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ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD:
CORTE “COOPERATIVA MULTIACTIVA DE  AHORRO,
SUPREMA CREDITO Y SERVICIOS “MEDALLA MILAGROSA”
os JUSTICIA LTDA C/ ART. 1° DE LA LEY N° 5501/15”. ANO: 2016 — N°
259.

" \u¥l ug~” ACUERDOY SENTENCIA NUMERO: wohooen®  oNena  qud.

3“%’% /EnFﬁ la Ciudad de Asuncién, Capital de la Repiblica del Paraguay, a

§ WG phere dias del mes de  Juo del afio dos mil dieciocho, estando en la Sala
de Acygidos de la Corte Suprema de Justicia, los Exemos. Sefiores Ministros de la Sala Constitucional,

,\Doglp&e‘s: MIRYAM PENA CANDIA, MIGUEL OSCAR BAJAC ALBERTINI y LINNEO A.

3

WNSFRAN SALDIVAR, quienes integran esta Sala por inhibicion de los Doctores GLADYS

T "BAREIRO DE MODICA y ANTONIO FRETES, ante mi, ¢l Secretario autorizante, se trajo al

acuerdo el expediente caratulado: ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD: “COOPERATIVA
MULTIACTIVA DE AHORRO, CREDITO Y SERVICIOS “MEDALLA MILAGROSA” LTDA
C/ ART. 1° DE LA LEY N° 5501/15”, a fin de resolver la accién de inconstitucionalidad promovida
por el Abogado Alejandro Nifiez Rodas bajo patrocinio de los Abogados Rubén Antonio Galeano y
Roberto Améndola Galeano, en nombre v representacion de la Cooperativa Multiactiva de Ahorro
Crédito y Servicios “Medalla Milagrosa™.

Previo estudio de los antecedentes del caso, la Corte Suprema de Justicia, Sala Constitucional,
resolvio plantear y votar la siguiente:

CUESTION:

+Es procedente la accion de inconstitucionalidad deducida?.

A la cuestion planteada la Doctora PENA CANDIA dijo: Se presenta ante esta Corte, Sala
Constitucional, el Abog. Alejandro Nafiez Rodas, bajo patrocinio de los Abogs. Rubén Antonio
Galeano y Roberto Améndola Galeano, en nombre y representacién de la Cooperativa Multiactiva de
Ahorro, Crédito v Servicios “MEDALLA MILAGROSA?, a promover accion de inconstitucionalidad
contra el Art.1° de la Ley N°5501/2015 “QUE MODIFICA VARIOS ARTICULOS DE LA LEY
N°438/1994 DE COOPERATIVA™, en lo que refiere al texto de los Arts.113 y 51, tercer parrafo, del
misino.

La Fiscal Adjunta, Gilda Villalba, conforme al Dictamen Fiscal N.° 117 de fecha 04 de febrero
de 2018, recomienda rechazar la presente accion de inconstitucionalidad. Para el efecto, sefiald que:

" (.. Ja criterio de esta representacion fiscal, no cabe lugar a dudas que el articulo 1 de la Ley 5501/05

no vulnera el articulo 113 de la Ley Fundamental, ya que el precepto constitucional no dispone una
exoneracion de tributos a las cooperativas — ni mucho menos una exoneracion total de tributo —, sino
unicamente el fomento de las mismas, el que, como se expuso acabadamente, puede materializarse de
distintas formas, como de hecho se da con los beneficios impositivos que continiian vigentes con la
disposicion legal i prgnada” Asimismo “(...) en lo que refiere a la supuesia contraposicion
normativa entre Id vedaccion del articulo 59 segundo pdrrafo y el articule 51, tercer pdrrafo, es
importante indicfir que/el accionante no ha expresado de manera propia ni concrela, cual norma o
principio cpnsiftuciongl se encontraria vulnerando dicha circunstancia, mofivo que determina la
f
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Antes de examinar y dar respuesta a las razones aducidas por el accionante en defensa de su
tesis, bueno serd recordar la literalidad del Art. 113 y del Art. 51 de la Ley N°438/1994 de
Cooperativas, y las respectivas modificaciones introducidas por la Ley N°5501/2015:

A) En su redaccién originaria, el Art. 113 disponia lo siguiente: “Articulo 113°.-
Exenciones Tributarias. Cualquiera fuera la clase o grado de la cooperativa, queda exenta de los
siguientes tributos: a) Todo impuesto que grave su constitucion, reconocimienio y registro, incluyendo
los actos de Iransferencia de bienes en concepto de capital; b) EI Impuesto a los Actos y Documentos
que graven los actos de los socios con su cooperativa; ¢) Ll Impuesto al Valor Agregado gue grave los
actos de los socios con su cooperativa, con exclusion de las adguisiciones v enajenaciones reglizadas
por la cooperativa con terceros; d) El Impuesto a la renta sobre los excedentes de las enlidades
cooperativas que se destinen al cumplimiento de lo dispuesto en los literales a), b) y f} del Art. 42y
sobre los excedentes de las entidades cooperativas que sean créditos de los socios por sumas pagadas
de mas o cobradas de menos originadas en prestaciones de servicios o de bienes del socio con su
cooperativa o de esta con aquel; v, e) Aranceles aduaneros, adicionales y recargos por la importacion
de bienes de capital destinados al cumplimiento del objeto social, los que no podrdn ser transferidos
sino después de cinco aiios de ingresados al pais”(subrayado es mio).

