ACCION DE
INCONSTITUCIONALIDAD: “CONTRA
ARTS. 24,25Y 26 DE LA LEY N° 3206/07
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ACUERDO Y SENTENCIA NUMEROQ: W Ao deans Ab@-

En la Ciudad de Asuncion, Capital de la Reptblica del Paraguay, a

los  N@IDHKEY dias del mes de  DNCD del afio dos mil catorce,
\estando en la Sala de Acuerdos de la Corte Suprema de Justicia, los Excmos. Sefores
_ Ministms de la Sala Constitucional, Doctora GLADYS BAREI,RO DE MODICA,
i Presidenta y Doctores VICTOR MANUEL NUNEZ RODRIGUEZ vy ALICIA
"BEATRIZ PUCHETA DE CORREA, quien integra esta Sala por inhibicion del Doctor
ANTONIO FRETES, ante mi, ¢l Secretaric autorizante, se trajo al acuerdo el expediente
caratulado: ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD: “CONTRA ARTS. 24,25 Y

26 DE LA LEY N° 3206/07 DEL EJERCICIO DE LA ENFERMERIA”, a fin de

.~ resolver la accion de inconstitucionalidad promovida por la Abogada Maria Rita Benitez,
en representacion del Instituto de Previsién Social (I.P.S.), y bajo patrocinio del Abogado
Ernesto Fiore Sanchez.
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 NONEZ RODRIGUEZ dijo: Se presenta ante

esta Corte la Abogada Maria Rita Benitez, en representacion del Instituto de Previsién
Social (LP.S.) a promover acci6n de inconstitucionalidad contra los articulos 24, 25y 26 de
Ja Ley N° 3206/07 “Del Ejercicio de ia Enfermeria”.
Manifiesta la accionante que los articulos impugnados lesionan los articulos 14, 46,

47 inc. 2) 4), 86,92 y 95 de la Constituciéon Nacional. Que la impugnada ley quebranta el
principio de igualdad al imponer al TIPS una carga economica que contraviene sus leyes de
seguro social, y en base a un estudio serio el art. 59 de la Ley N° 98/92 establece que se¢
concedera al asegurado la jubilacién: a) ordinaria (tras 25 afios de aporte y 60 afios de edad
art. 60), b) invalidez por enfermedad comin y c) invalidez por accidente de trabajo o
enfermedad profesional, sin embargo, el articulo 24 contraviene esta disposicién al
establecer par4metros muy inferiores para acceder a este beneficio, violentando ademas el
articulo 95 C.N., asi como los impugnados articulos 25 y 26 contrarian las digposiciones
establecidas en los articulos 86 y 92 de la Carta Magna.
Las disposiciones impugnadas prescriben, cuanto a continuacién trascriboi-------ee---
Articulo 24°.- Para acceder al beneficio de la Jjubilacién ordinaria, el personal de
enfermeria debe reunir los siguientes requisitos:
a) tener cumplidos cincuenta y cinco afios de edad; y,

b) haber realizado veinticinco afios de aporte jubilatorio.

o0s que hubieran realizado el equivalente al 50% (cincuenta por cienta) del aporte
tio con arreglo al presenie Articulo, podrén acceder a la media Jjubilacién.----------
Tste régimen laboral también comprende al personal de Servicios Generales de los
centrodllasistenciales de salud que laboran en contaclo directo con dreas insalubres y
s, limpiadoras, asistentes de enfermeria, camilleres, chofer de GWG ¥

rticulo 25°.- Sobre el r%ﬂ&n laboral regirdn los sigui O
8
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1) La jornada laboral del personal de enfermeria tendrd una duracion mdxima de
treinta horas semanales. La distribucion de la carga horaria de los turnos respectivos serd
regulada en la reglamentacion que se dicle.

2) El descanso remunerado correspondiente a los dias feriados no laborales serd
contabilizado dentro de la jornada semanal 0 mensual en la forma que disponga el
reglamento,

Articulo 26°.- 1) El tiempo de trabajo que exceda la jornada laboral establecida en
el pdrrafo anterior serd considerado como horas extraordinarias, debiendo remunerarse
en la forma correspondiente. e

en el reglamento. - -
La accion debe prosperar parcialmente.
En relacion a la primera parte del articulo 24, carece de fundamento lo sostenido por
la accionante, puesto que los requisitos establecidos en la impugnada ley para acceder al
régimen jubilatorio para ias enfermeras, no colisionan con las normas vigentes para ta] -
efecto, atentos a Ja especificidad de funciones que las enfermeras prestan, empero, igual
suerte no alcanza a los demds beneficiarios propuestos al final del articulo, por las razones
que mas adelante, en detalle, referiré.
Asimismo, la interpretacion jurisdiccional es la que complementa la elaboracién
legislativa, pues a través de los casos contencioso sometidos a su decisién, siendo
finalmente e} juez, y evaluando las particularidades del caso en concreto, el que realiza a

