulo 129).

Finalmente, el antiguo derecho a peticionar a las autoridades (ar-
ticulo 40), la libertad de asociacién {(articulo 42) y el derecho de
asilo (articulo 43) permanccen esencialmente inalterados en el nuevo
texto constitucional, atin cuando son reformulados.

El principio de igualdad encuentra su reglamentacién, no sélo en
un nuevo capitulo especialmente dedicado a ¢él (articulos 46-48), sino
en varios otros lugares de la Constitucién. Mientras que la frase
introductoria del articulo 46, formula la igualdad juridica en sentido
formal (*Todos los habitantes de la Repiiblica son iguales en digni-
dad y derechos”), el articulo 47 precisa el alcance juridico de la
igualdad: El Estado estd obligado a garantizar a todos los habitantes
de la Repiiblica, igualdad en el acceso a la justicia y a las funciones
ptiblicas, igualdad ante las leyes, asi como la igualdad de oportuni-

32 Véase al respecto Rivarola Paoli, Juan Bautista, El derecho de infermacion, Asun-
cidén, 1995.
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dades en la participacién de los beneficios de la naturaleza, de los
bienes materiales y de la cultura.

Sin embargo, la importancia especial del principio de igualdad
reside en la superacién de las situaciones de discriminacién existentes
en la sociedad, como objetivo perseguido por el texto constitucional.
Asi, ¢l articulo 46 contiene un nuevo fin estatal, segin el cual el
Estado “removerd los obsticulos ¢ impedira los factores que manten-
gan o propicien (las discriminaciones)”. En ese sentido, el mismo
articulo determina que las “protecciones que se establezcan sobre
desigualdades injustas, no serin consideradas como factores discri-
minatorios sino igualitarios”, Con ello quedan constitucionalmente
justificadas las medidas de discriminacién positiva (reversed discrimi-
nation).

Ello se aplica especialmente en lo que respecta a la igualdad de
derechos del hombre y la mujer:3® El articulo 48 establece que “el
hombre y la mujer tienen iguales derechos civiles, politicos, sociales,
econémicos y culturales”. Ademids, se establece la igualdad de dere-
chos como una tarea estatal, ya que se encarga al Estado, por un
lado, de promover las condiciones y crear los mecanismos adecuados
para que dicha igualdad sea real y efectiva y, por otro, de facilitar
la participacién de la mujer en todos los dmbitos de la vida nacional.
De lo que se trata es de igualar las condiciones de hombres y mu-
jeres en la realidad. Para lograr tal objetivo se admiten leyes anti-
discriminatorias o, bien, medidas legislativas compensatorias. La nue-
va reglamentacién acerca de la situacién de la mujer, se puede
entender como un resultado inmediato del proceso de democratiza-
cién y liberalizacion en el pais, el cual permitié a las organizaciones
de mujeres, bajo nuevas condiciones, articular mds efectivamente sus
intereses e imponerlos con éxito en las discusiones y decisiones de
la Convencién Nacional Constituyente.

Los derechos sociales estin contenidos en los capitulos “De los
derechos de la familia”, “De la salud”, “De la educacién y de la
cultura”, “Del trabajo”, “De los derechos econémicos y de la reforma
agraria”, los cuales en total comprenden 62 articulos del texto cons-
titucional. En comparacién con la Constitucién de 1967, se aihadié
solamente un nuevo capitulo, a saber, el que se dedica a los derechos
de los pueblos indigenas. En cfecto, se reconoce y garantiza el orden

38 Acerca de la situacién de las mujeres en Paraguay, véase Flacso-Instituto de la
Mujer-Ministerio de Asuntos Sociales de Espaiia (ed.), Mujeres lalinoamericanas en cifras:
Paraguay, Santiage de Chile, 1993
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legal consuetudinario indigena, toda vez que el mismo no atente
contra los derechos fundamentales establecidos por la Constitucién
(articulo 63).

El catilogo ampliado de derechos sociales se compone de derechos
reformulados provenientes de la Constitucién, asi como de dere-
chos nuevos incorporados por la nueva Constitucién. Entre Jos de-
rechos ya existentes, se pueden mencionar, a manera de ejemplo, ¢l
derecho a la salud (articulo 68), a la educacién (articulo 73) y a la
vivienda (articulo 100). Por su parte, el derecho al trabajo (articulo
86), el derecho a constituir una familia (articulo 50) y —en relacion
con éste— el derecho a la planificacién familiar (articulo 60), son
garantizados por primera vez por esta Constitucién, asi como los
derechos del nifio (articulo 54), de la tercera edad (articulo 57) y
los dereches de las personas excepcionales (articulo 58}

Entre normas sociales se cuentan, ademds, numerosas disposicio-
nes que establecen tareas y fines del Estado, y que proveen orien-
taciones de contenido para la gestién estatal, en relacién con las
necesidades existenciales de las personas. En este sentido, los articu-
los 68 y siguientes establecen directivas para la accién estatal, en
cuanto a politicas de salud, asi como el articulo 73 determina los
fines de la educacién.