A su vez, el mencionado Art. 1° de la Ley N.° 5501/2015 “QUE MODIFICA VARIOS
ARTICULOS DE LA LEY N°438/1994 DE COOPERATIVAS”, del 14 de setiembre, dio al precepto
en cuestién la redaccion actualmente vigente y cuya constitucionalidad se discute en este proceso:
YArt. 113 — Exenciones Tributarias. Cualquiera sea la clase o el grado de la cooperativa, queda exenta
de los siguientes tributos: a} Todo impuesto que grave su conslitucién, reconocimienio y regisiro,
incluyendo los actos de transferencia de bienes en concepto de capital; b) Todo impuesto municipal o
departamental, con excepcién del Impuesto Inmobiliario, el Impuesto a la Patente de Rodados y el
Impuesto a la Consiruccién; ¢) Aranceles aduaneros, adicionales y recargos, por la importacion de
bienes de capital destinados al cumplimiento del objeto social, los que no podrdn ser trasferidos sino
después de cinco akios de haber ingresados ol pais; d) El Impuesto a la Renta, sobre los excedentes de
las entidades cooperativas que se destinen al cumplimiento de lo dispuesto en los incisos a), b) y f) del
Art. 42 y sobre los excedentes de las entidades cooperativas que sean créditos de los socios por sumas
pagadas de mds o cobradas de menos originadas en prestaciones de servicios o de bienes del socio con
su cooperativa o de ésta con aquel”.

B) En su redaccidn originaria, el Art. 51 disponia lo siguiente: “Articulo 51°. Organos. La
direccion, administracion y vigilancia de la cooperativa estdn a cargo de la asamblea, el Consejo de
Administracion, la Junta de Vigilancia y demas organos que establezca el estatuto”.

A su vez, ¢l mencionado Art. 1° de la Ley N.° 5501/2015 “QUE MODIFICA VARIOS
ARTICULOS DE LA LEY N°438/1994 DE COOPERATIVAS”™, del 14 de setiembre, dio al precepto
en cuestion la redaccién actualmente vigente y cuya constitucionalidad se discute en este proceso:
“Art.51.- Organos. La direccién, administracién, vigilancia y eleccion democratica de autoridades de
la cooperativa, estin a cargo de la Asamblea, el Consejo de Administracion, la Junta de Vigilancia y el
Tribunal Electoral Independiente respectivamente, ademds de otros organos que establezca el Estatuto
Social. La figura del Tribunal Electoral Independiente no serd obligatoria para las cooperativas cuyo
nmimero de socios no exceda de 400 (cuatrocientos). Todos los miembros de los 6rganos de gobierno
serdan constituidos de acuerdo al Sistema D Hondt”.

Pasamos a continuacion a exponer sumariamente la tesis sostenida por el accionante: A) En
primer término, en lo medular, entiende que “(...) VV.EE. Podrdn percatarse claramente que, la
redaccion original del art. 113 de la Ley 438/94, en su inciso c), establece a favor de las Cooperativas
— y especificamente a favor del aclo cooperativo — la exencion del pago del Impuesto al Valor
Agregado (IVA). Dicha exencidn, responde expresa y claramente al imperativo constitucional de
Jomentar las cooperativas (art. 113), y, por lo mismo, en base al orden de prelacion dispuesto ../ ...
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. por el art. 137 de nuestra carta magna, resulta — en dicha redaccion original — coherente con y
“Yhhustada al texto constitucional. La redaccion original de la Ley 438/94, establecio de manera
2 W?Sﬁ(e y por sobre todo ajustada al texto constitucional, en qué condiciones tributan las entidades
L @pemf-"vas; y, en tal sentido, han excluido expresamente al IVA de los tributos que pudieran
» “grayariaf esto, por no resultarles aplicables; puesto que, el acto cooperativo, entendido este como el
\~Ticlo entfle socios y su cooperativa, se encuenira — por su propia naturaleza — fuera de la égida de
influgiftda del hecho generador del IVA definido en el art. 77 de la Ley 125/91. Recordemos que las
actib¥dades de las Cooperativas y los ciudadanos y ciudadanas que las integran, general bienes y

