ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD:
“FELICITA AQUINO VDA. DE NOGUERA C/
ARTS. 5°, 8° Y 18° INC. U) DE LA LEY N°
3452003 Y C/ EL ART. 6° DEL DECRETO N°

En la Ci al-.ﬂ;‘ Asuncién, Capital de la Reptiblica del Paraguay, a
los treantcy dias del mes de Aclemn\aye  del afio dos mil dieciséis,
estando en la Sala de Acuerdos de la Corte Suprema de Justicia, los Excmos. Sefiores
Ministros de la Sala Constitucional, Doctora MIRYAM PENA CANDIA, Presidenta y
Doctores GLADYS BAREIRO DE MODICA y ANTONIO FRETES, Miembros, ante
mi, el Secretario autorizante, se trajo al acuerdo el expediente caratulado: ACCION DE
INCONSTITUCIONALIDAD: “FELICITA AQUINO VDA. DE NOGUERA C/
ARTS. 5% 8° Y 18° INC. U) DE LA LEY N° 2345/2003 Y C/ EL ART. 6° DEL
DPECRETO N° 1579 DE FECHA 30/01/2004”, a fin de resolver la accién de
inconstitucionalidad promovida por la Sefiora Felicita Aquino Vda. de Noguera, por
derecho propio y bajo patrocinio de Abogada.

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 cuestion planteada el Doctor FRETES dijo: La Sefiora Felicita Aquino Vda. de
Noguera, por derecho propio y bajo patrocinio de abogada, promueve Accién de
Incopstitucionalidad contra los Arts. 5, 8, modificado por el 1° de la Ley 3542/2008 y 18
inc. y) de la Ley N°2345/2003.

Justifica su legitimacion activa, acompaiiando copia autenticada de la Resolucién
N°659 de fecha 13 de marzo de 2007, documento que acredita que la misma es heredera del
extinto Suboficial Inspector Andrés Lino Noguera Medina, quien fuera efectivo de la
Policia Nacional.

La accionante manifiesta que las normas impugnadas violan disposiciones
constitucionales cqnsagradas en el art. 14 que impide la aplicacién retroactiva de la ley, art.
46 que garantiza }a igualdad de los habitantes en dignidad y derechos; y art. 103 que
garantiza la actualjzacion de los haberes jubilatorios en igualdad de tratamiento dispensado
al funcionario en agtividad.

En cuanto gl Art. 5 de la Ley N° 2345/03, la misma dispone: “La Remuneracion
Base, para la determinacion de las jubilaciones, pensiones y haberes de retiro, se calculard
como el promedio de las remuneraciones imponibles percibidas durante los ultimos cinco
anos. El procedimiento de cdlculo estard sujeto a reglamentacion mediante decreto del
Poder Ejecutivo, y deberad tener en cuenta el cambio en el concepto de remuneracion
imponible”. Considero que la norma trascripta no viola normas de rango constitucional. En
efecto, el articulo cuestionado establece el plazo o lapso de tiempo a considerar, para
calcular la remuneraciéon base sobre la cual se otorgardn los respectivos haberes
jubilatorios. Si bien el causante inicié sus aportes bajo la vigencia de una ley anterior, el
mismo gozaba de derechos en expectativa ya que el proceso administrativo para acceder a
tales haberes nunca fue iniciado por él, sino por la hoy accionante, lo que implica que
nunca se efectivizé el proceso natural jubilatorio dado el deceso delgportante, con lo que el
derecho a incorporar los aportes efectivamente a su patrimnio no llegd a ser
perfeccionado. Para aclarar esto cabe dimensionar el término Dérecho adquirido: “El
berse <cumplido los




presupuestos de hechos necesarios, segin la ley vigente, para darle, nacimiento, por
oposicién a las “simples expectativas”, meras “posibilidades” de que el derecho nazca. La
distincion tiene importancia por cuanto, cominmente, los ordenamientos disponen que las
leyes retroactivas no pueden violar los derechos adquiridos, pero si las meras expectativas.
(Osorio, Manuel. Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Saciales. Editorial Heliasta.
Edicién 2000. p. 315). En el caso en cuestion, los presupuestos de hecho necesarios versan
sobre la edad, afios de aporte y logicamente el reclamo administrativo por parte del
aportante sobre los montos a fin de ser incorporados definitivamente a su patrimonio tal y
como se trasunta en las lineas precedentes. Lo que arroja la conclusién légica de que el
derecho a la devolucién de sus aportes nunca fue efectivizado, ergo, al no incorporarse
aquellos a su patrimonio, priva del carécter de “adquisicién™ plena a los mismos,
independientemente de los derechos del cdnyuge supérstite.

