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\6s Ministros de la Sala Constitucional, Doctores MIRYAM PENA CANDIA,
ANTONIO FRETES y GLADYS BAREIRO DE MODICA, ante mi, el Secretario
autorizante, se trajo al acuerdo el expediente caratulado: ACCION DE
INCONSTITUCIONALIDAD: “GENARA BORDON DE AMARILLO C/ ARTS. 5 Y
18 INC. Y) DE LA LEY N 2345/03; ART. 1° DE LALEY N° 3542/08 Y ART. 2 DEL
DECRETO N° 1579/04”, a fin de resolver la accion de inconstitucionalidad promovida por
la Sefiora Genara Bordén de Amarilla, per sus propios derechos y bajo patrocinio de
Abogado.--

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

CUESTION:

+Es procedente la accion de inconstitucionalidad deducida?,
A la cuestién planteada la Doctora BAREIRO DE MODICA dijo: La Sefiora
Genara Bordén de Amarilla, por sus propios derechos y bajo patrocinio de Abogado, en su
calidad de Jubilada del Magisterio Nacional conforme a la Resolucién N° 512 de fecha 21
de abril de 1997 del Ministerio de Hacienda cuya copia autenticada acompafia, se presenta
a promover Accién de Inconstitucionalidad contra los Arts. 5y 18 Inc. y) de la Ley N°
2345/03; Art. 2 del Decreto N° 1579/04 y Art. 1° de la Ley N° 3542/08 “Que modifica el
Art. 8 de la Ley N° 2345/03™.
Manifiesta la accionante que es Jubilada del Magisterio Nacional tal como lo
demuestra con la instrumental agregada a autos, y que las normas impugnadas lesionan los
Arts. 46, 103 y 137 de la Constitucién Nacional.
1- Que en primer lugar, considero oportuno mencionar que la Sefiora Genara
Bordén de Amarilla no se encuentra legitimada a los efectos de la impugnacion del Articulo
5 de la Ley N° 2345/03 y del Art. 2 del Decreto N° 1579/04, ya que dichas normas no le
afectan, por cuanto es sujeto pasivo-jubilada y el sistema por el cual ha adquirido el
beneficio de la jubilacién es anterior a la Ley N° 2345/03 y por tanto no puede agraviarse
de algo que ha adquiride, que ha incorporado a su patrimonio y que le es propio e
inmodificable.
2- Por otro lado, el Art. 1° de la Ley N° 3542/08 que modifica el Art. 8 de la Ley N°
2345/03 dispone: “Conforme lo dispone el Articulo 103 de lu Constitucion Nacional, todos
los beneficios que paga la Direccion General de Jubilaciones y Pensiones del Ministerio de
Hacienda se actualizardn anualmente, de oficio, por dicho Ministerio. La tasa de
actualizacion serd la variacién del Indice de Precios del Consumidor calculados por el
Banco Central del Paraguay, correspondiente al periodo inmediatamente precedente.
Quedan expresamente excluidos de lo dispuesto en este articulo, los beneficios
correspondientes a los programas no conlributivos”.
Entrando a examinar el texto de la norma impugnada enrelacion con los agravios
expuestos por la accionante se advierte que Ia accion promovida en contra del articul
transcripto precedentemente, deviene a toda luz procedente. En efecto, el Art. 103 delalgy
Suprema dispone que “la Ley” garantizard la actualizacién de Ips haberes jubilatoriosfen
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igualdad de tratamiento dispensado al funcionario publico en actividad. Por tanto ni la ley,
en este caso la Ley N° 3542/08, ni normativa alguna pueden oponerse a lo establecido en la
norma constitucional transcripta, porque careceran de validez en base a la prelacion de
huestro sistema positivo (Art. 137 C.N.). De ahi que al supeditar el Art. 1° de la Ley N°
3542/08, la actualizacion de todos los beneficios pagados por la Direccién General de
Jubilaciones y Pensiones en forma ANUAL, crea una medida de regulacion arbitraria, pues
los aumentos podrian darse varias veces en el afio, con lo cual los jubilados quedarfan
excluidos de tal aumento hasta el afio entrante no prevista en la Constitucion, en
desigualdad de tratamiento con los salarios del conjunto de funcionarios activos. De igual
manera, la actualizacion de los aumentos debe hacerse en igual proporcion y tie;npo que
sucede respecto a los funcionarios activos, y no de acuerdo a la variacién del Indice de
Precios del Consumidor calculados por el Banco Central del Paraguay, porque el mismo
célculo no siempre coincide con el promedio del aumento de los salarios fijados en forma
definitiva por el Poder Ejecutivo, produciendo de este modo un desequilibrio entre los
poderes adquisitivos de funcionarios pasivos, en relacién con los activos.