Al respecto, Recasens Siches sefiala que la razonabilidad es fruto del logos humano
0 sea la Iégica de lo razonable, a diferencia de la l6gica de tipo matematico que es la logica
de lo racional, ante esto podemos decir que lo razonable es lo justo y equitativo, conforme a

preambuloe la dignidad humana, al feconocer ya en el predmbulo la dignidad humana, la
libertad, la igualdad y la justicia,- -~

El principic de razonabilidad implicarfa y esmerados al caso sometido al analisis de
esta sala, que tanto las reglamentaciones legislativas como ejecutivas, mediante decretos
reglamentarios respecto de lag leyes, deben ser razonables al fijar limitaciones o
condiciones, y las mismas deben ser adecuadas conforme al espiritu y letra constitucional,
puesto que estos ltimos no pueden ser alterados por leyes ni por reglamentos. ----s-eweeeee—.

Es bien sabido que son de distinta naturaleza las normas constitucionales y las
normas de origen legal, ante ello, ¥y segun el juicio de adecuacién Io primero que se exige
de una norma, es que el fin de Ia misma no esté prohibido constitucionalmente y sea
socialmente relevante, y a su vez, que tan adecuada ég para el logro de ese fin, ante el
segundo requisito haciendo un Juicio ponderativo entre las normas constitucionales y los
impugnados articulos de Ia ley, independiente del objeto de la misma a la cual no la
considero inconstitucional, advierto que los medios o forma de aplicacién escogidos para su
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' cumplimiento, por el legislador, son desproporcionados y arbitrarios, en relacion a los
© articulos, 24 segunda parte, 25 inc. 2), y 26 segunda parte, respectivamente, ----s----=-===--=--
La segunda parte del articulo 24, aqui impugnado, desnaturaliza la ley misma, que
es regulatoria “del ejercicio de la enfermerfa” al extremo de constituir un absurdo al
"\n extender ‘el régimen a las limpiadoras, asistentes, camilleros, chofer de ambulancia y
gocineras, siendo que 3 de los citados se encuentran afectados a la Ley Ne° 1937/02, que es
e rige para el personal de blanco, y los otros 2 conforme a las normativas del codigo
laboral. En caso de hacer caso omiso a esta expresion, estariamos vulnerando ademés del
principio de razonabilidad, el principio de la igualdad, ¥ el mismo exige que: “debe ser
igual la ley para los iguales en iguales circunstancias”, de otra manera estariamos
torgando un indebido favor, gestando una excepcion arbitraria, hecho que nos es vetado,
isto de esta manera, se advierte que el citado articulo y en lo referente a esta expresién, no
resiste el menor analisis.
’ Conforme la situacion es planteada, forzosamente debemos hablar del principic de
legalidad, modernamente, s€ entiende por medio de este principio, que todos los organos
del Estado que ejercen un poder piblico, lo hacen dentro del ambito de leyes, naturalmente,
este principio tolera el ejercicio discrecional del poder, pero no por ello admite el ejercicio
arbitrario, cuando por ello se entiende un acto realizado de acuerdo a un juicio
exclusivamente personal o encontrado con los mandatos constitucionates (Principio de
rigidez constitucional).
Ademas, si hablamos de legalidad, indefectiblemente, tenemos que hablar de la
reserva de ley, que constituye uno de los pilares fundamentales que determina la estructura
del ordenamiento juridico, vale decir, el funcionamiento del Estado mismo, a su vez, los
enunciados normativos sobre los cuales este principio opera serian el reglamento y la ley,
siendo éstos, las proposiciones juridicas naturales al ejercicio creador de derecho de un
Estado determinado.
En efecto, la reserva de la ley se gjerce respecto a la ley 0 norma, aunque, teniendo
en contrapartida al reglamento, vélidamente se puede decir que el reglamento es la
herramienta operacional por el cual el Ejecutivo ejerce su potestad reglamentaria, la norma
o ley, sin embargo, es la norma juridica por antonomasia, expresion particular del 6rgano
legislativo, presumiéndose y en ello radica el fundamento del gobierno civil, gue de este
modo se expresa la voluntad popular.
Naturalmente, los supuestos nos determinan que es la propia Constitucion, y a
través de la voluntad del constituyente que se establece el cardcter de la reserva de ley en
absoluta o relativa, y esto a su vez, nos permite tener una interpretacion coherente sobre la
materia, determinando el alcance de la reserva de ley en el campo legislativo, y que nos
permite articular y ante determinadas situaciones, criterios sobre la reserva de ley, atentos
siempre, y especialmente a ia variedad de situaciones que concurren ante este principio.-----
Por lo que aqui le interesa, y por los articulos impugnados en la presente accion y

por las razones acotadas, considero inconstitucionales a los articulos 25 inc. 2) y el 26
segunda parte, por ser consecuencia del anterior, y por incurrir en un alcance diferente del
previsto por la Constitucién en materia de reserva de ley, asi como de las normativas
establecidas en el Codige Laboral en esta materia, donde definen de manera inequivoca lo
que debe gentenderse por horas extraordinarias, en sus distintas modalidades.--------n----------
ectivamente, al derivar ¢l art, 25 inc. 2) de la Ley N° 3206/07 la regulacién del

beneficip del descanso remunerado al reglamento, vulneran lo dispuesto en los articulos 91
y92d Pa Constitucién, en los que se establece el carécter de reserva de ley de/rﬁanera
absolut:

conclusion, y por las razones que anteceden, corresponde /declarar la
cionra!idad y en consecuente inaplicabilidad en relacién al ibnante, de los
segunda parte, ?rinc. 2), y 26 segunda parte, de A7 N°© 3206/07 por
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inobservar los principios de razonabilidad de norma y reserva de ley, respectivamente,
ambos consagrados constitucionalmente. Es mi voto.

A su turno la Doctora BAREIRO DE MODICA dijo: La Abogada Maria Rita
Benitez, en representacién del Instituto de Prevision Social (IL.P.S.) segin testimonio de
Poder General que acompafia, y bajo patrocinio del Abogado Ermesto Fiore Séanchez,
promueve accién de inconstitucionalidad contra los Arts. 24,25y 26 de la Ley N° 3206/07
“DEL EJERCICIO DE LA ENFERMER{A”,

Sobre el Art. 24 de la citada Ley sostiene la accionante que para el Instituto de
Prevision Social existe solamente una clase de jubilacién, que otorga a los 60 afios de edad
y 25 afios de aportes reconocidos, y 55 afios de edad y 30 afios de aportes reconocidos, con
un porcentaje menor al 100%, y los incrementos de porcentajes de acuerdo a la edad del
solicitante. De ahi que el extraordinario beneficio que pretende la Ley N° 3206/07 de que:
“...los que hubieran reglizado el equivalente al 50% (cincuenta por ciento) del aporte
Jubilatorio con arreglo al presente articulo, podrdn acceder a la media jubilacion...” viola
las reglas de jubilacion del IPS, rompiendo el principio de igualdad entre los asegurados.
Igualmente alega que desde el momento en que sus disposiciones alcanzan a personales
administrativos, como ser choferes de ambulancias, cocineras, camilleros, asistentes de
enfermeria y limpiadoras de centros asistenciales, excluyendo a todos aquellos que
pudieran desempefiar iguales actividades fuera de los referidos centros asistenciales,
quienes solamente podran acceder a la jubilacién ordinaria regidos por el actual sistema
establecido en la Ley N° 98/92.

En cuanto al Art. 25 expresa que limita y coarta la libertad de trabajo del personal
de enfermeria del sector privado, quienes no cumplen una carga horaria fija ni estan sujetos
al régimen de exclusividad, pudiendo libremente trabajar en uno o varios servicios
asistenciales a la vez en distintos horarios y/o dias, dependiendo ello tnicamente de su
capacidad laboral; excediendo facil y elevadamente el limite impuesto como duracion
maxima para esta actividad,

Y respecto al Art. 26 manifiesta que es atentatorio a los intereses de los centros
asistenciales privados y publicos, puesto que por el mismo servicio tendran que pagar el
doble de la remuneracion debida a los profesionales afectados atendiendo a la escasez de
personal del ramo lo que Iégicamente conlleva a que los existentes trabajen muchas mas
horas de las treinta fijadas como duracién maxima de la jornada.

Las disposiciones legales impugnadas en esta accién establecen cuanto sigug:--------

Articulo 24°.- Para acceder al beneficio de la Jubilacién ordinaria, el personal de
enfermerfa debe reunir los siguientes requisitos:

a) tener cumplidos cincuenta y cinco aflos de edad; v,
b) haber realizado veinticinco afios de aporte jubilatorio,

Los que hubieran realizado el equivalente al 50% (cincuenta por ciento) del aporte
Jubilatorio con arreglo al presente Articulo, podrén acceder a la media jubilacién.----eeme-

Este régimen laboral también comprende al personal de Servicios Generales de los
centros asistenciales de salud que laboran en contacto directo con dreas insalubres y
pacientes, limpiadoras, asistentes de enfermeria, camilleros, chofer de ambulancia y
cocineras.

Articulo 25°.- Sobre el régimen laboral regirdn los siguientes puntos:------c--—oee-..

1) La jornada laboral del personal de enfermeria tendrd una duracién méxima de
treinta horas semanales. La distribucién de la carga horaria de los turnos respectivos sera
regulada en la reglamentacion que se dicte.

2) El descanso remunerado correspondiente a los dias feriados no laborales serd
contabilizado dentro de la jornada semanal o mensual en la forma que dispone el
reglamento.
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Articulo 26°.- 1) El tiempo de trabajo que exceda la jornada laboral establecida en
~el,pérraf(i§}dhterior serd considerado como horas extraordinarias, debiendo remunerarse en la
forta correspondiente.
< T3.23El trabajo prestado en los dias que corresponden al descanso semanal y a los dias
e dos no laborales, sin descanso sustitutorio, da derecho al personal de enfermeria a

percibir adicionalmente el pago de la remuneracion que corresponde a dicha 1abor con una
sobretasa del 100% (cien por ciento), siempre que cumpla con los requisitos previstos en el
\, reglamento.
"‘. Asi pues, y del andlisis de las disposiciones legales impugnadas contrastadas con la
Constitucion Nacional puedo concluir lo siguiente:
A)En relacion al Art. 24 de la Ley de Enfermeria, y si bien dicha disposicion fue
modificada expresamente por la Ley N° 4820/12, considero que la modificacién no altera
en lo sustancial la noma anterior, por cuanto permite otorgar una media jubilacion a
aquellas personas que hubieren realizado tan solo 50% del aporte jubilatorio y sin limites de
edad, a més de incluir en este régimen jubilatorio al personal de Servicios Generales de los
Centros Asistenciales de salud que laboren en contacto directo con areas insalubres ¥y
pacientes, limpiadoras, asistentes de enfermeria, camilleros, chofer de ambulancia y
cocineras.

Cabe sefialar que el resto de los trabajadores del sector privado para acceder a una
jubilacion deben contar con 60 afios de edad y 25 afios de aporte, o bien 53 afios con 30

afios de aporte, obteniendo en este caso una Tasa Sustitutiva de Haber del 80% calculados
de} promedio de los Ultimos 36 meses al Gltimo aporte, a mas de ello el hecho de incluir a
otras personas como “beneficiarias” de dicho régimen jubilatorio como son las
limpiadoras, asistentes de enfermeria, chofer de ambulancia, etc., va en contra del marco
juridico de la ley que reglamenta el “ejercicio profesional de la enfermeria” que se
encuentra definida expresamente en el Art. 2y cuyos requisitos para el ejercicio de la
enfermeria estan definidas en el Art. 7 de la Ley, por lo que considero que la ltima parte
del Art. 24 resulta contraria a los Arts. 46 “De la Igualdad de las Personas”, 47 “De las
garantias de igualdad”, 88 “De la no discriminacién”, 95 “De la seguridad social”, 128 “De
la primacia del interés general” y 137 “De la Supremacia de la Constitucion” de la
Constitucion Nacional.

B) Finalmente, sobre los Arts. 25y 26 de la ley en cuestién opino que el Instituto de
Previsién Social carece de legitimacion activa para accionar contra dichas normas, por
cuanto que no ha podido demostrar fehacientemente el dafio concreto que ocasiona a dicha
institucion la vigencia de esas disposiciones. Es mas, las personas legitimadas para accionar
en todo caso contra las mismas serfan las enfermeras o los centros asistenciales tamnto
piblicos como privades, a quienes dichas normas especificamente van dirigidas y quienes
podrian sentirse afectadas en sus derechos.