El Art. 1 de la Ley N° 3542/08 reza: “...Modificase el Articulo 8 de la Ley N°
2345/03 “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 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 contributivos”...”.

El Art.103 de la C.N. dispone que “La Ley” garantizard la actealizacién de los
haberes Jubilatorios en igualdad de tratamiento dispensado al funcionario piblico en
actividad. Por tanto, y en este caso en particular, en cuanto a “...el mecanismo preciso a
utilizar” la Ley N° 3542/08 no puede oponerse a lo establecido en la norma constitucional
transcripta, porque careceria de validez (Art.137 CN).

La Constituciéon Nacional ordena que la ley garantice “la actualizaciéon™ de los
haberes jubilatorios ... en igualdad de tratamiento dispensando al funcionario publico en
actividad...” (Art. 103 CN), mientras que la Ley N° 3542/08 supedita “...a la variacion del
Indice de Precios del Consumidor calculados por el BCP...”, como tasa de actualizacién.-—

El Art. 46 de la CN dispone: “De la Igualdad de las personas: Todos los habitantes
de la Republica son iguales en dignidad y derechos. No se admiten discriminaciones. El
Estado removerd los obstdculos e impedird los factores que las mantengan o las propicien.
Las protecciones que se establezcan sobre desigualdades injustas no serdn consideradas
como factores discriminatorios sino igualitarios™. Por lo tanto, la ley puede, naturalmente,
utilizar el IPC calculado por el B.C.P para la tasa de variacion, siempre quoe ésta se aplique
a todo el universo de los afectados respetando las desigualdades positivas. Las distintas
situaciones de los actores resultan de los distintos niveles jerarquicos y escalas salariales
correspondientes y estas diferencias originarias no traducen “...desigualdades injustas...” o
«...discriminatorias...” (Art.46 CN) como para igualarlas con un promedio (tasa comin) en
ocasién de las actualizaciones de los importes correspondientes a las Jubilaciones y
Pensiones que de implementarse si constituiria un factor injusto v discriminatorio para los
mismos, pues los haberes jubilatorios deben de ser otorgados en igualdad de tratamiento
dispensado al funcionario publico en actividad.

En cuanto a la impugnacion referida al Art. 18 inc. u) de la Ley N° 2345/2003 —en
cuanto deroga el Art. 92 de la Ley N° 222/93- no se observa que la supresién de la
mencionada norma genere en la accionante agravio alguno, dado que la misma ya fue
beneficiada con el articulo sefialado, al momento en que le fue asignada la pension
correspondiente.

Respecto a la impugnacién del Art. 6 del Decreto N° 1579/2004, resulta que el
mismo era reglamentario del art. 8 de la Ley N° 2345/03 en cuanto al mecanismo de
actualizacion de los haberes jubilatorios. Actualmente con la nueva redaccion de la Ley N°
3542/2008, el Ministerio de Hacienda aplica directamente la variacién del Indice de...///...
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promovida y en consécuencia declarar inaplicable el Art. 1 de la Ley N° 3542/2008, en
relacion a la accionante. ES MI VOTO.

A su turno la Doctora BAREIRO DE MODICA dijo: La sefiora FELICITA
AQUINO VDA. DE NOGUERA, por derecho propio y bajo patrocinio de Abogada, se
presenta a promover Accion de Inconstitucionalidad contra los Articulos 5,y 18 inc. u) de
la Ley N° 2345/03 “DE REFORMA Y SOSTENIBILIDAD DE LA CAJA FISCAL. SISTEMA
DE JUBILACIONES Y PENSIONES DEL SECTOR PUBLICO”; contra el Articulo 1 de la
Ley N° 3542/08 “QUE MODIFICA Y AMPLIA LA LEY N° 2345/03, DE REFORMA Y
SOSTENIBILIDAD DE LA CAJA FISCAL. SISTEMA DE JUBILACIONES Y PENSIONES
DEL SECTOR PUBLICO” (que modifica el Articulo 8 de la Ley N° 2345/03); y contra el
Articulo 6 del Decreto N° 1579/2004 “POR EL CUAL SE REGLAMENTA L4 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”. Para el efecto arrima a estos autos los documentos que acreditan su calidad de
Heredera de efectivo de la Policia Nacional (fojas 2/3).

Alega la recurrente que se encuentran vulnerados los Articulos 14, 46, 103, 137 de
la Constitucion y funda su acciéon manifestando, entre otras cosas, que: “(...) la LEY N°
2345/03 no cumple ni garantiza la igualdad de los activos con los pasivos (...)" -------~----

Que el impugnado Articulo 5° de la Ley N° 2345/03, dispone: “La Remuneracion
Base, para la determinacion de las jubilaciones, pensiones y haberes de retiro, se calculard
comg el promedio de las remuneraciones imponibles percibidas durante los ultimos cinco
afios, El procedimiento de cdlculo estard sujeto a reglamentacion mediante decreto del
Poder Ejecutivo, y deberd tener en cuenta el cambio en el concepto de remuneracion
imponible” (Negritas y Subrayado son mios).