La Constitucién Nacional en su Art. 103 garantiza la actualizacién de los haberes
de los jubilados en igualdad de tratamiento dispensado a los funcionarios activos. La
Igualdad de tratamiento contemplado en la norma constitucional implica que los aumentos
resueltos por el Poder Ejecutivo a favor de los activos favorece de igual medo a los
Jubilados, a los cuales sus haberes debe actualizarse en igual porcentaje y tiempo que lo
hace el Ministerio de Hacienda respecto a los activos. Debemos recordar que al funcionario
activo aportante, cuando se produce un aumento salarial, su primer aumento va de forma
integra a la Caja de Jubilaciones para compensar el nuevo aumento obtenide, el cual
beneficia de modo directo a los jubilados.

Nuestra Carta Magna garantiza también la defensa en Juicio de las personas y de sus
derechos, es por ello que la Corte Suprema de Justicia no puede dejar de dar respuesta a los
reclamos hechos por los ciudadanos, maxime cuando en aplicacion al principio “jura novit
curiae” ello no sélo es una facultad del magistrado, sino su deber analizar el derecho
positivo aplicable al caso de forma hermenéutica y armoniosa. Conforme a este punto,
debemos afirmar que la Constitucién ya no es una mera carta de organizacion del poder y Ia
declaraciéon de unas libertades basicas sino, antes bien, una norma directamente operativa
que contiene el reconocimiento de garantias -positivas 'y negativas— exigibles
Jurisdiccionalmente. Tenemos el deber constitucional de identificar el derecho
comprometido en la causa, en la medida en que existe la inexorable necesidad de satisfacer
el interés publico de proteger y defender los derechos fundamentales de la persona. Nuestra
obligacién es hacer justicia y velar por la supremacia de la Constitucién, en el marco del
respeto de las garantias constitucionales en ¢} amparadas. -

En aplicacién de este deber constitucional, considero que si bien el Articulo 8 de 1a
Ley N° 2345/03, fue modificado por el Art. 1° de la Ley N°® 3542/08, no ha sido derogado
como quiere entender y aplicar el Ministerio de Hacienda. El Articulo 8 sigue vigente con
las modificaciones introducidas, los agravios constitucionales expresados por la accionante
siguen estando presentes y la accion contra el mismo sigue siendo procedente.se---—--nwe-mem-

3- Finalmente, sobre el Art. 18 Inc. y) de la Ley N° 2345/03 cabe sefialar que la
accionante es Jubilada del Magisterio Nacional ¥y 1a norma impugnada guarda relacién con
disposiciones de fa Ley N°® 1626/00 “De la Funcién Publica” que no le resuita aplicable por
tener ¢l Magisterio Nacional una legislacién especial, razon por la cual no procede el
estudio de ese agravio conforme al Art. 552 del C.P.C.

Por tanto, y en atencién a las manifestaciones vertidas opino que debe hacerse lugar
parcialmente a la accién de inconstitucionalidad promovida, y en consecuencia, declarar la
inaplicabilidad del Art. 1° de la Ley N° 3542/08 “Que modifica ¢l Art. § de la Ley N°
2345/03” en relacién con la accionante. Es mi voto. ; wmmne

