ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD:
“LUIS GONZAGA AQUINO MARTINEZ Y
VICENTE SANABRIA RIOS C/ ARTS. 5Y
18 INC. Y) DE LA LEY N° 2345/03; ART. 2
DEL DECRETO N° 1579/04 Y ART. 1
DE LA LEY 3542/08”. ANO: 2017 — N° 275.--

H

udad de Asuncién, Capital de la Repuablica del Paraguay, a
8y dias del mes de = e del afio dos mil €25 Cohg
\Ia Sala de Acuerdos de la Corte Suprema de Justicia, los Excmos. Sefiores
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:
“LUIS GONZAGA AQUINO MARTINEZ Y VICENTE SANABRIA RIOS C/ ARTS.
5Y 18 INC. Y) DE LA LEY N° 2345/03; ART. 2 DEL DECRETO  N° 1579/04 Y
ART. 1 DE LA LEY 3542/08”, a fin de resolver la accién de inconstitucionalidad
promovida por los Sefiores Luis Gonzaga Aquino Martinez, por sus propios derechos y bajo
patrocinio de Abogado.
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 presentan los sefiores Luis
Gonzaga Aquino y Vicente Sanabria Rios, por sus propios derechos y bajo patrocinio de
abogado, a promover accién de inconstitucionalidad contra el Art. 1° de la Ley N°
3542/2008 “Que modifica y amplia la Ley N° 2345/2003 “De Reforma y Sostenibilidad de la
Caja Fiscal. Sistema de Jubilaciones y Pensiones del Sector Publico”, los Arts. 5° y 18° inc. y)
de la Ley N° 2345/2003 “De Reforma y Sostenibilidad de la Caja Fiscal. Sistema de
Jubilaciones y Pensiones del Sector Publico™; y, el Art. 2° del Decreto N* 1579/2004 “Por el
cual se reglamenta la Ley 2345, de fecha 24 de diciembre de 2003 ".

Los actores sostienen que estas normas cercenan flagrantemente nuestra Constitucion,
Arts. 43, 46, 103 y 137, va que el haber jubilatorio es de carcter imprescriptible, vitalicio y
tuitivo por los afios de servicios prestados al Estado en igualdad de tratamiento dispensado al
funcionario publico en actividad; sin embargo, las mismas introducen una desigualdad que,
lejos de hacer realidad una jubilacién digna y decorosa, alteran y restringen los beneficios del
haber de retiro.

A los efectos de acreditar legitimacion activa, calidad de funcionarios jubilados de la
Administracién Pablica, acompafian copias de la Resolucién DGJP N° 1251 del 10 de mayo de
2010 (Luis Gonzaga Aquino) y de la Resolucién DGJP N° 2192 del 01 de setiembre de 2009
(Vicente Sanabria Rios) dictadas por la Direccion General de Jubilaciones y Pensiones del
Ministerio de Hacienda (fs. 4 y 6).

Al analisis de la cuestion planteada, y con relacién a los agravios expuestos por los
accionantes con relacion a la impugnacion del Art. 1° de la Ley N° 3542/2008 —que modifica
el Art. 8° de la Ley N° 2345/2003——, debe considerarse el contenido y alcance de lo estatuido
por la norma constitucional que establece el Régimen de Jubilaciones, Art. 103. El texto
normativo literal prevé: “Dentro del sistema nacional de seguridad social, la ley regulard el
régimen de jubilaciones de los funcionarios y los empleados publicos, atendiendo a que los
organismos autdrquicos creados con ese propdsito acuerden a los aportantes y Jubilados la
administracién de dichos entes bajo control estatal. Participardn del mismo régimen todos los
que, bajo cualquier titulo, presten servicios al Estado. La ley garantizard ly actualizacion de
los haberes jubilatorios en igualdad de tratamiento dispensado al funci{mario piiblico en

actividad”. (Negritas son mias). .i
Es preciso tener claro que la actualizacién salarial a la que expresamente alude la norma
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constitucional transcripta se refiere al reajuste de los haberes y las pensiones en comparacion e
implica la utilizacién del mismo criterio para el aumento —actualizacion— de los haberes
jubilatorios de los funcionarios pasivos y pensionados, y de los salarios percibidos por los
funcionarios activos.