Ante la normativa transcrita precedentemente debemos tener en cuenta que las
jubilaciones deben cumplir un rol sustitutivo de las remuneraciones en actividad. Por ello,
debe existir un necesario equilibrio entre las remuneraciones de quienes se encuentren en
actividad y los haberes del sector pasivo, 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, ¢l 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 retrogradacién en la
condicion de los pasivos, por lo que es inconstitucional que el Estado cause un menoscabo
patrimonial a las acreencias previsionales, privandolas de un beneficio legalmente
acordado.

De ahi que la aplicacion del Articulo 5 de la Ley N° 2345/03 ciertamente
contraviene disposiciones de la Ley Suprema en sus Articulos 14 “De §a Irretroactividad
de la Ley”, 46 “De la Igualdad de las Personas” y 103 “Del Regzmen e Jubilaciones de
los Funcionarios Piblicos”, al impedir a la accionante percibir el correg{ bndiente beneficio

o (iloe MODICH
GLAD " fiinistrs

MMTC aid

MIN!STRA C.S.J.

n Mart{n




econémico en su calidad de heredera de efectivo de la Policia Nacional, que sea digno y le
garantice un nivel de vida optimo y basico.

El Articulo 1 de la Ley N° 3542/08 “QUE MODIFICA Y AMPLIA LA LEY N°
2345/03, DE REFORMA Y SOSTENIBILIDAD DE LA CAJA FISCAL. SISTEMA DE
JUBILACIONES Y PENSIONES DEL SECTOR PUBLICO” (que modifica el Articulo 8 de
la Ley N° 2345/03) impugnado en autos, al igual que la norma anterior, sigue manteniendo
el criterio de que la actualizacién de los haberes jubilatorios serd de acuerdo con la
variacién del indice de Precios del Consumidor calculados por el Banco Central del
Paraguay (B.C.P). El mismo prescribe: “Conforme lo dispone el Articulo 103 de la
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_variacion_del Indice de Precios del
Consumidor calculados por el Banco Central del Paraguay, correspondiente al periodo
inmediatamente precedente. Quedan expresamente excluidos de io dispuesto en este
articulo, los beneficios correspondientes a los programas no contributivos” (Negritas y
Subrayado son mios).

De la norma transcripta se desprende que el Articulo 1 de la Ley N° 3542/08 (que
modifica el Articulo 8 de la Ley N° 2345/03), supedita la actualizacién de todos los
beneficios pagados por la Direccion General de Jubilaciones y Pensiones al “Indice de
Precios del Consumidor calculado por el Banco Central del Paraguay” como tasa de
actualizacidon, contraviniendo lo dispuesto por el Articulo 103 de la Constitucién que
dice:“La ley garantizard la actualizacion de los haberes jubilatorios en igualdad de
tratamiento dispensado al funcionario publico en actividad”.

La igualdad de tratamiento contemplada en la norma constitucional implica que los
aumentos resueltos por el Poder Ejecutivo a favor de los activos favorece de igual modo 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
integro a la Caja de Jubilaciones para compensar el nuevo aumento obtenido, el cual
beneficia de modo directo a los jubilados.

El Articulo 46 de la Constitucion dispone: “Todos los habitantes de la Republica
son iguales en dignidad y derechos. No se admiten discriminaciones. El Estado removerd
los obstdculos e impedird los factores que las mantengan o las propicien. Las protecciones
que se establezcan sobre desigualdades injusta no serdn consideradas como factores
discriminatorios sino igualitarios”. Asimismo, el Articulo 47 num. 2) reza: “El Estado
Garantizara a todos los habitantes de la Republica:.... 2. “La igualdad ante las leyes..."".
Por lo tanto, la ley puede, naturalmente, utilizar el indice de Precios del Consumidor (I1.P.C)
calculado por el Banco Central del Paraguay (B.C.P) para la tasa de variacion, siempre que
ésta se aplique a todo el universo de los afectados respetando las desigualdades positivas,
situacion que no se ajusta al caso que nos ocupa.

Es de recordar que ninguna disposicién legal puede derogar derechos consagrados
en la Constitucién en virtud de la Supremacia de esta. Si se opone a lo establecido en
preceptos constitucionales carecerd de validez, asi queda determinado segin lo dispuesto en
el Articulo 137 de la Ley Suprema que dice: “La ley suprema de la Repriblica es la
Constitucidn... Carecen de validez todas las disposiciones o actos de autoridad opuestos a
lo establecido en esta Constitucion”.

