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ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD: “IRENE
TORRES DE DOMINGUEZ Y OTRAS C/ ART. 8 DE LA
LEY N° 2345 MODF. POR EL ART. 1 DE LA LEY
3542/08 QUE MODF. Y APMLIA LA LEY 2345/03”.
ANO: 2017 - N° 967,

En la Ciudad de Asuncién, Capital de la Republica del Paraguay, a los
‘ delmesde  agosyo del afio dos mil diez y ocho, estando en la Sala de Acuerdos de la
“Torte Suprema de Justicia, los Excmos. Sefiores 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: “IRENE TORRES DE DOMIN GUEZ Y OTRAS C/ ART. 8 DE
LA LEY N° 2345 MODF. POR EL ART. 1 DE LA LEY 3542/08 QUE MODF. Y APMLIA LA
LEY 2345/03”, a fin de resolver la accién de inconstitucionalidad promovida por las Sefioras Irene
Torres de Dominguez, Ramona Torres de Cano y Getrudi Pefia de Mareco, por 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 accién de inconstitucionalidad deducida?.

A la cuestién planteada el Doctor FRETES dijo: Las sefioras Irene Torres de Dominguez, Ramona

Torres de Cano y Getrudi Pefia de Mareco promueven Accion de Inconstitucionalidad contra el Art. 1 de la
Ley N° 3542/08 y contra el Art. 18 Inc. y) de la Ley N° 2345/2003 “DE REFORMA ¥ SOSTENIBILIDAD
DE LA CAJA FISCAL. SISTEMA DE JUBILACIONES ¥ PENSIONES DEL SECTOR PUBLICO? e
Las accionantes acompafian copias de las resoluciones por las cuales el Ministerio de Hacienda
acyerda la jubilacion ordinaria a Jas mismas, acreditando as por medio de estos documentos la calidad de
jubiladas del Magisterio Nacional.
Argumentan que las normas impugnadas vulneran derechos y garantias contenidas en los Arts. 46,

102, 103 y 137 de la Constitucién Nacional. Las recurrentes peticionan que por medio de la presente accion
de inconstitucionalidad se disponga que el monto que perciben en concepto de haber jubilatorio sea
actualizado conforme al monto que perciben docentes en actividad.
En atencién a 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 Ia 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 Constitucion 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 actualizacion serd la variacién del
Indice de Precios del Consumidor calculados por el Banco Central del Paraguay, correspondiente al periedo
inmediatamente precedente. Quedan expresamente excluidos de 1o dispuesto en este articulo, los beneficios
correspondientes a los programas no contributivos”.
A fin de aclarar los conceptos corresponde primeramente traer a colacién la disposicion
constitucional vinculada al sistema o régimen de jubilaciones y pensiones del sector publico, asi tenemos .
principalmente al Art. 103 de la Constitucién Nacional:
“Dentro del sistema nacional de seguridad social, Ia ley regulard el régimen de jubilaciones de Jos
Juncionarios y de los empleados piblicos, atendiendo a gue los organgsmos autdrquicos creados con ese
proposito acuerden a los aportantes y Jubilados la administracion dd dichos entes bajo control estatgl
Participardn del mismo régimen rodos los que, bajo cualquier titulo, presten servicios al Estado, — i)
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La ley garantizard la actualizacion de los haberes jubilatorios en igualdad de tratamiento
dispensado al funcionario piblico en actividad”.

Se verifica claramente que la Constitucion Nacional en su Ast. 103 dispone que la Ley garantizara la
actualizacién de los haberes jubilatorios en igualdad de {ratamiento con el fimcionario publico en actividad,
mientras que la Ley N° 3542/08 supedita a |a variacién del indice de precios del consumidor calculados por
el BCP como tasa de actualizacion.

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

La ley puede naturalmente utilizar el IPC caleulado 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 desigualdades
positivas. Las distintas situaciones de los actores resultan de los distintos niveles jerarquicos y escalas
salariales correspondientes, y estas diferencias originarias no se fraducen en desigualdades injustas o
discriminatorias 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 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 actualizacidon de los haberes
jubilatorios en igualdad de tratamiento dispensado al funcionario piblico 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 ninglin
sentido contraponerse a la norma constitucional, pues careceria de absoluta validez conforme 2 lo dispuesto
por el Art. 137 de la CN.

En relacién a la impugnacion referida al Axt. 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 las recurrentes son jubiladas del Magisterio
Nacional, por tanto, la disposicion que pretenden reivindicar por medio de la presente accién de
inconstitucionalidad no es aplicable a las mismas.