Hecha la aclaracion que precede, siguiendo con el andlisis de la accion presentada, en lo
que respecta a la actualizacién de los haberes jubilatorios y las pensiones, la Direccién General
de Jubilaciones y Pensiones al supeditar la actualizacién 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 N°
2345/2003—, que establece la actualizacién de oficio de forma anual en base a la variacion del
Indice de Precios del Consumidor calculado por el Banco Central del Paraguay, aplica una
regulacion arbitraria, pues los aumentos pedrian darse varias veces en el afio, con lo cual los
jubilados y pensionados quedarfan excluidos de tal aumento hasta el afio siguiente, en
desigualdad de tratamiento con respecto 2 los salarios de los funcionarios activos,
contraviniendo lo establecido en el Art. 103 de la Constitucion Nacional que, como dijéramos,
dispone que la Ley garantizard la actualizacion en igualdad de tratamiento dispensado al
funcionario publico en actividad. Esto implica que los aumentos resueltos por el Poder
Ejecutivo a favor de los activos, deben favorecer de igual modo a los jubilados y pensionados,
cuyos haberes deberfan asi actualizarse en igual proporcién y tiempo en que lo hace el
Ministerio de Hacienda respecto de los activos. Por todo ello, corresponde declarar la
inconstitucionalidad de la norma analizada precedentemente.

Asimismo, respecto al Art. 18° inc. y) de la Ley de la Caja Fiscal considero que esta
disposicion legal —por cuanto deroga ¢l Art. 105 de la Ley N° 1626/2000 “De la Funcién
Publica”— contraviene principios establecidos en los Arts. 14, 46 y 103 de la Constitucion,
creando una mayor desigualdad en cotejo con lo ya expuesto en cuanto al agravio
constitucional que genera el mecanismo de actualizacion establecido en el Art. 1° de Ia Ley N°
3542/2008, que modifica el Art. 8° de la Ley N° 2345/2003.

Debemos entender que ni la ley, en este caso la Ley N° 2345/2003 —o su modificatoria
3542/2008— ni normativa alguna pueden oponerse a lo establecido en la norma constitucional,
puesto que carecerdn de validez conforme al orden de prelacion que rige nuestro sistema
positivo (Art. 137 de la Constitucién).

Respecto al Art. 5° de la Ley N° 2345/20003, que establece el lapso de tiempo a tener
en cuenta para el procedimiento de calculo para la determinacion de la remuneracion base de
las jubilaciones, pensiones y haberes de retiro; debe considerarse que ambos actores —Luis
Gonzaga Aquino y Vicente Sanabria Rios— al modificarse la Ley de la Caja Fiscal variaron
meros derechos en expectativa y no derechos adquiridos porque, si bien los mismos iniciaron
sus respectivos aportes bajo la vigencia de una ley anterior, la modificacién del régimen de
jubilaciones sobrevino de manera anterior al tiempo que estos iniciaran los tramites
correspondientes y efectivamente accedieran a la jubilacién.

Sobre el Art. 2° del Decreto Reglamentario N° 1579/2004, teniendo en cuenta que éste
reglamenta al Art. 5° de la Ley N°® 2345/2003, considero que debe seguir igual suerte que el
artfculo reglamentado.

Por las razones precedentemente expuestas, considero que corresponde hacer lugar
parcialmente a la accién de inconstitucionalidad ¥, en consecuencia, declarar la inaplicabilidad
del Art. 1° de la Ley 3542/2008 —que modifica el Art. 8° de la Ley 2345/2003— y del Art.
Art. 18° inc. y} de la Ley N° 2345/2003 —vpor cuanto deroga el Art. 105 de la Ley N°
1626/2000 “De la Funcion Piblica”— con relacion a los accionantes. Es mi Voto, e -

A su turno el Doctor FRETES dijo: Los sefiores Luis Gonzaga Aquino Martinez y
Vicente Sanabria Rios, promueven Accion de Inconstitucionalidad contra los Arts. 5 y 18
Inc. y) de la Ley N° 2345/03 “De Reforma y Sostenibilidad de la Caja Fiscal. Sisiema...//...