En efecto, el Art. 550 del Codigo Procesal Civil el cual dispone: “Todu persona

lesionada en su legitimo derecha por leyes, decretos, reglamentos, ordenanzas
municipales resoluciones u otros aclos administrativos que infrinjan en su aplicacion,
principios 0 normas de la Constitucion, tendrd facultad de promover anie la Corte
Supgema de Justicia la accion de inconstitucionalidad en el modo establecido por las
disflosiciones de este Capitulo”.
Y el Art. 552 del mencionado cuerpo legal establece: “Al preseniar su escrilo de
demianda a la Corte Suprema de Justicia, el actor mencionard claramente fa ley, decrelo,
reclamento o acto normativo de autoridad, impugnado, o en su casg, la disposicion
inchnstitucional. Citard ademds, la norma, derecho, exencidn, garantia o principio que
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En_todos los casos I Corte_Suprema examinard previamente si se hallan
satisfechos estos requisitos. En caso conlrario, desestimard sin mds trdmites la accion”.
(Negritas y Subrayados son mios),

Al respecto, corresponde sefialar que quien pretende promover una accion de esta
naturaleza, debe acreditar la titularidad de un interés particular y directo, porque no
cualquier interés califica a la parte, sino que el mismo se configura cuando el ¢jercicio de
un derecho constitucional de quien deduce la accién, resulta afectado por la aplicacién de la
ley, decreto, resolucion, etc., cuya constitucionalidad se cuestiona.

Recordemos que es un principio fundamental del derecho procesal que el interés es
la medida de la accién y que por lo tanto no puede haber accién cuando no ha existido una
lesion a los derechos de Ios demandantes. (Alsina, Derecho Procesal, Parte General, Tomo
I, 2da. Ed. Pag. 392). Por su parte, el Art. 12 de la Ley N° 609/95 que Organiza la Corte
Suprema de Justicia, dispone que: “No se dard tramite a la accién de inconstitucionalidad
en cuestiones no justiciables, ni a la demanda que no precise la norma constitucional
afectada, ni justifique la lesién concreta que le ocasiona la ley, acto normativo, sentencia
definitiva o interlocutoria”, lo cual quiere decir que sdlo el sujeto afectado se halla
legitimado para promover la inconstitucional.

La Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia sostuvo: “EI escrito
mediante el cual se promueve la accion de inconstitucionalidad debe confener una
adecuada fundamentacion, Jormulada en términos claros Y concrefos de manera que se
baste a si mismo. La proposicion de la cuestion constitucional debe ser inequivoca y
especifica”. (CS, Ac. y Sent. N° 85 del 12 de abril de 1996).--eemmv-

El “agrario atendible” por esta via excluye la consideracion de ciertos perjuicios,
como los inciertos, los derivados de la propia conducta del recurrente, o los ajenos al
promotor del recurso. El agravio que sustenta una accién de inconstitucionalidad debe ser:
1) propio: el perjuicio en cuestion debe afectar personalmente a ia parte que lo invoca,
excluyéndose los agravios ajenos. Solamente el titular del derecho que se pretende
vulnerado puede solicitar el ejercicio del control de constitucionalidad; 2) juridicamente
protegide, concreto, efective y actual (Vide: SAGUES, Néstor Pedro; Derecho Procesal
Constitucional, Recurso Extraordinario, 4ta. Edic. actualizada y ampliada, Buenos Aires,
Edit. Astrea, 2002, Tomo I, pag. 488 y ss.).

Que, en consecuencia, ¥ por todo lo expuesto, opino que se debe hacer lugar
parcialmente a la presente accién con relacién al ditimo parrafo del Art. 24 de la Ley N°
3206/07, especificamente en la parte que dispone la media jubilacién y la inclusién de otras
personas como beneficiarias del régimen jubilatorio, en relacién con la accionante. Es mi
vato. .

i A su turno 1a Dottora PUCHETA DE CORREA dijo: Comparto y me adhiero al
vato del Ministro Nuifiez bor sus mismos fundamentos.-

Con I(C)I/que se dio ppor terminado el acto, firmando SS.EE., tod6# ante mizde que
ifich,.que inmediatamente siguel--L-fompec?
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SENTENCIA NUMERO: 412-
’ Asuncién, 23 de Mayo de 2.014.-

VISTOS: Los méritos del Acuerdo que anteceden, la

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
A Sala Constitucional
5 RESUELVE:

ACER LUGAR parcialmente a la accion de inconstitucionalidad prom0v1da v Y
en conskchiencia declarar lalinaplicabilidad de los Arts. 24 segunda parte, c. 2)y26

06/07, en relacién con la accionanie. v
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