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ACCION DE  INCONSTITUCIONALIDAD:
“MYRIAM JOSEFINA AYALA MOVIA C/ LA
LEY N° 2345/03, C/ LOS ARTS. 2°, 3°,'5° Y 10 )

DEL DECRETO REGLAMENTARIO N° 1579/0(
Y C/ LA RESOLUCION N° 419/2011 D‘ICT?ADA:L?
POR LA DIRECCION GENERAL Dﬂl‘
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¥ Ciudad de Asuncién, Capital de la Replblica del Paraguay, &
%) Ao dias del mes de  Sefvexnione_  del afio dos mil diecisiete)
ety en la Sala de Acuerdos de la Corte Suprema de Justicia, los Excmos. Sefiores
Ministros de la Sala Constitucional, Doctores ANTONIO FRETES, GLADYS
BAREIRO DE MODICA y MIRYAM PENA CANDIA, ante mi, el Secretario
autorizante, se trajo al acuerdo el expediente caratulado: ACCION DE
INCONSTITUCIONALIDAD: “MYRIAM JOSEFINA AYALA MOVIA C/ LA LEY
N° 2345/03, C/ LOS ARTS. 2°,3°,5°Y 10° DEL DECRETO REGLAMENTARIO N°
1579/04 Y C/ LA RESOLUCION N° 419/2011 DICTADA POR LA DIRECCION
GENERAL DE JUBILACIONES Y PENSIONES DEL MINISTERIO DE
HACIENDA?”, a fin de resolver la accion de inconstitucionalidad promovida por la Sefiora
Myriam Josefina Ayala Movia, por sus propios derechos y bajo patrocinio de Abogado.-----
Previo estudio de los antecedentes del caso, la Corte Suprema de Justicia, Sala
Constitucional, resolvid plantear y votar la siguiente:

CUESTION:

(Es procedente la accion de inconstitucionalidad deducida?.

A la cuestion planteada el Doctor FRETES dijo: La sefiora Myriam Josefina Ayala
Movia, promueve Accion de Inconstitucionalidad contra los Arts. 5,9, 11 y 18 de la Ley N°
2345/03, Arts. 2, 3, 5, 6 y 10 del Decreto N° 1579/04, Arts. 3, 9 y 10 de la Ley N°
4252/2010 y Resolucion DGJP N° 419 de fecha 21 de febrero de 2011, manifestando que
los mismos vulneran los Arts. 01, 06, 14, 56, 102 y 103 de la Constitucion Nacional.---------

De la lectura de los argumentos esgrimidos por la accionante surge un analisis
bastante critico de las disposiciones que ataca. En efecto, en un seguimiento de las
alegaciones con la lectura del texto atacado se vislumbran situaciones que podrian resultar
objetables o injustas, sin entrar por ello a pronunciarnos sobre la constitucionalidad o no de
las mismas. --- --

En otro orden de ideas, de las disposiciones que rigen y guardan relacidon con la
accion autonoma de inconstitucionalidad, esto es, de la Constitucion Nacional en su articulo
132, del Cédigo de Procedimientos Civiles en su articulo 550 y siguientes; y su
complementacion en la Ley N° 609/95 “Que organiza la Corte Suprema de Justicia”
articulos 11 y 12, emergen los requisitos para la viabilidad de este tipo de acciones los
cuales pueden ser resumidos en los siguientes: a) la individualizacién del acto normativo de
autoridad, aquél de caracter general o particular, sefialado como contrario a disposiciones
constitucionales; b) la especificacion del precepto de rango constitucional que se entienda
como vulnerado y ¢) en lo que hace a la fundamentacion de la accidn, la demostracion
suficierfe ¥ eficiente de agravios que irdn a constituirse en el eje central de la justificacion
de la igfapljcabilidad. { --
el caso en cuestién es precisamepte éste el requisito no observado por la
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control de constitucionalidad de las leyes, ello debido a la notabl¢ trascendencia qu@
deviene, en caso de ser positivo, del resultado de la accion. Siendo la consecuencia una

sentencia que eventualmente haga lugar a un planteamiento, constitucional, €l éfectdﬂ

. . . . . .y i ; e
inmediato de tal pronunciamiento es la no ejecucion de una orden emanada nada mas ﬁ

nada menos que de uno de los poderes del Estado, esto es, una desobediencia autotizad -

judicialmente a desconocer sobre una persona o personas una disposicion que ha recorridg

todos los canales legales para su vigencia al tiempo de ser dictada en virtud de la sobéraniiﬂ :
i . : |

de un Estado. ———- ———- S S S !