N -»:‘-‘.:l P . . .. N . . -
\\\t?&}'_.',\r_ﬁf‘;‘ﬁyﬂl(flo‘i' que reproducen la cadena de ingresos y gastos originados y repercutidos por los tributos

dispuestos por la ley. Dicho de otro modo, sin las Cooperativas no se hubiese generado un
importantisimo volumen de ingresos para la Administracion Tributaria, que son consecuencia de las
actividades de las mismas, de las actividudes de los cooperativistas gracias a sus Cooperativas. No en
vano la Constitucion paraguaya reconoce en términos claros y contundentes a los principios del
cooperativismo como instrumento del desarrollo econdmico nacional (vide art. 113, 2do pfo); por
mismo, mal podria pretenderse desalentarlos (como de manera inconstitucional lo hace la Ley
5501/15), al gravar los actos cooperativos con impuesios como el IVA, tributo este que nacié con el
proposito de afectar a las ventas que hacen a la existencia de las empresas mercantiles de las que son
diametralmente diferentes a las empresas cooperativas, pues estas — por el contrario a las primeras —
se hallan basadas en la solidaridad y rentabilidad social y no en el lucro. (ver fs. 173/174).--------------

B) Por otro lado, en lo que refiere al sistema D’Hont, el accionante sostiene que: “(...) El
sistema de conversion proporcional D Hont es inaplicable a las entidades cooperativas. En primer
Iugar tenemos que recordar que las cooperativas son empresas sin fines de lucro y no organizaciones
intermedias. Ello se deduce claramente de su definicién constitucional y legal. Asi — como ya
indicdramos — nuestra carta magna define — en el art. 113 — que el Estado fomentard la empresa
cooperativa y otras formas asociativas de produccion de bienes y servicios”. Mientras que el art. 3° de
la Ley 438/94 “De Cooperativas”, establece que Cooperativa es un asociacion de personas, que se
han unido voluntariamente para hacer frente a sus necesidades y aspiraciones econdmicas, sociales y
culturales comunes, por medio de una empresa conjunta, democrdticamente controlada y sin Jines de
lucro. Revisando la estructura constitucional tenemos que el sufragio — art. 118 — se encuentra
establecido en la Parte I, Titulo II, Capitulo X de la Constitucién, que hace referencia “De los
Derechos y de los Deberes Politicos” . Es decir que — desde la propia sistemdtica constitucional — la
existencia y funcionamiento de las empresas cooperativas (Art. 113, Derechos Econdémicos) son
completamente independientes de los derechos y deberes paliticos a los que hace referencia el sufragio
y sus principios {...)”.(ver fs. 167/168).

Respecto a la primera cuestién planteada por el accionante, es cosa sabida que los beneficios
tributarios constituyen aquellos tratamientos normativos mediante los cuales el Estado otorga una
disminuci6n, ya sea totgho-parcialmente, del monto de la obligacién tributaria, o la postergacion de la
exigibilidad de dicha gbliga¢ién (inafectacion, la inmunidad, y la exoneracion).