] o Art\ 8 de}a Ley N° 2345/03-.
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£ de Jubtlaciones y Pensiones del Sector Publico”, contra el Art. 2 del Decreto
Qﬁegfamenfaﬂo N° 1579/2004, y contra el Art. 1 de la Ley N° 3542/08 - Que modifica el

,Eh’ autos se constatan copias de las documentaciones gque acreditan que los
wrrentes revisten la calidad de jubilados de la Administracién Publica —Resolucion
DGJP N° 1251/2010 y Resolucion DGIP N° 2192/2009-, respectivamente.-----=«--=--=-------

Refieren los accionantes que siendo jubilados, se encuentra legitimados para
plantear la presente accién de inconstitucionalidad, alegan que actualmente se encuentran
percibiendo una pensién cuyo monte es inferior al que le corresponderia por derecho.
Considera que las normativas impugnadas vulneran los Arts. 46, 103 y 137 de Ia
Constitucién Nacional; por ello, solicitan la declaracion de inconstitucionalidad e
inaplicabilidad de las mismas y consecuentemente la actualizacién de sus haberes
jubilatorios en igualdad de tratamiento dado a los funcionarios puablicos en actividad.--------

En primer lugar cabe el analisis de la accién 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 CAJ4 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 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 expresamenie
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 colacion la
disposicion constitucional vinculada al sistema o régimen de Jubilaciones y pensiones del
sector pblico, asi tenemos principalmente el Art. 103 de la Constitucion Nacional: ---------

“Dentro del sistema nacional de seguridad social, la ley regulard el régimen de
Jjubilaciones de los funcionarios y de los empleados publicos, alendiendo a que los
organismos autdrquicos creados con ese propdsito acuerden a los aportantes y jubilados la
administracion de dichos entes bajo control estaral. 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 publico en actividad”,

Se verifica claramente que la Constitucién Nacional en su Art. 103 dispone que la
Ley garantizara la actualizacién de los haberes jubilatorios en igualdad de tratamiento con
el funcionario publico en actividad, 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.-----

Cabe manifestar que la “actualizacion” salarial -a la que hace referencia el Art. 103
de 1a CN- se refiere al reajuste de los haberes en comparacion, lo que implica una igualdad
de montos base para el calculo de los haberes devengados tanto por funcionarios activos
como inactivos.

La ley puede naturalmente utilizar el IPC calculado por el Banco Central del
Paraguay para la tasa de variacion, siempre que esta se aplique a todo el universo de los
afectados respetando las demgualdades posrcwas Las distintas situaciones de los actores
resultan de los distintos niveles jerdrquicos y escalas salariales correspopdientes, y estas
diferencias originarias no se traducen en desigualdades injustas o discriminatorias como

para igualarlas con un promedio (tasa comin) en ocasion de las actudlizaciones de Iosj




importes correspondientes a las Jubilaciones y Pensiones que de implementarse si
constituiria un factor injusto y discriminatorio para los mismos, pues los haberes
Jjubilatorios deben ser otorgados en igualdad de tratamiento dispensado al funcionario
publico en actividad.

En nuestra Carta Magna se instituye como una garantia legal la actualizacién 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° 3542/08 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.—---mmmme

Ahora bien, en relacion a la impugnacion presentada contra el Art. 5 de la Ley N°
2345/03, el cual establece que: “La Remuneracion Base, para la determinacién de las
Jubilaciones, pensiones y haberes de retiro, se calculard como el promedio de las
remuneraciones imponibles percibidas durante los tiltimos cinco afios. El procedimiento de
cdalculo estard sujeio a reglamentacién mediante decreto del Poder Fjecutivo, y deberd
tener en cuenta el cambio en el concepto de remuneracion imponible”.

De las documentaciones agregadas se constata que los recurrentes han adquirido la
calidad de jubilados de la Administracion Publica en el afio 2010 y 2009 respectivamente,
en cuanto al mismo considero que ia norma transcripta en el parrafo precedente no
transgrede normas de rango constitucional. En efecto, el articulo cuestionado establece el
plazo o lapso de tiempo a considerar para calcular la remuneracion base sobre la cual se
otorgaran los respectivos haberes jubilatorios. Si bien los recurrentes han iniciado sus
aportes bajo la vigencia de una ley anterior, los mismos gozaban de derechos en
expectativa, no asi de derechos adquiridos, ello debido a que la modificacion de la ley del
régimen de jubilaciones y pensiones sobrevino de manera anterior a la jubilacion de los
accionantes.