En prosecucién del estudio y analizando las pretensiones de-la accionant
canalizadas por la presente accion es dable concluir que la misma no retine los requisito
exigidos por la ley para enervar la validez de las disposiciones que ataca, ello se da en basqji;
a la falta de expresién detallada del agravio concreto que le acarrea la aplicacion de log
textos impugnados siendo que aquella se centra mas bien en una apreciacion respecto de}
encuadre de los mismos en el marco constitucional sin demostrar fehacientemente v.g. 13
existencia de un proceso en el cual se encuentre la posibilidad de verse afectada por la
aplicacion de la normativa que ataca. En este sentido, esta Sala ha especificado siempre en
situaciones similares lo imprescindible de sefialar la obligacién de la existencia un nexo
efectivo entre el agravio y la garantia constitucional a invocarse, en el caso particular ese
nexo no se encuentra detallado ni constatado en el escrito de promocion de la accién.--------

En doctrina, Néstor Pedro Sagiies en “Derecho Procesal Constitucional. Recurso
Extraordinario”, pag. 488 mutatis mutandi expone que: “Sabido es, dentro de la economia
del recurso extraordinario, que no se lo destina para resolver consultas, ni para discutir
“cuestiones abstractas”, sino para impugnar decisiones que produzcan agravios
atendibles. En resumen, la inexistencia de agravios cancela la competencia de la Corte
Suprema, a los fines del recurso extraordinario” y agrega “No cualquier agravio o
perjuicio, conviene advertirlo, es reparable por medio del recurso extraordinario. El
“agravio atendible” por esta via excluye la consideracion de ciertos perjuicios, como los
inciertos, los derivados de la propia conducta del recurrente, o los ajenos al promotor del
recurso”. Ya a nivel nacional cabe aqui traer a colacion lo expresado por el Dr. Casco
Pagano en su obra Codigo Procesal Civil Comentado y Concordado cuando en referencia a
la declaracién en abstracto y el interés legitimo en este tipo de acciones nos dice: “...debe
existir un interés en obtener la declaracion por parte del afectado, de modo a tutelar
efectivamente un derecho violado. Siendo asi, no se concibe la declaracion en abstracto de
la inconstitucionalidad, vale decir, en el sélo beneficio de la ley, sin un concreto y legitimo
interés en su declaracion” .--------=--==----------

La Corte Suprema de Justicia no se ha mostrado renuente a la adopcion del

pensamiento juridico en cuestion, habiéndose pronunciado en anteriores oportunidades en
el sentido sefialado, asi “La accion de inconstitucionalidad no puede tener por finalidad
una decision en abstracto, ni puede ser promovida por terceros que aleguen intereses
ajenos” y agrega “el titular del derecho lesionado debe demostrar de manera fehaciente su
legitimacién para la promocion de la accion de inconstitucionalidad, y su interés debe
surgir de manera clara y constituye un requisito habilitante necesario la demostracion del
gravamen o perjuicio que afecta a ese interés, pues de otro modo no existiria una relacion

directa que amerite el estudio de la cuestion introductoria con la accion” (Ac y Sent. 91,

14/03/2005).2=====mmmmmmmm e oo

En esta misma idea se ha pronunciado aun més especificamente al manifestar que
“La impugnacién por la via de la inconstitucionalidad de una norma, debe plantearse
haciendo andlisis y aportando argumentaciones consistentes en relacion con la afectacion
o lesidn directa, concreta o visible derivada de la aplicacion de la misma, ya que por
medio de esta via legal y de efecto concreto se intenta depurar el ordenamiento juridico,

logrando la ecuanimidad y el equilibrio en el impacto de aplicacion de las normas a la .

sociedad” (Ac. y Sent. 836) 22/09/2005. ---
Como se ve, esta Sala ha sostenido ya la importancia de la identificacion,
dimensionamiento y comprobacion de un agravio, concreto, real y cierto a efectos...///...



DEIUSTICIA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD:
' “MYRIAM JOSEFINA AYALA MOVIA C/ LA
LEY N° 2345/03, C/ LOS ARTS. 2°, 3°, 5° Y 10°
DEL DECRETO REGLAMENTARIO N° 1579/04
Y C/ LA RESOLUCION N° 419/2011 DICTADA
POR LA DIRECCION GENERAL DE
JUBILACIONES Y PENSIONES DEL
MINISTERIO DE HACIENDA”. ANO: 2014 — N°
214.

»}r?

Y. de &Mablhdad de la accién de inconstitucionalidad, no siendo eficientes las
alé@acmn sobre posibilidades, por mas ciertas que sean, de sufrirlos asi como tampoco las
h/relacmn con la defensa de las atribuciones de tal o cual organismo por parte de
nentes ante el supuesto ataque a sus facultades inmerso en las disposiciones cuya
maphcablhdad pretende.