Esta capaciddd de beneficiar a determinado sector de la sociedad se origina en la propia
potestad tributaria que tiene/ el Estado, facultad que debe ser ejercida de conformidad con los principios
establecidos en la Constit £ion Nacional. Asi, la imposicién de los beneficios tributarios debe hacerse
respet‘d‘ a"i "rpio de reserva de ley, de no confiscatoriedad, de igualflad tributaria ¢ de
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proteccion de los derechos fundamentales. Mas aln, siendo estos beneficios auténticos privilegios
tributarios, es evidente que pueden generar afectaciones al principio de igualdad tributaria. Y es que
con tales beneficios se configura una excepcion al deber de contribuir con los gastos publicoes, lo cual
es una regla de orden publico tributario, a m4s de ser una manifestacion del principio de solidaridad
consagrado implicitamente en el articulo Constitucional que reconoce al Estado como un Estado Social
y Democratico de Derecho.
Histéricamente, el principio de reserva de ley se ha establecido como una garantia a fin de
proteger a la sociedad de los eventuales abusos que puedan generarse desde ef Ejecutivo. Asi, lo que se
tutela con ello es el principio de autoimposicién, mediante el cual solo la misma sociedad puede
imponerse obligaciones tributarias o de cualquier otra indole que impliquen una exaccion al patrimonio
de los ciudadanos. De tal modo, al crearse un cobro tributario, podra decirse que se ha respetado la
reserva de ley cuando, via ley o norma habilitada, se regulen los elementos esenciales y determinantes
para reconocer dicho tributo como tal, de modo que todo aquello adicional pueda ser delegado para su.
regulacién a la norma reglamentaria en términos de complementariedad, mds nunca de manera
independiente, pero siempre respetando los mandatos constitucionales.
En suma, asi como las obligaciones tributarias deben respetar los principios tributarios, las
normas que establecen beneficios tributarios también deben hacerlo. Por lo que debe establecerse
expresameniec en qué consiste el beneficio tributario, a fin de no permitir que se delegue a la
Administracion la facultad de determinar ello.---
Bien es cierto, también, que las Cooperativas presentan una faceta o dimensidn de notable
importancia en cuanto a la planificacion y ordenacion econémica, asf como una dimensidn social que
otorga a estas entidades una innegable especificidad que trasciende el titulo referente a la ordenacién
del crédito. Especificidad, en fin, que resulta del hecho de que en el régimen juridico de estos
intermediarios financieros confluyen aspectos crediticios y cooperativos, en los que, a su vez, inciden
componentes laborales y mercantiles.-
La doctrina nos permite asentar, como premisa de nuestro enjuiciamiento, la constatacion de la
doble naturaleza de las cooperativas de crédito: a un tiempo entidades crediticias y a otro, sociedades
cooperativas. Esta doble naturaleza se proyecta sobre el sistema de fuentes que rige su régimen juridico
(Ley N°438/1994 y su medificatoria la Ley N°5501/2015).
Advertidos estos extremos, examinaremos a continuacion el reproche dirigido contra el precepto
legal cuestionado por la representacion procesal de las cooperativas accionantes, individualizadas
lineas mds arriba, consistentes en la aplicacidn del impuesto al valor agregado a los actos
cooperativistas contrario al mandato dispuesto en el Art. 113 de la Constitucién Nacional.--~-----==-=----
A este respecto, debemos comenzar consignande que, resulta pertinente hacer referencia lo que
ordena ¢l texto constitucional sobre las Cooperativas, asf hallamos una mencién especifica al fendmeno
cooperativo, en virtud de la cual se manda al Estado fomentar “la empresa cooperativa y otras formas
asociativas de produccion de bienes y de servicios, basados en la solidaridad y la rentabilidad social,
a las cuales garantizard su libre organizacion y su autonomia” (Art.113 de la Constitucion Nacional).
Por su parte, la aplicacion legal del Impuesto al Valor Agregado (IVA), en este caso, recae
sobre ciertos y limitados actos como contratos de enajenacion de bienes; los servicios y los intereses de
los préstamos y las financiaciones; v, el pago de los intereses moratorios y punitorios correspondientes,
los cuales pueden ser considerados como eje funcional de una empresa cooperativa, al punto cierto de
entender su aplicacién como el desaliento de toda la actividad o defuncion de la empresa
cooperativista,
Surge asi, claramente v ab initio, la improvisacidn, o por lo menos la no planificacion, de un
sistema tributario cooperativo conforme lo exige la norma Constitucional (Arts. 113 y 178). De manera
que las cooperativas estan insertas, por medio de la impugnada norma, en el sistema tributario general
en el cual solo son beneficiarias de algunas exoneraciones bésicas, vy nada alentadoras, como ...///...
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/...limites superfluos al impuesto al valor agregado, de conformidad con lo establecido en el Art.83
de‘fa Ley N°125/1991; por ejemplo, se encuentran exonerados los pagos en concepto de solidaridad o
las actividades de cardcter recreativo, social, cultural, deportivo, artistico, literario, asistencia médica y
* educativa/(cursos, congresos, charlas, seminarios y similares) realizadas por las cooperativas, siempre
que ks?éﬁp’gratuitas y estan dirigidas a los socios, 0 en caso de que existiere contraprestacion de parte de
2108 shcios, -
" Por otra parte, y como es sabido, las cooperativas pertenecen al sector social de la economia (o
tercer sector) lo cual denota una clara diferencia con las sociedades comerciales, como bancos ¥
financieras, que se manejan en otro sector de la economia, no pudiendo ser consideradas,
contrariamente a lo sostenido por los legisladores como fundamento y eje principai de la impugnada
norma, en un plano de igual conforme a lo dispuesto en el Art.46 de la Carta Magna.
A su vez, en las cooperativas se conjugan dos elementos insoslayables: el asociativo (personal
humano) y el empresarial. La propia definicién de la Alianza Cooperativa Internacional incluye estos
dos clementos: “Una Cooperativa es una asociacién auténoma de personas que se han unido
voluntariamente para hacer frente a sus necesidades y aspiraciones econdmicas, sociales y culturales
comunes por medio de una empresa de propiedad conjunta y democrdticamente controlada” ------------
Todo ello lleva a importantes autores a observar a las cooperativas como entidades con
caracteristicas propias y especificas, diferentes de otros tipos de asociaciones y de las sociedades
comerciales o civiles. Asimismo, se destaca reiteradamente el fin de servicio y no de lucro de las