La mayoria de los derechos sociales fundamentales de la nueva
Constitucién, posecen ciertamente una pretensién de universalidad,
dado que ellos estin concebidos como derechos para todas las per-
sonas sin distincién y, ademds, no prevén ninguna limitacién de su
titularidad. Sin embargo, se consignan asimismo obligaciones consti-
tucionales, las cuales explicitamente prescriben un apoyo estatal para
aquellos grupos de personas que se cncuentran en una posiciéon vul-
nerable en la sociedad. Asi, se identifican explicitamente grupos es-
pecificos como objetivos de la accién estatal, entre ellos, las mujeres
que son cabeza de familia (articulo 53), las personas excepcionales
(articulo 58), ninos en edad escolar provenientes de familias de es-
casos recursos (articulo 75) y la mujer campesina (articulo 115, nu-
meral 9). Ademds, se dispone que el Estado establecerd las condicio-
nes, con el fin de que los grupos de mis escasos recursos se¢ vean
favorecidos por determinadas politicas sociales, como serfa en la dis-
tribucién de fondos para becas y ayudas a la educacién (articulo 80)
o en la construccién y adjudicacién de viviendas de interés social
(articulo 100). Ne se otorgan mayores precisiones, acerca de la ma-
nera de concretar dicho apoyo y promocién.
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4. El sistema de proteccion de los derechos fundamentales

El iltimo capitulo de la parte de los derechos fundamentales estd
dedicada a las garantias constitucionales. En el articulo 131 se esta-
blecen los recursos judiciales, para hacer efectivos los derechos con-
sagrados en la Constitucién. Para ello, se prevén cuatro procedimien-
tos: la inconstitucionalidad de las normas juridicas {por ejemplo,
leyes y actos administrativos) vy de las resoluciones judiciales (articulo
132),3 el habeas corpus (articulo 133), el amparo (articulo 134) y el
habeas data (articulo 135).

El habeas corpus, figura juridica que proviene del inglés writ of
habeas corpus, fundamentalmente garantiza la libertad de las personas.
La nueva reglamentacidn distingue tres variantes de este recurso: el
preventivo, el reparador y el genérico. En el primer caso, se trata
de una proteccién judicial dirigida contra la amenaza inminente de
privacion ilegal de la libertad fisica. La segunda variante sirve a los
efectos de rectificacién de las circunstancias, en los casos en que ya
ha tenido lugar la privacién ilegal de la libertad. Por 1ltimo, el habeas
corpus genérico se dirige a la eliminacién de acciones o situacicnes
no contempladas en los otros dos casos, pero que asimismo implican
una amenaza para la seguridad o libertad de las personas. Tal es el
caso previsto en el articulo 133, referido a garantizar la integridad
corporal, psiquica ¢ moral de las personas legalmente privadas de
su libertad.

La accién de habeas corpus podra ser impuesta por cualquier per-
sona, tanto ante un jucz de primera instancia de la circunscripcién
Jjudicial respectiva, como ante la Suprema Coric de Justicia {(articulo
259, ntimero 4), previéndose un procedimiento breve, sumario y gra-
tuito, que puede asimismo ser iniciado de oficio.

En cuanto a la accién de amparo® se trata de la proteccién de
derechos individuales constitucionales, o consagrados por la ley, que
se hayan lesionado o se encuentren en peligro inminente de serlo,
a causa de la accién u omisién de una autoridad ¢ de un particular.
Acd se exceptian los casos de privacién ilegal de la libertad o de-
tencién arbitraria, previstos en el procedimiento de habeas corpus. El
amparo estd concebido como procedimiento rdpido y de urgencia, y
persigue ¢l objetivo de reestablecer las circunstancias prevalecientes,

34 Al respecto, véase mas adelante el punto V1. 3.

35 Al respecto, véase Sosa, Enrique A.. La accidn de amparo. Derecho pareguayo y
comparado, Asuncién, 1988.
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con anterioridad a la lesion del derecho o a la sitvacidn de peligro
inminente de lesién. Acerca de la accién de amparo decide el juez
de primera instancia de la jurisdiccién correspondiente. En el caso de
que ¢l juez considere que alguna de las normas que serian aplicadas
por él en el curso de la accién de amparo resulta incompatible con
la Constitucién, puede someter dicha norma a la decisién de la Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. Aunque esta posibi-
lidad procesal esti prevista en ¢l procedimicnto de amparo, su re
glamentacién se realiza recién a nivel legislativo (ley mimero 600 del
16 de julio de 1995).

Las sentencias emitidas en el procedimiento del amparo no causan
estado y, por tanto, no queda cxcluido que se pueda emitir juicio
sobre ¢l mismo asunto, en un juicio ordinario promovido con pos-
terioridad. Los detalles del amparo se encuentran reglamentados en
el Cédigo Procesal Civil paraguayo® de fecha 4 de abril de 1988
{articulos 565-588).

Un nuevo recurso judicial establecide en la Constitucién de 1992
es ¢l llamado habeas data, el cual atribuye a toda persona el derecho
a acceder a la informacion y a los datos sobre su persona, que se
encucniren en registros publicos o privades, asi como a conocer el
uso que se haga de los mismos, En el procedimiento de habeas data
se puede reclamar la actualizacién, la rectificacién o la destruccion
de aquellos datos, toda vez que ellos representen informacién falsa
o lesionen ilegitimamente los derechos de la persona afectada.®’

VI. REFORMAS REFERIDAS A LA ORGANIZACION
DEL EsTADO

En consecuencia con la tradicion constitucional paraguaya, las fun-
ciones del Estado estin distribuidas de acuerdo con el principio de
divisién de poderes entre los drganos del Ejecutivo, Legislativo y
Judicial. El Poder Ejecutivo estd organizado monocraticamente, ya
que segun el articulo 226, €l mismo ¢s ejercido exclusivamente por

36 Al respecto, véase Arquimedes, Laconich, Cddigo Procesal Civil, Asuncién, 1989;
Revista furidica Rebels Z53, 1989, p. 552,

37 En el marco de una accién de habeas data en diciembre de 1992, fue descu-
bierto el archivo secreto de la dictadura de Stroessner por las autoridades judiciales
en un centro policial en las afueras de Asuncién. Los documentos, confiscados por un
juez en lo penal, contienen abundante informacién acerca de las violaciones a los de-
rechos humanos, cometidos durante la dictadura. Al respecto, véase Amnesty Interna-
tional, Informe Anual, 1993, p. 428; Der Spiegel 18/1993, S. 164.



526 JORGE SILVERO SALGUEIRC

ol presidente de la Repiblica.®® El Poder Legislative es cjercido por el
Congreso, compuesto de una Cimara de Senadores y otra de Diputados
(articulo 182). A la cabeza del Poder Judicial se encuentra la Corte Su-
prema de Justicia (articulo 259, numeral 1). Para el ejercicio de las fun-
ciones estatales se establecen, segin el articulo 30., los principios de es-
pedializacién, coordinacién y control mutuo (checks and balances). Queda
consignada asimismo la independencia de los poderes entre si.

Por otra parte, en la estructura de Estado disenada por la Cons-
titucién de 1992 se procedié no sélo a reformar érganos ya existen-
tes, sino también a la creacién de nuevos érganos, tales como, por
cjemplo, el Defensor del Pueblo (articulo 276), ¢l Consejo de la Ma-
gistratura (articulo 262), el Jurado de Enjuiciamiento de Magistrados
(articulo 253) y la Contraloria General de la Republica (articulo 281).

1. El Poder Ejecutivo®

Desde 1844, existe en Paraguay un sistema de gobiernc presiden-
cial, basado en el principio de divisién de poderes. Por lo tanto, los
miembros del gobierno, es decir, ¢l presidente de la Republica y
los ministros, no pueden de ninguna manera pertenecer al Congreso
y viceversa. Asi, queda establecida en la Constitucién la incompati-
bilidad entre cargo de gobierno y mandato legislativo (articulo 197,
numeral 8; 198, 199 y 237).

En este sentido, es de resaltar que algunas competencias atribuidas
al presidente de la Repuiblica por la Constitucién anterior, que con-
ducian a una considerable concentracién de poder en la persona del
Ejecutivo, le son retiradas por la nueva Constitucién. Asi, por ejem-
plo, el presidente ya no pucde, como antes era el caso, disolver el
Congreso y gobernar por medio de decretos. Aldn menos puede de-
cretar el Estado de excepcién®® por si solo y con ello dejar fuera de
vigencia a los derechos fundamentales. Como reaccién a los largos
aios de dictadura, se prohibe asimismo Ia recleccién presidencial en
el nuevo texto constitucional.

88 Acerca de la organizacion monocritica del Ejecutive en la Constitucién de
1870, véase Gasperi, Luis de, “Paraguay”, Rechisvergleichendes Handwérterbuch far das Zi-
vilund Handelsrecht des In-und Awslandes, Berlin, 1929, p. 880,

39 Al respecto, véase Lezcano Claude, Luis, El Poder Ejecutive en Paraguay, Asun-
cién, 1989,

40 Al respecto, véase Camacho, Emilio, Constitucién y Estade de excepcidn, Asuncidn,
1990.
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Estas modificaciones no deben, sin embargo, llevar a suponer erré-
neamente que el presidente de la Republica posee, segiin la nueva
Constitucién, una posicién mis débil en la estructura del Estado. Si
bien las atribuciones del presidente se ven limitadas en funcién de
garantizar el equilibric entre los poderes del Estado, la posicién do-
minante del Ejecutivo en el sistema politico, enraizada tanto en la
historia constitucional como en la tradicién politica del pais, perma-
nece en cierta medida inalterada. Ahora como antes, el presidente
retine en su persona las funciones de jefe de Estado, jefe de gobier-
no (articulo 238, numeral 1) y de comandante en jefe de las fuerzas
armadas de la nacién (articulo 238, numeral 9). Nombra y remucve
a los ministros del Poder Ejecutivo (articulo 238, numeral 6), imparte
las directivas de la politica gubernamental y posee el derecho de
iniciativa legislativa, es decir, de proponer al Congreso proyectos
de ley (articulo 238, numeral 12), el derecho a vetar leyes sanciona-
das por ¢l Congreso (articulo 238, numeral 4) y ¢l poder de indultar
o conmutar penas (articulo 238, numeral 10).

La nueva figura del vicepresidente, introducida en la Constitucién
de 1992, afecta menos aiin la posicién del presidente en el sis-
tema politico. En efecto, el vicepresidente asume un rol signifi-

cativo, recién en casos de vacancia del presidente de la Repiblica
{(articulo 239),

2. E! Poder Legislative"!

En cuanto al Congreso, la Constitucién le otorga —ademis de las
tareas tradicionales de dictar leyes (articule 202, numeral 2), sancio-
nar la ley del Presupuesto General de la Nacién (articulo 202, nu-
meral 5) y ratificar tratados y acuerdos internacionales (articulo 202,
numeral 9)— nuevas competencias de control. El senado y la Cimara
de Diputados poseen, segiin el articulo 193, el derecho de citar e
interpelar a los ministros y otros altos funcionarios de la adminis-
tracién publica. Si como resultado de la interpelacién, el Congreso
emite un voto de censura por mayoria absoluta de dos tercios en
contra del citado ministro y funcionario, sera recomendada su remo-
cién al presidente de la Repiiblica o al superior jerirquico. El pre-
sidente, sin embargo, no esti obligado a seguir esta recomendacién.
Ademais, el Congreso puede constituir comisiones de investigacién,

41 Acerca del Poder Legislativo, véase Caballero Carrizosa, Esteban y Alejandro
Vial (eds.), Poder Legislativo en el cono sur, Asuncién, 1994, 2 vols.
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las cuales tienen el derecho de requerir informacién y documenta-
ciones a entidades privadas y estatales. Detras de la inclusién de
estos componentes parlamentarios en el nuevo texto constitucional,
se puede deducir la intencién de fortalecer el rol del Congreso en
el sistema politico.

El mismo objetivo persigue la incorporacién del llamado juicio
politico (articulo 255) en la nueva Constitucién. Segin esta figura,
la Cimara de Diputados tiene el derecho a acusar al presidente, al
vicepresidente, 2 los ministros, a los miembros de la Corte Suprema
de Justicia y a otros altos funcionarios del Estado, por mal desem-
peno de sus funcionarios o por delitos cometidos en el ejercicio de
sus cargos o por delites comunes. Mientras que la Cimara de Dipu-
tados formula la acusacién, es el senado el que juzga en juicio pu-
blico a los acusados. Si el senado decide que el enjuiciamiento se
encuentra justificado, declara entonces culpable a los acusados, con
el efecto de separarlos de su cargo. Un eventual procedimicnto ante
la justicia ordinaria no queda afectado por este juicio. Para la deci-
sién se requiere una mayoria de dos tercios.

Ademis, la Constitucién de 1992 prevé la figura del defensor del
pueblo, el cual —comisionado por el Parlamento— cuenta entre sus
funciones la defensa de los derechos humanos consignados en la
Constitucién. Por iltimo, fue introducido otro érgano de control, es
decir, la Contraloria General de la Repuiblica. Ambos érganos son
auténomoes, siendo su nombramiento competencia del Parlamento.

3. El Poder Judicial®®

En el dmbito del Poder Judicial, fueron llevadas a cabo importan-
tes modificaciones con el fin de garantizar su independencia. Para
ello, fueron subsanadas algunas deficiencias estructurales de la Cons-
titucion de 1967, que impedian el desarrollo de una justicia inde-
pendiente.

Segiin la Constitucién anterior, el presidente de la Republica de-
sempefaba un rol decisivo en el nombramiento de los jueces del
Poder Judicial, ya que poseia la competencia de proponer candidatos
para el nombramiento de jueces. Ademds, el presidente podia nom-
brar a los miembros de la Corte Suprema de Justicia, en acuerdo

42 Acerca del Poder Judicial, véase Rivera Hunter, Marcos, La independencia del
Poder Judicial, Asuncién, 1991,
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con el senado por un periodo de cinco afos, y a los jueces de
primera y segunda instancia, con aprobacién de la Suprema Corte,
también por un periodo de cinco aiios.

La nueva Constitucién ha cambiado este sistema, y los miembros
de la Corte Suprema de Justicia, ahora son nombrados por el se-
nado de por vida {con el limite de setenta y cinco afios de edad
para cjercer el cargo), en acuerdo con el Poder Ejecutivo y a partir
de ternas propuestas por el Consejo de la Magistratura (articulo
264, numeral 1). Los demas micmbros de tribunales y juzgados de
la Republica son designados por la Corte Suprema de Justicia, tam-
bién a propuesta en terna del Consejo de la Magistratura por un
periodo de cinco afios (articulo 251). De esta forma, se le privé al
presidente de la Republica de la prerrogativa de proponer los ma-
gistrados para su nombramiento, otorgindosele la misma a un nuevo
érgano independiente, es decir, al Consejo de la Magistratura. Sélo
uno de los ocho miembros de este érgano representa al Poder Eje-
cutivo, los demds son representantes de la Corte Suprema, del Con-
greso, de las facultades de dérecho y del Colegio de Abogados (ar-
ticulo 262) respectivamente.

Ademis, si bien la nueva Constitucién garantiza la inamovilidad
de los magistrados, sélo durante el término para el cual fueron nom-
brados, éstos adquieren la inamovilidad en el cargo, hasta el limite
de edad establecido para los miembros de la Corte Suprema, sl son
confirmados por dos periodos siguientes al de su eleccién. Durante
el periodo de cinco afios en el cargo, ningin juez puede ser trasla-
dado o ascendido sin su consentimiento (articulo 252). Estas dispo-
siciones se pueden entender, no sélo desde la perspectiva de lograr
una mayor independencia de los jueces, sino también, en general,
en el marco de la lucha contra la corrupcién, y por el mejoramiento
de la capacidad funcional del Poder Judicial. Al mismo objetivo se
dirije la incorporacién de un jurado especial de enjuiciamicnto de
magistrados, el cual es el encargado del enjuiciamiento y remocién
de los magistrados judiciales. Sin embargo, se debe destacar que lo-
grar una justicia eficiente e independiente implica un proceso que
requerird considerable tiempo.

Una verdadera novedad es la independencia econémica del Poder
Judicial. En efecto, segiin el articulo 249, el Poder Judicial goza de
autarquia presupuestaria. En el Presupuesto General de la Nacién
deberi asigndrsele no menos del 3 por ciento del Presupuesto de la
Administracién Central, y €l presupuesto del Poder Judicial serd ad-
ministrado por la Corte Suprema de Justicia.
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Con el fin de afrontar problemas tales como fraudes clectorales
y manipulaciones en la organizacién de las elecciones, se creé una
jurisdiccién electoral (articulo 273), a cuye frente se encuentra el
Tribunal Superior de Justicia Electoral (articulo 274). Este tribunal
es responsable del registro, organizacién, direccién y verificacién de
los procesos electorales en general.

Al frente del Poder Judicial se encuentra ia Corte Suprema de
Justicia, la cual es la mixima instancia para la interpretacién de las
leyes (articulo 247). La Constitucién de 1992 ha reorganizado este
érgano, pudiendo ahora no sélo decidir en pleno, sino también en
salas. Para este fin se prevé la creacién de una Sala Constitucional
dentro de la Suprema Corte (articulo 258). A través de la ley 206,
de fecha 23 de jumio de 1995, que organiza la Corte Suprema de
Justicia, fueron creadas, ademds, otras dos salas: la Sala Civil y Co-
mercial y la Sala Penal. La Corte se¢ compone de nueve miembros,
y cada sala, 2 su vez, se integra con tres de cllos (articulo 258).