Asi, como he mantenido en fallos anteriores y sostengo, los agravios forzosamente
debieron emerger trasluciendo a la luz de las garantias o preceptos que se denuncian como
violentados, este requisito sine qua non ha sido obviado y en este sentido y luego de la
lectura de los términos de la accién entiendo que el solicitante no ha enhebrado
adecuadamente una fehaciente exhibicion de aquellos incurriendo sus argumentaciones en
lo que sefiala Sagiies en la obra citada como “perjuicios inciertos, es decir, los que acrecen
de entidad real actual”. --

En consecuencia, el criterio sostenido en reiteradas ocasiones por esta Sala, ante una
circunstancia como la sefialada siempre ha sido que la pretension contenida en la demanda
resulta apuntada a un pronunciamiento en abstracto de la inconstitucionalidad, o, en el
mejor de los casos planteada en el solo beneficio de la ley, extremo cuya resolucion le estd
vedado a esta Sala decidiendo asi la suerte de las acciones presentadas con tal contexto.-----

Por los motivos expuestos precedentemente, considero que la presente Accion de
Inconstitucionalidad no puede prosperar ante la ausencia de los requisitos esenciales para su
viabilidad. Es voto.

ot""

A su turno la Doctora BAREIRO DE MODICA dijo: La sefiora MYRIAM
JOSEFINA AYALA MOVIA por sus propios derechos y bajo patrocinio de Abogado, se
presenta a promover Accion de Inconstitucionalidad contra los Articulos 5, 9,11y 18 de
la Ley N° 2345/03 “DE REFORMA Y SOSTENIBILIDAD DE LA CAJA FISCAL.SISTEMA
DE JUBILACIONES Y PENSIONES DEL SECTOR PUBLICO”; contra los Articulos 2, 3,
5y 10 del Decreto N° 1579/04 “POR EL CUAL SE REGLAMENTA LA LEY N° 2345, DE
FECHA 24 DE DICIEMBRE DE 2003, DE REFORMA Y SOSTENIBILIDAD DE LA CAJA
FISCAL. SISTEMA DE JUBILACIONES Y PENSIONES DEL SECTOR PUBLICO” vy
contra la Resolucion DGJP N° 419 de fecha 21 de febrero de 2011 “POR LA CUAL SE
OTORGA PENSION POR INVALIDEZ A LA SENORA MYRIAM JOSEFINA AYALA
MOVIA, FUNCIONARIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA”.

Alega la accionante que se encuentran vulnerados los Articulos 1, 6, 14, 56, 102 y
103 de la Constitucion, manifestando, entre otras cosas, que la aplicacion de las normas
impugnadas modifican porcentajes que perjudican su haber jubilatorio.

Es oportuno aclarar que con respecto a la impugnacién de la Resolucion DGJP N°
419 de fecha 21 de febrero de 2011, al ser la misma un acto normativo de “caracter
particular” la accion promovida por la sefiora MYRIAM JOSEFINA AYALA MOVIA ya
se encontraba prescripta a la fecha de su presgntacion (11/03/14), en estricto cumplimrento
a lo dispuesto en el Articulo 551 segundo parthfo de nuestro Cédigo de forma.----------------

Asimismo es importante sefialar que el Articulo 9 de la Ley N° 2345/03,
impugnado por la recurrente, ha sido modifi¢ado por el Articulo 1 de la Ley N° 4252/10
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“QUE MODIFICA LOS ARTICULOS 3°, 9°Y 10 DE LA LEY N° 2.345/03 “DE REFORMA
Y SOSTENIBILIDAD DE LA CAJA FISCAL. SISTEMA DE JUBILACIONES Y
PENSIONES DEL SECTOR PUBLICO”, por lo que el mismo (Articulo 9 de la Ley N°
2345/03) habia perdido ya virtualidad al momento de la presentacion de la accion. Al
respecto ésta Excelentisima Corte Suprema de Justicia se ha expedido sobre el tema
sefialando que: “carece de sentido cualquier pronunciamiento al respecto. Esta Corte ha
sostenido en diversos fallos que la sentencia debe sujetarse a la situacion vigente en el
momento en que se la dicta. Y como que al presente, por las razones expuestas, los
supuestos de hecho se han alterado sustancialmente, cualquier pronunciamiento seria un
pronunciamiento en abstracto, lo que es vedado ya que la Corte solo puede decidir en
asuntos de cardcter contencioso” (Ac.y Sent. N° 1278 de fecha 29 de diciembre de 2005).-

En cuanto a la impugnacién del Articulo 3 del Decreto N° 1579/04 (reglamentario
del Art. 9 de la Ley N.° 2.345/03), cabe sefialar que al ser reglamentario de una norma que
actualmente se encuentra derogada, ha perdido total virtualidad, por lo que no corresponde
su analisis.