Conforme a lo precedentemente expuesto, visto el Dictamen de la Fiscalia General del Estado,
opino que corresponde hacer lugar parcialmente a la Accion de Inconstitucionalidad y en consecuencia
declarar 1a inaplicabilidad del Art. 1 dela Ley N° 3542/08 en relacién a las sefioras Torres de Dominguez,
Ramona Torres de Cano y Getrudi Pefia de Mareco, elio de conformidad a lo estipulado en el Ar. 555 del
CPC.ES MI VOTO.

A su turno la Doctora BAREIRO DE MODICA dijo: IRENE TORRES DE DOMINGUEZ,
GETRUDI PENA DE MARECO, RAMONA TORRES DE CANO, por sus propios derechos y bajo
patrocinio de abogado, promueven Accion de Inconstitucionalidad contra ¢l Articulo 1 de la Ley N°
3542/08 “QUE MODIFICA ¥ AMPLIA LA LEY N° 2345/03, DE REFORMA Y SOSTENIBILIDAD DE
1A CAJA FISCAL. SISTEMA DE JUBILACIONES Y PENSIONES DEL SECTOR PUBLICO", y contra
el Articulo 6 del Decreto N° 1579/2004 “POR EL CUAL SE REGLAMENTA LA 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, acompafian
las instrumentales que acreditan su calidad de JUBILADAS DEL MAGISTERIO NACIONAL.---------

Las accionantes manifiestan que se encuentran vulnerados los Articulos 46, 103, 137 de la
Constitucién y fundamentan su accion manifestando, entre otras cosas, que las normas impugnadas
menoscaban el derecho de propiedad.

El Articulo 1 de la Ley N° 3542/08 (que modifica el Articulo 8 de la Ley N° 2345/03}, no
altera en Jo sustancial lo prescripto en la norma antetior, ya que sigue manteniendo el criterio de que la
actualizacién de los haberes jubilatorios sera de acuerdo con la variacién del indice de Precios del
Consumidor calculados por el Banco Central del Paraguay (B.CP).

Asi las cosas entendemos que, el Articulo 1 de la Ley N° 3542/08 (que modifica el Articulo 8 de
la Ley N° 2345/03) supedita la actualizacion de todos los beneficios pagados por la Direccién General
de Jubilaciones y Pensiones al “Iudice de Precios del Consumidor calculado por el Banco Central del
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Paraguay’-\’?{wgmo tasa q§(<<jé\c;fj“z’allza01én, contraviniendo lo dispuesto por el Articulo 103 de la

Constitucién ¢ dig T{Z@g‘g:léjvf;garantizard la actualizacién de los haberes jubilatorios en igualdad de
tratamiento dispensadoal funcionario publico en actividad”.

Es de saber que las jubilaciones deben cumplir un rol sustitutivo de las remuieraciones en
actividad. Por ello, debe existir un necesatio equilibrio entre las remuneraciones de quienes se
encuentren en actividad y los haberes de a clase pasiva, ya que la jubilacién constituye una
consecuencia de la remuneracion 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, el
conveniente haber jubilatorio solo se haya cumplido cuande 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 provisionales, privandolas de un beneficio
legalmente acordado.

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 fntegro 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 Constitucién 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 Jactores discriminatorios sino igualitarios”.
Asimismo, el Articulo 47 num. 2) reza: “EI Estado Garantizara a todos los habitantes de la Republica:
{...) 2. "La igualdad ante las leyes (...)". Por lo tanto, Ia ley puede, naturaimente, utilizar el indice de
Precios del Consumidor (I.P.C) calculado por el Banco Central del Paraguay (B.C.P) para la tasa de
variacién, siempre que ésta se aplique a todo el universo de los afectados respetando las desigualdades
positivas, situacién que no se ajusta al caso que nos ocupa.

Por lo manifestado concluyo que, la norma atacada contraviene manifiesta e indudablemente
principios constitucionales, siendo la incompatibilidad de la misma con los preceptos constitucionales
mencionados altamente inconciliable.