Para los procesos, ante la Corte Suprema de Justicia, es vilido el
principic enumerativo. Los deberes y atribuciones de la Corte se
encuentran enumerados en los articulos 259 y 260, asi como en los
pardgrafos 3 y 11 al 15 de la Ley Orginica de la Corte Suprema
dec Justicia, y se distribuyen entre el pleno y las salas.

El pleno decide, entre otros asuntos, acerca de disputas entre el
poder central y los érganos regionales, es decir, departamentos y
municipios, asi como sobre disputas entre los érganos regionales en-
tre si, y sobre cuestiones referidas al dereche de asilo y a la nacio-
nalidad.

En lo que respecta a las salas, la Sala Civil y Comercial y la Penal
representan las mdximas instancias en sus jurisdicciones respectivas.

La introduccién de una Sala Constitucional, por su parte, puede
considerarse como una de las reformas mas importantes de 1992,
dado que representa —a pesar de algunos puntos débiles en relacién
con los efectos vinculados de sus decisiones— un avance en direccién
a una eficiente jurisprudencia constitucional en Paraguay. Entre sus
competencias se cuenta la verificacién de la inconstitucionalidad de
las leyes (control de las normas), de sentencias definitivas o interlo-
cutorias y de actos administrativos (articulo 260).

Con cllo se abren dos caminos juridicos, los cuales estin regla-
mentados en el Cédigo Procesal Civil paraguayo (articulos 538-564):
por un lado, la accién de inconstitucionalidad y, por otro, el recurso
de inconstitucionalidad. Sin embargo, la Sala Constitucional se limita,
en ambos casos, a decidir sobre la aplicabilidad o no de las dispo-
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siciones impugnadas en cada disputa. El efecto de la decision es
entonces inler partes, y permite, por lo tanto, el mantenimiento de
leyes inconstitucionales. De ese modo se limita considerablemente el
control del tercer poder sobre los actos de los otros dos poderes.

VII. EL DESARROLLO DEL DERECHO CONSTITUCIONAL
pEsDE 1992 v HasTA 1996

Respecto al desarrollo de la Constitucién, desde su puesta en vi-
gencia en junio de 1992, se pueden reconocer dos dambitos de pro-
blemas; por un lado, la conformacién de los nuevos érganos previs-
tos en la Constitucién; y, por otro, la implementacién legislativa de
las tareas definidas por la Constitucién,

En e} articulo 4o. de las disposiciones transitorias, se previé un
periodo de transicién de un ano, desde la puesta en vigencia de la
Constitucién hasta la conformacién de un nuevo gobierno, mediante
la realizacién de elecciones presidenciales y parlamentarias. Este pe-
riodo de tiempo debia servir, sobre todo, para que los partidos po-
liticos se prepararan para la campana electoral, asi como para dar
lugar al proceso de nominacién interna de candidatos. Asi, las elec-
cicnes tuvieron higar el 15 de mayo de 1993, El 1 de julio y <l 15
de agosto del mismo afio, tomaron posesion de sus cargos los miem-
bros de los dos poderes. La conformacién de los otros érganos pre-
vistos por la Constitucién {por ejemplo, la Corte Suprema de Justicia
o ¢l Consejo de la Magistratura), de competencia del Parlamento,
tuvo lugar conforme al articulo 7o., recién con posterioridad a la
asuncién de funciones del nuevoe Parlamento,

La conformacién de Ia Corte Suprema de Justicia requirié nume-
rosos preparatives legislativos y politicos. En primer término, fue san-
cionada en febrero de 1994 la ley orgdnica del Consejo de la Ma-
gistratura (ley 296/94). Luego siguié un dificultose proceso de
negociaciones entre las principales fuerzas politicas para la confor-
maciéon del Consejo, ¢l cual condujo a un consenso a finales de
1994, Recién entonces fue posible nombrar a los miembros de la
Corte Suprema de Justicia, a comienzos del afio 1995, La ley orgi
nica correspondiente fue aprobada por el Parlamento ¢l 23 de julio
de 1995, Ella contiene reglamentaciones mds precisas acerca de la
estructuracién interna de la Corte y sus salas, asi como sus respec-
tivas competencias. La designacion de nuevos magistrados judiciales
comenzd a fines de 1995 y deberd estar concluida a fines de 1996.
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En cuanto al funcicnamiento real de la Corte Suprema de Justicia
desde su conformacién, hay que destacar que —a diferencia de tiem-
pos anteriores—* su jurisprudencia constitucional se extiende en to-
dos los actos del poder piblico. Asi, la Corte Suprema de Justicia
ha dejado sin efecto resoluciones parlamentarias y sentencias judicia-
les en varias oportunidades, debido a lesiones del derecho al debido
proceso.* En otra decisién, la Corte ha declarado, por ejemplo, la
inconstitucionalidad de una sentencia judicial que declaraba nula
la accién de las comisiones conjuntas de investigacién en un deter-
minado caso, por encontrarse ya en curso un proceso judicial en
relacién con el mismo objeto. Ademis, en la misma decisién, la Cor-
te Suprema de Justicia subrayé nuevamente con claridad las tareas
constitucionales y competencias de las comisiones conjuntas de in-
vestigacién. Sin embargo, cabe decir que hasta el momento no se
ha presentado un caso en el cual la Corte Suprema de Justicia haya
tenido ocasién de declarar la inconstitucionalidad de alguna resolu-
cién emanada del Poder Ejecutivo. Ello supondrd, tomando en cuen-
ta Ja posicién tradicionalmente dominante del Poder Ejecutivo, en
el sistema politico paraguayo, una prueba decisiva para la inde-
pendencia de la Corte Suprema de Justicia.

Otras implementaciones, a nivel legislativo, de las tareas estableci-
das en la Constitucién se vieron concretadas en la elaboracién y
sancién de las siguientes leyes: el 11 de marzo de 1993 fue sancio-
nada la ley orgdnica para la formacién del jurado de enjuiciamiento
de magistrados (ley 131/93) y el 5 de abril de 1993 se hizo lo propio
con la ley 137/93 de “Las Comisiones Conjuntas de Investigacién”.
La ley que reglamenta y organiza la Contraloria General de la Re-
piblica (ley 276/94) fue sancionada el 8 de julio de 1994. Ademis,
la ley que reglamenta.la intervencién a los gobiernos departamen-
tales y/o municipales (ley 317/94), asi como la Ley Organica Depar-
tamental (ley 426/94).5 fueron aprobadas el 4 de abril y el 7 de
diciembre de 1994, respectivamente.

44 En un periodo de 15 afos (1967-1982) solamente trece sentencias judiciales
fueron declaradas inconstitucionales por la Corte Suprema de Justicia, mientras que ni
siquicra una vez sucedié lo propie en relacién con una ley o a una resolucion del
Poder Ejecutivo. Al respecto, véase Mendonca, Juan Carlos, Inconstitucionalidad: aspectos
procesales, Asuncién, 1983, p. L

44 Aca sc hace referencia a la remocién de dos intendentes municipales, decisién
tomada por ¢l Parlamento en ¢l marco de sus competencias, Véase “Decision de 1a”,
Corte Suprema de Justicia, nim. 184, 31 de julio, 1995, y La Ley, nim. 3, 1995, pp.
421429, asi como a la orden de detencién dictada por un juez, véase La Ley, nim.
3, 1995, pp. 430431,
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En el curso del proceso de constitucién de los nuevos dérganos
del Estado, se llegd, en no pocas oportunidades, a fricciones entre
el Parlamento y el Ejecutivo, entre otros motivos, debido a que la
mayoria parlamentaria se encuentra en manos de la oposicién. Esta
situacién se ha visto reflejada en varias oportunidades en el veto
presidencial a resoluciones tomadas por el Parlamento (1993: 12 le-
yes; 1994: 14 leyes, y hasta agosto de 1995: tres leyes). Asi, fue
vetada, por ejemplo, la Ley sobre Delitos Ecolégicos en diciembre
de 1995.

En el proceso de implementacién de la nueva estructura organica,
prevista en la Constitucién, se plantearon como imprescindibles, re-
formas no sélo a nivel politico-institucional, sinc también a nivel
administrativo. En efecto, una reforma administrativa fue puesta en
marcha, la cual persigue fundamentalmente el mejoramientc de la
capacidad de gestion de la administracién publica. En la misma se
otorgara prioridad a las administraciones a nivel local, es decir, a
los departamentos y municipigs.*® Estas reformas se encuentran en
estrecha relacién con el objeto establecido en la Constitucién, de
lograr una estructura descentralizada en la organizacién del Estado
y una nueva distribucién del poder estatal.

Digno de mencién resulta, ademis, que Paraguay suscribié en ju-
nio de 1992 el Pacto Internacional sobre Derechos Civiles y Politicos,
asi como el Pacto sobre Derechos Econédmicos, Sociales y Culturales.
En enero de 1993, fue reconocida la competencia de la Corte Inte-
ramericana de Derechos Humanos. Con ello el pais se adhirié al
sistema interamericano de Proteccién a los Derechos Humanos.?

Después de mis de tres anos de su puesta en vigencia, se puede
comprobar que el Parlamento se ha ocupado prioritariamente con
las tareas relativas a la organizacién estatal que le fueran asignadas
por la Constitucién. Sin embargo, existe en este dmbito todavia nu-
merosas tareas pendientes, entre ellas, el nombramiento del defensor
del pueblo.® Mds alli de ello, la elaboracién de leyes que se rela-

45 Véase Baez, Rubén, Juan Gonzilez y Reinerio Caceres, Ley 426/94 Orgdnica del
Gobierno Departamental. Comentada, Asuncidn, 1995

46 Véase United Nations Development Programme (Management Development Pro-
gramme), Paraguay: Technical Cooperation Proposals te Enhance Public Sector Management,
Washington D. C., 1990; Nickson, Andrew, Local Governement in Paraguay, UNDP/Uni-
versity of Birmingham (comisionado por el Ministerio de Cooperacién de Alemania)
1989.

47 Véase Kokott, Julianne, Das Interamerikanische System zum Schutr der Menschenre
chten, 1986,

48 Al respecto debe mencionarse que el nombramiento del defensor del pueblo
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cionan con los derechos fundamentales, y a otros fines y tareas es-
tatales, ain no se ha convertido en objeto central de discusiones
parlamentarias.

VIII. OBSERVACIONES FINALES

A manera de conclusién, se pueden identificar tres temas princi-
pales que estuvieron en el centro de las discusiones de la Convencién
Nacional Constituyente, y quedaron reflejados en el texto constitu-
cional:

— En primer término, y a partir de la experiencia histérica con
el régimen autoritario, se traté de asegurar la libertad. Esto se
pone de manifiesto, sobre todo, en el establecimiento de una
efectiva separacién de poderes, como medio para impedir el
abuso y/o la concentracién de poder. A cllo debera contribuir,
asimismo, un sistema fortalecido de proteccién de los derechos
fundamentales y la figura del defensor del pueblo.

— En segundo término, se buscé asegurar una mayor efectividad
en el desempeno de la funcién estatal, con el fin. de contra-
rrestar otro grave problema heredado de los tiempos de la dic
tadura, es decir, la corrupcién politica y econémica. Esta inten-
cién estd también detrds de la incorporacién de dérganos de
control, como la Contraloria General de la Republica y el Tri-
bunal Electoral, asi como de nuevos instrumentos juridicos de
control como el juicio politico y en general, detrds de la rees-
tructuracién del Poder Judicial. ‘

— En tercer lugar, se tratd, con la Constitucién de 1992, de es
tablecer un sistema juridico que le otorga nuevas tareas y obli-
gaciones al Estado, y que estin dirigidas a promover el bicnes-
tar de los ciudadanos. Esta intencién se concreta, en especial,
en la introduccién del principio del Estado social. Ciertamente
se puede decir que la realidad social y politica de Paraguay,
dificilmente satisfaga las altas expectativas trazadas en la Cons-
titucién a este respecto, es decir, existe una brecha considerable
entre el texto y la realidad constitucional. Por otro lado, con
este ambicioso programa se pone el acento en la funcién de

no ha sido posible, debido a la falta de acuerdo politico en ¢} Parlamento, en diciembre
de 1995,
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transformacién, que la norma constitucional puede ejercer en
la configuracién de la realidad econémica y social.

Con respecto a las debilidades de la Constitucién de 1992 se
puede mencionar, en primer término, una deficiencia de caracter
formal, es decir la abundancia de normas, la cual, en muchos casos,
da como resultado imprecisiones, redundancias o superposiciones, y
dificulta scriamente la tarea de interpretacién de la norma consti-
tucional. Por otro lado, a nivel de contenido, algunos puntos pro-
blemdticos son: la tensién existente entre el principio de descentra-
lizacién y el Estado unitario; la falta de claridad acerca de los
mecanismos para la implementacién de los derechos sociales funda-
mentales y los efectos limitados de las decisiones de la Sala Cons-
titucional de la Corte Suprema de Justicia en la comprobacién de
la inconstitucionalidad de las leyes.

Poniendo a un lado los problemas mencionados, no se puede dejar
de reconocer que el desarrollo constitucional del Estado de derecho
democritico en Paraguay, ha hecho considerables progresos desde la
elaboracién y puesta en vigencia de la Constitucién de 1992.

Jorge Sivero SaiLGUEIRO