Con respecto a la impugnacion del Articulo 10 del Decreto N° 1579/04, tampoco
corresponde su analisis, en razon de que el mismo contiene una disposicién legal de forma
que no afecta a intereses jubilatorios de la accionante. ---

Con respecto a la impugnacion del Articulo 18, la accionante no ha sefialado cual
de los incisos que integra dicho Articulo contiene la disposicién que la agravia,
incumpliendo de esta manera lo dispuesto en el al Articulo 552 de nuestro Cédigo de forma
que dice: “Al presentar su escrito de demanda a la Corte Suprema de Justicia, el actor
mencionard claramente la ley, decreto, reglamento o acto normativo de autoridad
impugnado, o, en su caso, la disposicién inconstitucional. Citard ademds la norma,
derecho, exencion, garantia o principio que sostenga haberse infringido, fundando en
términos claros y concretos la peticion. En todos los casos la Corte Suprema examinard
previamente si se hallan satisfechos estos requisitos. En caso contrario, desestimard sin
mds trdmite la accion” .--------- ----

Es de saber que la Corte, no puede efectuar declaraciones de inconstitucionalidad
“en abstracto”, es decir, fuera de un “caso concreto” en el que aquellas deban aplicarse,
quedando imposibilitada para pronunciarse respecto a la accion promovida contra el
Articulo 18. - -—--

Con respecto a la impugnacion del Articulo 11 de la Ley N° 2345/03, que basa el
calculo del monto inicial del beneficio, conforme lo dispuesto por el Articulo 5 de la Ley
N° 2345/03, considero que la accionante efectivamente se encuentra afectada por la
aplicacién de dichas normas, pues el sistema por el cual ha adquirido la “pensién por
invalidez” es coincidente con la vigencia de la Ley 2345/03, segun podemos comprobar
mediante la documentacion obrante en autos (fs.5). ---

Es de saber que las jubilaciones deben cumplir un rol sustltutlvo de las
remuneraciones en actividad. Por ello, debe existir un necesario equilibrio entre las
remuneraciones de quienes se encuentren en actividad y los haberes de la clase pasiva, ya
que la jubilacién constituye una consecuencia de la remuneracién que percibia el
beneficiario como contraprestacion de su actividad laboral una vez cesada ésta y como
débito de la comunidad por tal servicio. Dicho de otro modo, el conveniente haber
jubilatorio solo se haya cumplido cuando el jubilado conserva una situacion patrimonial
equivalente a la que le habria correspondido gozar en caso de continuar en actividad. Las
politicas salariales del Estado no deben derivar en modificaciones sustanciales del haber
jubilatorio, que signifiquen una retrogradacion en la condicion de los pasivos, por lo que es
inconstitucional que el Estado cause un menoscabo patrimonial a las acreencias
provisionales, privandolas de un beneficio legalmente acordado.

De ahi que la aplicacion de dichas normas, ciertamente contraviene disposiciones de
la Ley Suprema en sus Articulos 14 “De la Irretroactividad de la Ley”, 46 “De la Igualdad
de las Personas”, 47 numeral 2. “De las Garantias de la Igualdad” y 103 “Del Ré.../// ...
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W,;-:,':" ‘men de Jubzlaczones de los Funcionarios Publicos”, al impedir a la accionante
percﬂnr el correspondlente beneficio econdmico en su calidad de jubilada, que sea digno y
e _garantice un nivel de vida optimo y bésico. Misma suerte corren las disposiciones
14 contemdas en los Articulos 2 y 5 del Decreto N° 1579/04, por ser reglamentarias de los

- Articulos 5 y 11 (respectivamente), considerados inconstitucionales.
Por tanto, opino que corresponde hacer lugar parcialmente a la Accion de
Inconstitucionalidad promovida por la sefiora MYRIAM JOSEFINA AYALA MOVIA, y
en consecuencia, declarar la inaplicabilidad de los Articulo Sy 11 de la Ley N° 2345/03 y
de los Articulos 2 y 5 del Decreto N° 1579/04, respecto de la misma, por los fundamentos
‘ expuestos. Es mi voto.

A su turno la Doctora PENA CANDIA dijo: Manifiesto mi adhesién parcial al voto
de la Ministra Gladys Bareiro de Mddica en cuanto a la viabilidad de la accidn respecto al
articulo 11 de la Ley N°2345/2003 y articulo 5° del Decreto Reglamentario N° 1579/04,
con base en sus mismos fundamentos.