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 el cual fuera analizado
precedentemente, esta circunstancia conlleva a determinar que la disposicién 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- cabe manifestar que el
mismo también conculca el Art. 103 de la Constitucion Nacional que dispone “La Ley
garantizara la actualizacion de los haberes Jubilatorios en igualdad de tratamiento
dispensado al funcionario publico en actividad”, consecuentemente, la disposicion atacada
crea mayores desigualdades en cuanto al agravio constitucional que genera el mecanismo
de actualizacion previsto en el art. 1 de la Ley N° 3542/08, que modifica el Art. § de la Ley
N°2345/03.

Conforme a lo precedentemente expuesto, opino que corresponde hacer lugar
parcialmente a la Accion de Inconstitucionalidad y en consecuencia declarar la
inaplicabilidad del Art. 1 de la Ley N° 3542/08 y del Art. 18 inc. y) de la Ley N°
2345/2003 -en cuanto afecta los derechos adquiridos los sefiores Luis Gonzaga Aquino
Martinez y Vicente Sanabria Rios de confoimidad a lo expuesto en el exordio de la
presente resolucion. ES MI VOTO.

A su tumo la Doctora BAREIRO DE MODICA dijo: Los sefiores Luis Gonzaga
Aquino Martinez y Vicente Sanabria Rios, por sus propios derechos y bajo patrocinio de
Abogado, se presentan en sus calidades de jubilados de la Administracién Pablica, conforme a
la Resolucién del Ministerio de Hacienda cuya copia acompafian y, promueven Accién. .. /...



ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD:
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Rt =1 Ino@nsntucxonahdad contra Art. 5 y18 Inc. y) de la Ley N° 2345/2003; Art. 2° del
‘ f)ecreto N" I579/2004 y el Art. 1° de la Ley N° 3542/08 que modifica el Art. 8 de la Ley
17003,

2153 en el estudio de la accién presentada, en primer lugar, debemos afirmar que el Art.
1° de la Ley N° 3542/08 modifica el Art. 8 de la Ley 2345/03, pero la modificacién introducida
no varia en absoluto la argumentacion sostenida para declarar la inconstitucionalidad del
Articulo 8 de la Ley N° 2345/03, que es igualmente valida y vigente para la Ley N° 3542/08,
teniendo en cuenta que los aspectos variados no afectan la parte sustancial cuestionada, --==-==---

El Art. 103 de la C.N. dispone que “La Ley” garantice la actualizacion de los haberes
jubilatorios en igualdad de tratamiento dispensado al funcionario pablico 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 Constitucién Nacional ordena que la ley garantice “...1a actualizacion™ de los haberes
jubilatorios “...en igualdad de tratamiento dispensado al funcionario ptiblico en actividad” (Art.
103 CN); la Ley N° 3542/08 supedita “a la variacion del Indice de Precios del Consumidor
calculados por el BCP”, como tasa de actualizacion. Sin embargo, el Poder Ejecutivo al
reglamentar el mecanismo preciso a utilizar, introduce unas variables y unos universos extrafios
a los preestablecidos para obtener el “Factor Ajuste™ que podria eventualmente servir de factor
de ajuste, pero no para actualizar Jos haberes jubilatorios en igualdad de tratamiento dispensado
al funcionario pablico en actividad.

El Articulo 46 de la C.N. dispone: “De la Igualdad de las personas: Todos los habitantes
de la Repriblica son iguales en dignidad y derechos. No se admiten discriminaciones. El Estado
removerd los obsticulos 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”. Por lo tanto, la ley puede, naturalmente, utilizar el
IPC calculado por el B.C.P. para Ja tasa de variacién, siempre que 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
éstas 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 comrespondientes a las Jubilaciones y Pensiones que de
implementarse si constituiria 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 consecuencia, y en atencién a las manifestaciones vertidas, opino que debe hacerse
lugar a la Accién de Inconstitucionalidad promovida declarando inaplicable el Art. 1° de la Ley
N°® 3542/08 en relacion a los accionantes Luis Gonzaga Aquino Martinez y Vicente Sanabria
Rios.

Objeto de esta accidn de inconstitucionalidad es también el Art. 5 de la Ley 2345/03
que dispone: “...Ta Remuneracion Base, para la determinacion de las jubilaciones, pensiones v
haberes de retiro, se calculard como el promedio de las remuneraciones imponibles percibidas
durante los Ultimos cinco afios. El procedimiento de calculo estard sujeto a reglamentacion
mediante decreto del Poder Ejecutivo, y debera tener en cuenta el cambio en el concepto de
remuneracion imponible...”.

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 de la clase privada, ya que la jubilacién constituye una consecuencia
de la remuneracion que percibia el beneficiario como contraprestacion de su actividad laboral
una vez cesada €sta y como débito de la comunidad por tal servicio. Dicho de otro modo, ¢l




conveniente haber jubilatorio solo se halla 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
previsionales, privandolas de un beneficio legalmente acordado.

De ahi que la aplicacion del Art 5° de la Ley N° 2345/03 efectivamente agravia a los
accionantes, en cuanto esta disposicién legal contraviene principios constitucionales
establecidos en los Arts. 14 (Irretroactividad de la ley), 46 (Igualdad de las Personas) y 103
(Régimen de Jubilaciones de los Funcionarios Publicos) de la Carta Magna, por impedirle un
haber jubilatorio digno que le garantice un nivel de vida optimo y bésico.

Fl Art. 2° del Decreto N° 1579/2004, al reglamentar el Art. 5 de la Ley 2345/03, debe
seguir su misma suerte y, en consecuencia, debe ser declarado inaplicable a los accionantes.--—--

En cuanto al Art. 18 inc. y) de la Ley N° 2345/03 opino que esta disposicion
contraviene principios constitucionales establecidos en los Arts. 14, 46 y 103 de la Carta
Magna, ya que no garantizan al funcionario jubilado la actualizacién de sus haberes en igualdad
de trato que el establecido para el sector piblico activo. Ello es asi puesto que el Art. 103 de la
Constitucién Nacional establece claramente que la ley debe garantizar que la actualizacion de
los haberes jubilatorios sea en igualdad de tratamiento dispensado al funcionario publico en
actividad, sin embargo las normas en cuestién subordinan dicha actualizacion a la variacion del
indice de precios del consumidor (IPC) fijado por el Banco Central del Paraguay (B.C.P.) ante
lo cual la accidén inconstitucionalidad presentada contra el Art. 18 inc. y) de la Ley N°
2345/03debe prosperar.

Por las consideraciones que anteceden, opino que corresponde hacer lugar a la Accion
de Inconstitucionalidad, declarando inaplicables para los sefiores Luis Gonzaga Aquino
Martinez y Vicente Sanabria Rioslos Arts. 5° y 18° Inc. “y” de la Ley 2345/03; el Art. 2° del
Decreto N° 1579/04 v el Art. 1°de la Ley N° 3542/08.ES MI VOTO,

Con lo que se dio por terminado el acto, firmando SSEE: todo por ante mi, de que
certifico, quedando acordada la sentencia que inmediatamente sigue:
oo ;
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SENTENCIA NOMERO: - ¢

Asuncién, “  de vrovwa de 2.01¢ .-
VISTOS: Los méritos del Acuerdo que anteceden, la

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

Sala Constitucional



ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD:

NCORTE “LUIS GONZAGA AQUINO MARTINEZ Y
S>UPREMA VICENTE SANABRIA RIOS C/ ARTS. 5 Y
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RESUELVE: g

1A CER LUGAR parcialmente a la accion de inconstitucionalidad promowda y
cuencia, declarar la inaplicabilidad del Art. 1° de la Ley 3542/20@8 —=gue

2345/2003 —por cuanto deroga el Art. 105 de la Ley N° 1626/2000 “De la Fiunczon
Publica”—, con relacion a los accionantes, -
ANOTAR registrar y notificar.
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fodifica el Art. 8° de la Ley 2345/2003— vy del Art. Art. 18° inc. y) de la’ &ey N°~