A su turno el Doctor FRETES dijo: La sefiora GENARA BORDON DE
AMARILLA promueve Accién de Inconstitucionalidad contra los ...///...
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X !j/':-‘f Artsci 18 Inc. y) de la Ley N° 2345/03 “De Reforma y Sostenibilidad de la Caja
,_scal Sz.s?“ a de Jubilaciones y Pensiones del Sector Ptiblico”, contra el Art. 2 del
"‘Dexreto, R\@ amentario N° 1579/2004, y contra el Art. 1 de la Ley N°® 3542/08 -Que
_ modiﬁp& el Art. 8 de la Ley N° 2345/03-.
2o 1 i 52 *En autos se constatan copias de las documentaciones que acreditan gue la recurrente
reviste la calidad de jubilada del Magisterio Nacional.
Refiere la accionante que siendo jubilada, se encuentra legitimada para plantear la
presente accién de inconstitucionalidad, alega que actualmente se encuentra percibiendo
una pension cuyo monto es inferior al que le corresponderia por derecho. Considera que las
normativas impugnadas vulneran los Arts. 46, 103 y 137 de la Constitucién Nacional; por
ello, solicita la declaracion de inconstitucionalidad e inaplicabilidad de las mismas y
consecuentemente la actualizacidn de sus haberes jubilatorios en igualdad de tratamiento
dado a los funcionarios en actividad.
En primer lugar cabe el andlisis de la accion sobrevenida contra la Ley N°® 3542 de
fecha 26 de junio de 2008, que en su Art. 1° dispone: “Modificase el Art. 8 de la Ley N°
2345/2003 “DE REFORMA Y SOSTENIBILIDAD DE LA CAJA FISCAL. SISTEMA DE
JUBILACIONES Y PENSIONES DEL SECTOR PUBLICO”, de la siguiente manera: Art.
8°.- Conforme lo dispone el Articulo 103 de la Constitucién Nacional, todos los beneficios
que paga la Direccién General de Jubilaciones y Pensiones del Ministerio de Hacienda se
actualizardn anualmente, de oficio, por dicho Ministerio. La tasa de actualizacién serd la
variacion del Indice de Precios del Consumidor calculados por el Banco Centrai del
Paraguay, correspondiente al periodo inmediatamente precedente. Quedan expresamente
excluidos de lo dispuesto en este articulo, los beneficios correspondientes a los programas
no contributivos”.
A fin de esclarecer los conceptos corresponde primeramente traer a colacién la
disposicién constitucional vinculada al sistema o régimen de Jubilaciones y pensiones del
sector publico, asi tenemos principalmente e} Art. 103 de la Constitucion Nacional:----------
“Dentro del sistema nacional de seguridad social, la ley regulard el régimen de
Jubilaciones de los funcionarios y de los empleados publicos, atendiendo a que los
organismos autdrquicos creados con ese propésito acuerden a los aportantes y jubilados la
administracion de dichos entes bajo control estatal. Participardn del mismo régimen todos
los gue, bajo cualquier titulo, presten servicios al Estado.
La ley garantizard la actualizacion de los haberes jubilatorios en igualdad de
tratamiento dispensado al funcionario publico en actividad”.
En este estado de estudio de la accién de inconstitucionalidad presentada, es dable
realizar una breve resefia con relacion a una cuestion generada como producto de la
confusion en materia conceptual en lo que respecta a la “equiparaciéon” como a la
“actualizacién” de los haberes jubilatorios; cabe acotar que ambas nociones hacen
referencia a circunstancias totalmente dispares.
En primer lugar, la “equiparacién” salarial es entendida como la percepcidon
igualitaria de la remuneracion por igual tarea desarrollada por los trabajadores.-----n==-=--—-
Mientras que por otro lado, la “actualizacion™ salarial -a la que hace referencia el
Art. 103 de la CN- se refiere al reajuste de los haberes en comparacion, que implica una
igualdad de montos base para el calculo de los haberes devengados tanto por funcionarios
activos como inactivos. -
1.0 que la Constitucion establece en el in fine del articulo transcrito, implica que e

monto jubilatorio, el cual es resuitado de la aplicacidn de un porcentgje a un monto base,
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calculara sobre la remuneracion de los funcionarios activos y se aplicara a los inactivos,
esto a fin de que con el transcurrir del tiempo, las remuneraciones imponibles no se tornen
infimas debido al estancamiento de los montos por no condecir al desarrollo de la economia
nacional, idea ya manifestada en la Convencion Nacional Constituyente, en palabras de]
Convencional Benjamin Maciel Pasotti quien expresé: “em razén del conocimiento que
tengo de miles de maesiros jubilados, que estdn cobrando sueldos que van desde 30 a 40
mil guaranies. ¥ es mi preocupacicn, entonces, en ese sentido, si cudl es la razén por la
que no se pueda garantizar la actualizacion de los haberes de estas personas...” (Plenaria,
Diario de Sesiones N° 20 del 08/IV/1992).

Por otra parte, siguiendo con el analisis de la accién presentada, en lo que respecta a
la actualizacion de los haberes jubilatorios, la Constitucion Nacional en su Art. 103
preceptua claramente que la Ley garantizara la actualizacién de los mismos en igualdad de
tratamiento con el funcionario publico en actividad, mientras que la Ley N° 3542/08
supedita a la variacién del indice de precios del consumidor calculados por ¢l Banco
Central del Paraguay como tasa de actualizacién.