Asimismo, adhiero al voto de la Colega en cuanto al rechazo de la accion respecto a
la Resolucion DGJP N’ 419/2011, a los articulos 9° y 18 de la Ley N° 2345/2003 y a los
articulos 3° y 10 del Decreto Reglamentario N° 1579/2004; no obstante, me permito
exponer fundamentos diferentes con relacion al rechazo del articulo 9° de la Ley N.°
2345/2003.

Si bien es cierto que el articulo de referencia - Art. 9° de la Ley N.° 2345/2003 - ha
sido modificado por el articulo 1° de la Ley N.° 4252/2010, no ha variado sustancialmente
la cuestion regulada por dicha norma, por lo que a priori corresponderia el estudio de la
pretension de la accionante. Sin embargo, en el caso de autos, considero que no
corresponde que esta Sala emita un pronunciamiento con relacién a la impugnacion de la
norma de referencia dado que la misma no resulta aplicable a la accionante, por cuanto
. reviste la calidad de pensionada por invalidez, siéndole aplicable el articulo 11 de la Ley N°
2345/2003, tal como se desprende de la Resolucion DGJP N.° 419/11 (f. 05).-----=--===------

Por otra parte, no concuerdo con la declaracién de inconstitucionalidad del articulo
5° de la Ley N°2345/2003 y del articulo 2° del Decreto N°1579/2004.

En cuanto al articulo 5° de la Ley N°2345/2003, que determina la remuneracion
base para el calculo de la jubilacion, considero que el mismo implica una modificacién
positiva para la sostenibilidad de la Caja de Jubilaciones y Pensiones, respecto de los seis
(6) meses que se tomaban en consideracion antes de la vigencia de la Ley N°2345/2003. La
normativa anterior permitia en la practica realizar numerosas maniobras como el ascenso
del funcionario seis meses antes de su jubilacion, para obtener un haber jubilatorio mayor al
que fuera objeto de aporte a la Caja en el trascurso de su carrera publica. Realidades y
practicas como ésta han llevado a una situacion insostenible de desequilibrio patrimonial de
la Caja. En definitiva, tomar como base de calculo los ultimos cinco afios de aporte,
constituye una medida logica, racional y contablemente acertada, por lo que mal podria ser
considerada inconstitucional. ,

En cuanto al articulo 2° del Decreto Reglamentario N.° 1579/2004, al ser
reglamentaria del articulo 5 de la Ley N.° 2345/2003, debe correr misma suerte en cuanto a




Ante mi:

Ante mi:

552 del Cédigo Procesal Civil.

En conclusion, estimo que corresponde hacer lugar parcialmente a la accion de
inconstitucionalidad promovida por la sefiora Myriam Josefina Ayala Movia; y en
consecuencia, declarar la inaplicabilidad del articulo 11° de la Ley N° 2345/2003 “De
Reforma y Sostenibilidad de la Caja Fiscal. Sistema de Jubilaciones y Pensiones del Sector
Piiblico” y del articulo 5 del Decreto Reglamentario N.° 1579/2004, en relacion con la
accionante. Es mi voto.

Con lo que se dio por terminado el
certifico, quedando acordada la sentencia g

{17 ryam Pefia Caru{za
MINISTRA C.S.J.

Miryam Deii
MUNISTHRA

D

Abog. Jul

su rechazo. Ademas, la accionante simplemente se limité a citarlo, sin expresar ningun
agravio, por lo que no corresponde su estudio por esta Sala conforme lo dispuesto en el Art.

SENTENCIA NUMERO:OK® .
Asuncion, OL\ de s,d\e,m‘f}wﬁ de 2.017.-
VISTOS: Los méritos del Acuerdo que anteceden, la

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA.
Sala Constitucional
RESUELVE:

HACER LUGAR parcialmente a la accion de inconstitucionalidad promo 'da y,en*
consecuencia, declarar la inaplicabilidad del '
Sostenibilidad de la Caja Fiscal. Sistema de J
del Art. 5 del Decreto Reglamentario N° 1579404, ¢

ANOTAR, registrar y notificar.

irmando SS.EE., todo por ante mi, de que
ediatamente sigue:

Akﬁo (ﬂm 1CA

\rt. 1} de la Ley N° 2345/03 “De Re :
ilacignes y Pensiones del Sector Publico”, y
relacion a la acctonante.

lo C. bavon Maﬂ(nel
gecretario

cﬁg E. Bﬁmtmo de MK