cooperativas, y la predominancia, por ende, de su componente “personal” sobre el aspecto del “capital”
(lo que se refleja en los principios cooperativos que regulan la organizacion y funcionamiento de las
cooperativas).
Teniendo en cuenta tales caracteristicas es de toda evidencia que las cooperativas merecerian un
tratamiento tributario diferenciado, o cuanto menos no equiparable a las demds sociedades comerciales,
como bancos y financieras.
En la impugnada ley no se percibe una politica de Estado respecto de las cooperativas conforme
a los mandatos Constitucionales. En consecuencia tampoco existe técnicamente el fomento
cooperativo, quedando las referidas exoneraciones tributarias dependientes en mayor ¢ menor simpatia
que tenga hacia el movimiento cooperativo el gobierno del momento. ‘
De otro lado, es también relevante referimos al Art.178 de la Constituciéon Nacional, el cual
reza: “Para el cumplimiento de sus fines, el Estado establece impuestos, tasas, coniribuciones y demds
recursos; explota por si, o por medio de concesionarios los bienes de su dominio privado, sobre los
cuales determina regalias, “royalties™, compensaciones u 0lros derechos, en_condiciones justas y
convenientes para los intereses nacionales; organiza la explotacion de los servicios piblicos y percibe
el canon de los derechos que se estatuyan,; contrae empréstitos internos o internacionales destinados a
los programas nacionales de desarrollo, regula el sistema financiero del pais, y organiza, fija y
compone el sistema monetario”(Subrayado es mio); contraviniendo asf la referida ley el fomento de las
cooperativas, puesto que/es\innegable la trascendencia de las empresas cooperativas para los intereses
nacionales.
En cualquier cdso, para regular el sistema cooperativo en general y el tributario en particular, la
ley debe tener ¢n cugnta log caracteres especificos de las cooperativas, su incidencig en la economia y
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fomento del empleo, etc), y los aspectos socio-culturales, en tanto las cooperativas coadyuvan a
fortalecer el sistema democratico representativo al constituir verdaderas escuelas de participacion,
solidaridad y fortalecimiento de la ciudadania.
Por su parte, la Constitucién Nacional, en el Art.113 establece que el Estado fomentara la
empresa cooperativista entendiéndose por tal mandato el de excitar, promover, impulsar o proteger a la
empresa coopetativista, de acuerdo al significado de “fomentar”, lo cual requiere la declaracién
explicita de la inafectacion del pago del impuesto al valor agregado de las cooperativas, o cualquier
otro tipo de impuesto que lo desaliente en su promocidn.
Conforme a lo apuntado, resulta evidente que la denuncia de vulneracion al fomento de la
empresa cooperativa por la norma impugnada deviene inconstitucional y por tanto debe declararse su
inconstitucionalidad. -
Secuidamente se analiza la segunda cuestion planteada por el accionante, en cuanto refiere al
sistema de eleccién de fos drganos de gobierno de las cooperativas que deberd realizarse por medio del
sistema D‘Hont. Sistema éste impuesto por el Art. /° de la Ley N°3501/2015 "QUE MODIFICA
VARIOS ARTICULOS DE LA LEY N°438/1994 DE COOPERATIVAS.-
Al respecto, el Art. 2°, de la referida ley, resefia: “La libre organizacidn la autonomia de las
cooperativas, consagradas en la Constitucidn Nacional, quedan garantizadas por esta Ley y las
disposiciones legales que en su consecuencia se dicten. Las cooperativas no__constituyen
oreanizaciones intermedias, ni_otras formas ajengs a su naturaleza definida por esta Ley” (el
subrayado es mio). Por su parte, el Art.51, de la citada ley, en su ultimo parrafo refiere: “Todos los
miembros de los 6rganos de gobierno serdn constituidos de acuerdo al Sistema D Hondt " --------------
Conforme sostiene el accionante, la aplicacién del sistema D Hont para ia eleccién de las
autoridades de las cooperativas deviene de incluir arbitrariamente a dichas cooperativas dentro de la
categoria de organizaciones intermedias, y por consiguiente se aplican los articulos 117, y siguientes,
de la Constitucién Nacional. Sin embargo, los propios términos del articulo impugnado (1° de 1a Ley
N.° 5.501/15) nada refieren al respecto. Todo lo contrario, pues, reconoce la caracteristica particular
organizativa de las cooperativas, diciendo que “no constituyen organizaciones intermedias”.--------------
Al respecto, es dable entender que la atribucién de aplicacion del sistema D Hent, como sisterna
de promedio mayor dentro de las variantes de representacioén proporcional, en el entendimiento del
legislador, como mejor medio de representacion proporcional, lo hace en su calidad de legista y
conforme a las atribuciones delegadas de la ley suprema para la regulacion de las cooperativas, y no en
aplicacion de algin articulo constitucional obligatorio referente al sufragio para las cooperativas, como
mal lo entiende el accionante al deducir que el sistema le viene impuesto de la consideracion de que
son organizaciones intermedias y por ende la aplicacion simple y llana del articulo 118 de la
Constitueién Nacional. Al respecto, cabe advertir al accionante que por medio de la accién de
inconstitucional no puede, ni debe, examinarse la conveniencia o acierto del criterio adoptado por el
legislador en el ambito propic de sus atribuciones, salvo cuando surja clara y evidente irrazonabilidad o
inequidad de la norma, o su contraposicién manifiesta a una norma constitucional.
En ese sentido, no es posible entender que el referido articulo en cuestidén contravenga una
disposicion constitucional, al no estar establecido o reglado la forma o sistema de eleccion para dicha
empresa cooperativista en nuestra Carta Magna. Vale decir no existe omision de un acto o forma
constitucionalmente prescripta. No puede pretenderse que por medio de la accién de
inconstitucionalidad se corrija cuestiones legales que puedan imputarse como justas o injustas por las
partes, si ellas no contravienen el ordenamiento constitucional. Mas atin, teniendo en cuenta la facultad
delegada del érgano legislativo para la determinacion, en este caso, de la empresa cooperativista.«eaww---
En ese sentido, el legislador dispone de un amplic margen de configuracién a la hora de
establecer un sistema de eleccion y representacion. Esta libertad del legislador debe obviamente
gjercerse de conformidad con la Constitucion, respetando, en concreto y por lo que en este ...///...
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L)1/ proceso interesa, los principios y normas del sufragio. Por lo dicho, no corresponde a esta Corte
! f,-{J B estudlar la aplicacién o no del sistema D'Hont en la distribucién de los cargos de los Organos

‘&qu G0b1 rmo de las COOperatlvas pues, se puede concluir que el mismo se ajusta plenamente a las
= %3 S c1§)nes legales, sin que se aprecie en dicha aplicacién violacién de norma constitucional alguna,
"gﬁs €omo la alegada por la parte accionante.

SEn efecto, del extenso escrito de promocion, en cuanto a la impugnacién del sistema de
dlsﬂ:r‘émlon de cargos de los Organos de Gobierno de las Cooperativas, ¢l accionante no menciona, ni
- SSTA“\%%&esprende un solo articulo constitucional vulnerado por el articulo 1° de la Ley 5.501/15, en cuanto

modifica al articulo 51 de la Ley N.° 438/94. Al respecto, el accionante se ha limitado a considerar que
el articulo 51 de la Ley N.° 5.501/15 deviene inconstitucional al exigir la utilizacién del sistema
D'Hont a las Cooperativas, por el solo hecho de no ser éstas organizaciones intermedias, diciendo
textualmente lo siguiente: “DEVIENE MANIFIESTA LA INCONSTITUCIONALIDAD DE TODA
PRETENSION DE IMPONER EL SISTEMA D’'HONT, CON LA EXCUSA DE QUE LAS
COOPERATIVAS SON ORGANIZACIONES INTERMEDIAS Y COMO PRETEXTO PARA LA
INTROMISION DE LA JUSTICIA ELECTORAL EN LOS ASUNTOS DE LAS COOPERATIVAS(...)".
Sobre este tltimo punto, de la intromision de la Justicia Electoral en los asuntos de las cooperativas, no
encuentro reparo, pues no hace sino garantizar las efectivas elecciones que puedan darse dentro de las
Cooperativas, puesto que no resulta posible considerar que el érgano electoral mas calificado pueda
contravenir una eleccion democratica y representativa conforme los estandares exigidos, ni privar a los
cooperativistas de las garantias que la Constitucion les aseguran.
En consecuencia, esta Sala ha especificado 51ernpre en situaciones similares lo imprescindible
de sefialar la existencia de un nexo efectivo entre el agravio y la garantia constitucional invocada. En lo
que refiere al articulo estudiado mas arriba ese nexo no se encuentra detallado ni constatado en el
escrito de promocién de la accién, motivo por el cual se impone el rechazo del estudio de
constitucionalidad respecto del mismo.----
En la doctrina, Néstor Pedro Sagiies en “Derecho Procesal Constitucional. Recurso
Extraordinario”, pag. 488, mutatis mutandi expone: “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 consideracidn de cierto perjuicios,
como los inciertos, los derivados de la propia conducta del recurrente, o los ajenos al promotor del
recurso”. Ya a nivel nacional, cabe traer a colacién lo expresado por el Dr. Casco Pagano en su obra
Codigo Procesal Civil Comentado y Concordados cuando en referencia a la declaracion 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 e abstracto de la inconstitucionalidad, vale decir, en el sélo beneficio de la
ley, sin un concreto y lg gmmo mteres en su declaracion”.
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puede ser promovida por ferceros que aleguen infereses gjenos” y agrega “el titular del derecho
lesionado debe demostrar de manera fehaciente su legitimacion para la promocidn de la accion de
inconstitucionalidad, v su interés debe surgir de manera clara y constituye un requisito habililante
necesario la demosiracion del gravamen o perjuicio que afecta a ese interés, pues de otro modo no
existiria una relacion directa que amerite el estudio de la cuestién introductoria con la accién” (Ac.
y Sent. 91, 14/03/2005).

En esta misma idea se ha pronunciado aun mas especificamente al manifestar que “La
impugnacion por la via de la inconstitucionalidad de una norma, debe plantearse haciendo andlisis y
aportando argumentaciones consistentes en relacién con la afectacién o lesion directa, concreta o
visible derivada de la aplicacién de la misma, ya que por medio de esta via legal y de efecto concrefo
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 viene sosteniendo la importancia de la identificacion, dimensionamiento
y comprobaciéon de un agravio, concreto, real y cierto a efectos de la viabilidad de la accién de
inconstitucionalidad, no siendo eficientes las alegaciones sobre posibilidades, por mas ciertas que sean,
de sufrirlos asi como tampoco las que guarden relacion con la defensa de Jas atribuciones de tal o cual
organismo por parte de sus componentes ante el supuesto ataque a sus facultades inmerso en las
disposiciones cuya inaplicabilidad pretenden. Asi, como he mantenido en fallos anteriores y
sostengo, los agravios forzosamente deben emerger a la luz de las garantias o preceptos que s€
denuncian como violentados. En este caso, este requisito sine qua non ha sido obviado, dado que de la
lectura de los términos de la accion surge que los solicitantes no han enhebrado adecuadamente una
fehaciente exhibicion de los agravios concretos incurriendo en sus argumentaciones en lo que
sefiala Sagiies en la obra citada en “perjuicios inciertos, es decir, los que acrecen de entidad real
actual”. En consecuencia, de acuerdo a lo sostenido en reiteradas ocasiones por esta Sala, ante una
circunstancia como la sefialada, la pretensién contenida en la demanda resulta ser una afirmacion en
abstracto de la inconstitucionalidad, o, en el mejor de los casos, planteada en el solo beneficio de la ley,
cuya resolucién estd vedada a esta Sala. En base a lo precedentemente expuesto, considero que la
presente accion no puede prosperar respecto al articulo referido sobre el sistema de representacion
(D'Hont), ante la ausencia de los requisitos esenciales para su viabilidad.

Por todo 1o expuesto, advirtiéndose contraposicién al ordenamiento constitucional, corresponde
hacer lugar parcialmente a la presente accién de inconstitucionalidad promovida por el Abog.
Alejandro Nufiez Rodas, bajo patrocinio de los Abogs. Rubén Antonio Galeano y Roberto Améndola
Galeano, en nombre y representacion de la Cooperativa Multiactiva de Ahorro, Crédito y Servicios
“MEDALLA MILAGROSA”, contra el Art.1° de la Ley N°5501/2015 “QUE MODIFICA VARIOS
ARTICULOS DE LA LEY N°438/1994 DE COOPERATIVA?”, en lo referente a la modificacion del
Art.113. Es mi voto. »--

A su turno el Doctor BLANCO dijo: Con relacién a la primera cuestion planteada, concerniente
al Impuesto al Valor Agregado, expreso mi adhesién al voto de la distinguida colega preopinante por
compartir sus mismos fundamentos.

En cuanto a la segunda cuestidn, que versa sobre el sistema de eleccion de los organos de
gobierno de las cooperativas a través del sistema D’Hondt, me permito disentir respetuosamente con el
voto sustentado por la distinguida colega, pues estimo que sobre el punto corresponde igualmente hacer
lugar a la presente accion de inconstitucionalidad, por las consideraciones que paso a exponer a
continuacion:

Resulta menester poner de relieve que desde un inicio la propia Ley N° 5501/135 contiene
imprecisiones y contradicciones que conducen a una incoherencia interna, lo cual no es deseable para
un instrumento normativo. Decimos esto ya que por un lado, la referida Ley N° 5501/15, ensu ...///...
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X @\g, \?Aﬂi%ﬂo 2 dispone: “Autonomia. La libre organizacion y la autonomia de las cooperativas,
.\ consagradug en la Constitucién Nacional, guedan garantizadas por esta Ley. Las disposiciones legales
Tque en 51.1‘;,éansecuencia se dicten. Las cooperativas no constituyen organizaciones intermedias, ni
oiras formas ajenas a su naturaleza definida por esta Ley.” (las negritas son NUESLTas),--r--=s=s=mn==-----
- Por otro lado, el Articulo 51 de dicho cuerpo legal - atacado de inconstitucionalidad a través de
presente accién - dispone: “Organos. La direccion, administracion, vigilancia y eleccion
democrdtica de autoridades de la cooperativa, estin a cargo de la Asémiblea, ¢l Consejo de
Administracién, la Junta de Vigilancia y el Tribunal Electoral Independiente respectivamente, ademds
de ofros drganos que establezca el Estatuto Social.”
“La figura del Tribunal Elecioral Independiente no serd obligatoria para las cooperativas cuyo
nimero de socios no exceda de 400 (cuatrocientos).”
“Todos los miembros de los érganos de gobiernos serdn counstituidos de acuerdo al Sistenta
D’Hondt.” (1as negritas son nuestras).
Hemos de recordar que uno de los principios sobre los cuales se cimienta el Cooperativismo es
el Principio de Autonomia e Independencia - principio del cual se desprende que toda cooperativa
habra de ser gobernada y controlada por sus miembros, asegurandoseles a estos el control democratico
y la posibilidad de mantener la autonomia de la cooperativa.
Sumado a la conceptualizacion antes puntualizada, hemos de incorporar ademds un elemento
mas que los refuerza y que de hecho hasta podrfamos considerar que es lo que otorga vitalidad tanto a
la puesta en marcha como al funcionamiento en si de una empresa u organizacién cooperativa: la
Autodeterminacién, entendida ésta como el derecho y la capacidad que tienen los miembros para
optar, legal v estatutariamente — entre otros — el modo en que los miembros de una Cooperativa habran
de elegir a sus autoridades.
Por otro lado, el Articulo 113 de la Constitucién Nacional dispone: “El Estado fomentard la
empresa cooperativa y otras formas asocialivas de produccion de bienes y servicios, basadas en la
solidaridad y la rentabilidad social, a las cuales garantizard su libre organizacion y su autonomia. Los
principios del cooperativismo como instrumento del desarrollo econdmico nacional, serdn difundidos a
través del sistema educativo.”.
De esta manera, v a la luz del Articulo 113 de la Constitucién Nacional, endentemos que la
normativa impugnada se excede, al ordenar de forma imperativa la implementacion del Sistema
D’Hondt en el modo de eleccién de las autoridades de gobiemo de las cooperativas, contrariando la
“libre organizacién y autonomia” en los términos que dispone la norma constitucional.  -----=-=r---z---—-
No obstante, y como si ello no fuera poco, el propio Articulo 113 CN dispone acerca de la
divulgacién de los Principios del Cooperativismo - lo cual entendido dentro del marco del acapite que
encabeza tal articulo constitucional del ‘Fomento a las Cooperativas’ - surge as{ mismo como una
segunda contradiccién, al imponer un sistema en particular de eleccion, vedando a los socios de una
empresa cooperativa de su posibilidad de elegir ¢l modo de representacion proporcional que mejor
estimen conveniente éstos-a-los fines de su organizacion cooperativa.
En virtud a las onsideraciones antes sefialadas, expreso mi voto en el sentido de hacer lugar en
su totalidad a la accion de inconstitucionalidad promovida por el Abogado Alejandro Nifiez Rodas,
bajo patgocinio/de Jos Abogados Rubén Antonio Galeano y Roberto Améndola Galegno, en nombre y
representacifn| de/ la Cqoperativa Multiactiva de Ahorro, Crédito y Servigips “MEDA A
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MILAGROSA” LTDA, contra el Articulo 1 de la Ley, N° 5501/15 en lo referente a la modificacion del
Articulo 51 y el Articulo 1 3\de la Ley N° 438/94. ES MI VOTO.

A su turno el DoctorYNSFRAN SALDIVAR manifestd que se adhiere al voto del Ministro,
Doctor BLANCO, pgr los mismos fundamentos.

, fle que certifico,

N
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Ante mi:- g ’
SENTENCIA NUMERO: ‘%4
Asuncién, 1+ de Jghic de 2018.-

VISTOS: Los méritos del Acuerdo que anteceden, la

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
Sala Constitucional
RESUELVE:

HACER LUGAKX a Ia accién de inconstitucionalidad promovida y, en consecuencia, declarar la
inaplicabilidad del Agt. 1 de /33 Ley N° 5501/15 en lo referente a la modificacién de los Arts. 51 y 113
de la Ley N°#438/94/ é rele7c10n a la Cooperativa Multiactiva de Ahorro, Crédito y S/é‘wrlos ‘Medalla
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MINISTRA C.5.J.
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