Es de entender que ninguna ley ordinaria puede transgredir derechos consagrados en la Ley
Suprema, en virtud de la supremacia de esta, pues carecerian de validez, asi queda determinado segiin
lo dispuesto en el Articulo 137 de la Ley Suprema que dice: “La ley suprema de la Repiblica 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, 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 seflalar que actualmente, con fa nueva redaccién dontenida en la Ley N® 3542/08
el Ministerio de Hacienda aplica directamente la variacién del Indice dd Precios del Consumidor como
tasa de actualizacion anual de los haberes jubilatorios, dejando de lad> el mecanismo previsto en el
Decreto N° 1579/04. Por tanto, el caso sometido a consideracién de esta Sala con respecto a esta
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normativa, no surge como controversial sino meramente abstracto vy la eventual declaracion de
inconstitucionalidad de la norma no tendria més efecto que el solo beneficio de la norma.---------v--=---~

Asi las cosas, opino que corresponde lracer Iugar parcigimente a la presente Accion de
Inconstitucionalidad, v en consecuencia, declarar respecto de las accionantes la inaplicabilidad del
Articulo 1 de la Ley N° 3542/08 (que modifica el Articulo 8 de la Ley N° 2345/03). Es mi voto.--------

A su turno la Doctora PENA CANDIA dijo: Comparto la conclusion a la que ha arribado la
Ministra Gladys Bareiro de Mddica, y me permito manifestar cuanto sigue.

Las accionantes, Irene Torres de Dominguez, Ramona Torres de Cano y Getrudi Pefia de Mareco,
sostienen que son jubiladas del Magisterio Nacional, y que el Art. 1° de la Ley N°3542/2008 no solo
vulnera lo expresamente preceptuado en el Art. 103 de la Constitucién Nacional, sino también lo dispuesto
por los Asts. 46 y 14 de la Carta Magna.

Entrando al analisis de la cuestion constitucional propuesta y a la vista de los agravios esgrimidos,
es menester aclarar —en primer término— el contenido y alcance del precepto constitucional cuyo
guebrantamiento 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 autdrquicos creados con ese
propésito acuerden a los aportantes y jubilados la administracién de dichos entes bajo conirol 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 piiblico 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 percepcion igualitaria de la remuneracion por igual tarea realizada por los trabajadores; en cambio,
actualizacién salarial —dispuesta por el Art. 103 de la Carta Magna- se refiere al reajuste de los haberes en
comparacién 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 l1a aclaracion que precede y siguiendo con el analisis de la accion presentada —en lo que
respecta a la actualizacion de los haberes jubilatorios y las pensiones— la Direccién General de Jubilaciones
y Pensiones supedita la actualizacion 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 —. Este articulo establece la actualizacién de
oficio de forma anual de los haberes jubilatorios y pensiones en base a la variacién del Indice de Precios del
Consumidor calculado por el Banco Central del Paraguay, lo cual constituye una aplicacion arbitraria que
no condice con el texto constitucional, en razén de que el IPC no siempre coincide con el aumento de los
salarios fijados en forma definitiva por el Poder Ej ecutivo, 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 log pasivos —jubilados y
pensionados—. cuyos haberes deberfan asi actualizarse en igual proporeion en que Jo ejecuta el Ministerio de
Hacienda respecto de los activos (el subrayado es mic).

De alli que, en el caso de que se prevea presupuestariamente Un aumento en la retribucién basica de
uno o varios segmentos del funcionariado activo, se debe producir aquel aumento —en igual porcentaje—
sobre el monto del tiltimo haber jubilatorio percibido por los funcionarios pasivos.

Finalmente, cabe resaltar que ni la ley, en este caso la Ley N°3542/2008 — que modifica la Ley
N°2345/2003 -, ni normativa alguna pueden oponerse a lo establecido en la norma constitucional aludida,
puesto que careceran de validez conforme al orden de prelacion que rige nuestro sistema positivo (Art. 137
de la Constitucion).

Por las razones precedentemente expuestas, considero que corresponde hacer lugar parcialmente a la
accion de inconstitucionalidad y, en consecuencia, declarar la inaplicabilidad del Art. 1° de la Ley
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N°3542/2008 ~guém:

A 8° de la Ley N°2345/2003 — con ;ela%ién a las accionantes. Es mi
voto. f

Con lo que se¢ dio por terminado el acto, firmando SS.EE., t do,;" or ante mi, de que certifico,

i

quedando acordada la sentencia que 7n1”bdiatamente sigue:

amﬁm

Ministra

Ante mi:

Asuncidén, 1% de &Sgﬁb de 2018.-
VISTOS: Los méritos del Acuerdo que anteceden, la

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
Sala Constitucional
RESUELVE:

HACER LUGAR parcialmente a la accion de inconstitug ionalid%} promovida, y en
consecuencia, declarar la inaplicabilidad del Art. 1° de la Ley N°3542/2D08 - que medifica el Art. 8°
de la Ley N°2345/2003 — con relacion a las accionantes. G “A’

ANOTAR, registrar y notificar.
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Ministra

Ante mi;
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