La ley puede naturalmente wutilizar el IPC calculado por el Banco Central del
Paraguay para la tasa de variacién, siempre que esta se aplique a todo el universo de los
afectados respetando las desigualdades positivas. Las distintas situaciones de los actores
resultan de los distintos niveles jerdrquicos y escalas salariales correspondientes, y estas
diferencias originarias no se traducen en desigualdades injustas o discriminatorias como
para igualarias con un promedio (tasa comiin) en ocasién de las actualizaciones de los
importes correspondientes a las Jubilaciones y Pensiones que de implementarse si
constituirfa un factor injusto y discriminatorio para los mismos, pues los haberes
jubilatorios deben ser otorgados en igualdad de tratamiento dispensado al funcionario
publico en actividad. -

En nuestra Carta Magna se instituye como una garantia legal la actualizacion de los
haberes jubilatorios en igualdad de tratamiento dispensado al funcionario publico en
actividad. Por tanto, y en este caso en particular, en cuanto al mecanismo preciso a utilizar
la Ley N° 3542/2008 no puede bajo ningin sentido contraponerse a la norma
constitucional, pues careceria de absoluta validez conforme a lo dispuesto por el Art. 137
de la CN.

Ahora bien, en relacidn a la objecién presentada contra el Art. 5 de la Ley N°
2345/03, el cual establece que: “La Remuneracion Base, para la determinacion de las
Jubilaciones, pensiones y haberes de retivo, se calculardé como el promedio de las
remuneraciones imponibles percibidas durante los tltimos cinco afios. El procedimiento de
cdalculo estard sujeto a reglamentacién mediante decreto del Poder Ejecutivo, y deberd
tener en cuenta el cambio en el concepto de remuneracion imponible”.

En cuanto a la impugnacién planteada por la accionante contra el mencionado Art. 5
de la Ley N° 2345/03, de la documentacién agregada en autos -Resolucién N° 512 del 21
de abril de 1997-, queda evidenciado que la disposicion recurrida no afecta en absoluto sus
respectivos derechos, ello teniendo en consideracion que la sefiora Genara Bordén de
Amarilla ha accedido al régimen jubilatorio antes de la entrada en vigencia de la Ley N°
2345/03, es decir al amparo de un marco legal distinto a la disposicion impugnada,----------

En cuanto al Art. 2 del Decreto N° 1579/04, es dable considerar que dicha
disposicién reglamenta el Art. 5 de la Ley N° 2345/03 que fuera analizado
precedentemente, esta circunstancia conlleva a determinar que la disposicion impugnada en
este punto debe correr igual suerte que el articulo reglamentado analizado en el parrafo
anterior.

En relacion a la impugnacién presentada contra el Art. 18 inc. y) de la Ley N°
2345/2003 -en cuanto deroga el Art. 105 de la Ley N° 1626/00-, debemos tener en cuenta
que la recurrente es jubilada del Magisterio Nacional, por tanto, la disposicién que pretende
reivindicar por medio de la presente accién de inconstitucionalidad no es aplicable a...///...
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coﬁformzdad al Art. 555 del CPC. ES MI VOTO.

A su turno la Doctora PENA CANDIA dijo: Adhiero a los votos que preceden en

cuanto al rechazo de la impugnacion de los Arts. 5° y 18 inc. y) de la Ley N° 2345/2003 y
del Art. 2° det Decreto N° 1579/2004, por sus mismos fundamentos. -
Ahora bien, respecto del Art. 1° de la Ley N° 3542/2008, comparto la conclusion a

la que han arribado los Ministros que me antecedieron en el estudio de la cuestion y agrego
cuanto sigue.
La accionante Genara Bordén de Amarilla, jubilada del Magisterio Nacional, invoca

lo dispuesto por los Arts. 46 y 103 de la Constitucion Nacional. Aduce que el Art. 1 de la
Ley 3542/2008 se torna inaplicable al alterar ¢l mecanismo de actualizacién previsto en el
Art. 103 de la C.N. Considera que el Art. 5 de la Ley 2345/2003 vy el Art. 2 del Decreto
1579/2004 restringen los beneficios de su haber de retiro al alterar el sistema de
determinacién de la remuneracion base, agravando contra el Art. 103 C.N. por lo que no
habré actualizacién de los haberes jubilatorios en igualdad de tratamiento dispensado al
funcionario publico en actividad.
Entrando al andlisis de la cuestién constitucional propuesta y a la vista de los
agravios esgrimidos, es menester aclarar —en primer término— el contenido y alcance del
precepto constitucional cuyo quebrantamiento se alega. El Art. 103 de nuestra Carta Magna
prescribe: “Del Régimen de Jubilaciones. Dentro del sistema nacional de seguridad social,
la ley regulard el régimen de jubilaciones de los funcionarios y los empleados piblicos,
atendiendo a que los organismos auidrquicos creados con ese propdsito acuerden a los
aportantes y jubilados la administracion de dichos entes bajo control estatal. Participardn
del mismo régimen todos los que, bajo cualquier titulo, presten servicios al Estado. La ley
garantizard la actualizacion de los haberes jubilatorios en igualdad de tratamiento
dispensado al funcionario piblico en actividad”. (Negritas son mias).
Pues bien, una cosa es la equiparacion salarial y otra es la actualizacion salarial a la

que expresamente alude la norma constitucional arriba transcripta. La equiparacion salarial
debe entenderse como la percepcidén igualitaria de la remuneracién por igual tarea realizada

* por los trabajadores; en cambio, actualizacion salarial ~dispuesta por el Art, 103 de la Carta
Magna— se refiere al reajuste de los haberes en comparacién e implica la utilizacién del
Anismo criterio para el aumento -—actualizacién— de los haberes jubilatorios de los
funcionarios pasivos y pensionados, y de los salarios percibidos por los funcionarios
activos.
Hecha la aclaracién que precede y siguiendo con el andlisis de la accidn presentada

—en lo que respecta a la actualizacién de los haberes jubilatorios y las pensiones— la
Direccién General de Jubilaciones y Pensiones supedita la actualizaciéon de todos los
beneficios pagados a lo dispuesto por el Art. 1° de la Ley N° 3542/2008 —que modifica el
Art. 8° de la Ley NS/2345/2003—. Este articulo establece la actualizacién de oficio de forma
anual de los habergs jubilatorios y pensiones en base a la variacion del Indice de Precios del
Consumidor ca .
arbifraria g q copdice con el texto constitucional, en razén dg que el IPC no siempre
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coincide con el aumento de los salarios fijados en forma definitiva por el Poder Ejecutivo,
produciendo de este modo un desequilibrio en el poder adquisitivo de los funcionarios
pasivos, en relacién con los activos,=---
En efecto, la igualdad de tratamiento contemplada en la norma constitucional
implica que los aumentos resueltos a favor de los activos, deben favorecer de igual modo a
los pasivos —jubilados v pensionados—, cuyos haberes deberian asi actualizarse en igual
proporcion en que lo ejecuta el Ministerio de Hacienda respecto de los activos (el
subrayado es mio).
De alli que, en ¢l caso de que se prevea presupuestariamente un aumento en la
retribucion basica de uno o varios segmentos del funcionariado activo, se debe producir
aquel aumento —en igual porcentaje— sobre el monto del dltimo haber jubilatorio percibido
por los funcionarios pasivos.
Finalmente, cabe resaltar que ni la ley, en este caso la Ley N° 2345/2003 —o su
modificatoria la Ley N° 3542/2008—, ni normativa alguna pueden oponerse a lo establecido
en la norma constitucional aludida, puesto que careceran de validez conforme al orden de
prelacidn que rige nuestro sistema positivo (Art. 137 de la Constitucidn).
Por las razones precedentemente expuestas, considero que corresponde hacer lugar
parcialmente a la accién de inconstitucionalidad y, en consecuencia, declarar la
inaplicabilidad del Art. 1° de la Ley 3542/2008 —que modifica el Art. 8° de la Ley
2345/2003— con relacion a la accionante. Es mi voto. ;

Con lo que se dio por terminado el acto, firmando SS.EE., t
certifico, quedando acordada la-Seitencia que inmediatamente sigue:

o pgr ante mi, de que
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SENTENCIA NUMERO: 434
Asuncion, (o de A de 2.018 -
VISTOS: Los méritos del Acuerdo que anteceden, la

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
Sala Constitucional
RESUELVE:

HACER LUGAR parcialmente a la accién de inconstitucionalidad promovida v, en
consecuencia, declarar la inaplicabilidad del Articulo 1° de la Ley 3542/2008 --que
modifica el Art. 8° de la Ley 2345/2003— con relacion a la accionante. .

ANOTAR, registrar y notificar.

Bﬁewig Msaica
Minisira

Ante mi:

o Martinez