En cuanto a la impugnacién del Articulo 6 del Decreto N° 1579/04 que reglamenta
el Articulo 8 de la Ley N° 2345/03, cabe sefialar que al ser derogado el Articulo 8 de la Ley
N° 2345/03 por una nueva Ley (Ley N° 3542/08) esta normativa (Articulo 6 del Decreto N°
1579/04) ha perdido total virtualidad por ser reglamentaria de la norma derogada. Es
preciso sefialar que actualmente, con la nueva redaccion contenida en la Ley N° 3542/08 el
Ministerio de Hacienda aplica directamente la variacién del Indice de Precios del
Consumidor como tasa de actualizacion anual de los haberes jubilatorios, dejando de lado
el mecanismo previsto en el Decreto N° 1579/04. Por tanto, el caso sometido a...///...




controversial sino meramente abstracto y la eventual declaracion de inconstitucionalidad de

la norma no tendria mas efecto que el solo beneficio de la norma.

Y en relacién a la impugnacién del Articulo 18 inc. u) de la Ley N° 2345/03, la
recurrente omiti6 manifestar concretamente los agravios que sufre por la aplicacién del
mismo, 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 Corie Suprema de Justicia, el
actor mencionard claramente la ley, decreto, reglamento o acto normativo de autoridad
impugnado, o, en su caso, la disposicion inconstitucional. Citard ademds la norma,
derecho, exencion, garantia o principio que sostenga haberse infringido, fundando en
términos claros y concretos la peticién. En todos los casos la Corte Suprema examinard
previamente si se hallan satisfechos estos requisitos. En caso contrario, desestimard sin
mads tramite la accion”.

Ante esta circunstancia no queda mas que obedecer lo dispuesto en el Articulo 12 de
la Ley 609/95 “QUE ORGANIZA LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA”: “No se dard
tramite a la accion de inconstitucionalidad en cuestiones no justiciables, ni a la demanda
que no precise la norma constitucional afectada, ni justifique la lesion concreta que le
ocasiona la ley, acto normativo, sentencia definitiva o interlocutoria”.

Es de entender que la falta de interés en manifestar el “agravio concreto” por
parte de la accionante, impide que esta Sala pueda pronunciarse, pues de ser asi el
pronunciamiento seria puramente abstracto, originando con ello un “control innecesario”
sobre el acto de otro poder del Estado, en razén de que no se estaria tutelando ningin
derecho concretamente afectado. En nuestro sistema procedimental la via de la
inconstitucionalidad no esta dada en interés de la ley; es trascendental pues que exista por
parte del accionante un interés legitimo para que ella proceda.

Por lo tanto concluimos que las disposiciones contenidas en el Articulo 5 de la Ley
N° 2345003 y Articulo 1 de la Ley N° 3542/08 (que modifica el Articulo 8 de la Ley N°
2345/03) contravienen manifiesta e indudablemente principios constitucionales previstos en
los Articulos 14 “De la Irretroactividad de la Ley”, 46 “De la Igualdad de las personas”,
103 “Del Régimen de Jubilaciones” y 137 “De la Supremacia de la Constitucién” de la
Constitucion siendo la incompatibilidad de los mismos con los preceptos constitucionales
altamente inconciljable.

Por lo tanto, en atencion a las manifestaciones vertidas, opino que corresponde
hacer lugar parcialmente a la accion de inconstitucionalidad promovida por la sefiora
FELICITA AQUINO VDA. DE NOGUERA y en consecuencia declarar la inaplicabilidad
del Articulo S de Ia Ley N° 2345/03 y el Articulo 1 de la Ley N° 3542/08 (que modifica
el Articulo 8 de la Ley N° 2345/03), respecto de la misma, por los fundamentos
expuestos. Es mi voto.

A su turno la Doctora PENA CANDIA manifesto que se a!fi.hjere%l voto del
Ministro preopinante, Doctor FRETES, por los mismos fundamentos.--;
(;;/antc mi, de que

Con lo que se dio por terminado el acto, firmando SS.EE., todo
certifico, quedando acordada la sentencia que inmediatamente sigue:
\
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Miryam Pefia Candia

MINISTRA C.5.4.



SENTENCIA NUMERO: 2413

Asuncion, 30 de ddtcxeﬂ\bnz de 2.016.-

VISTOS: Los méritos del Acuerdo que antecedén, la
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

Sala Constitucional
RESUELVE:

HACER LUGAR parcialmente a la accién de inconstitucionalidad promovida y, en

consecuencia, declarar la inaplicabilidad del Articulo 1 de la Ley N°

3542/2008, enfrelaci()n
t

a la accionante.

ANOTAR, registrar y notificar.

.

1. 2AREIRO de
Ministra

Ante mi:




