ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD:
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ACUERDO Y SENTENCIA NUMERO:Geiscieckos sehendn - Q. -

n la Ciudad de Asuncion, Capital de |a Republica del Paraguay, a los
< i@\w \diasdel mes de  cwgosyo del afio dos mil diez y ocho, estando en la Sala de Acuerdos de Ia
*Q{gjf 2 ‘fzm te Suprema de Justicia, los Excmos. Seflores Ministros de la Sala Constitucional, Doctores

T "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: “GRACIELA MERCEDES GONZALEZ VDA. DE ALVAREZ,
C/ ART. 1 DE LA LEY N° 3542/08; ART. 18 INC. W) DE LA LEY 2345/03”, a fin de resolver la
accion de inconstitucionalidad promovida por el Sefior Graciela Mercedes Gonzalez Vda. De Alvarez,
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 cuestion planteada el Doctor FRETES dijo: La sefiora Mercedes Graciela Gonzalez Vda. de
Alvarez promueve Accion de Inconstitucionalidad contra el Art. 18 Inc. w) de la Ley N° 2345/03 “De
Reforma y Sostenibilidad de lg Caja Fiscal. Sistema de Jubilaciones Y Pensiones del Sector Piblico™, ¥y
contra el Art. 1 de la Ley N° 3542/08 - Que modifica el Art, 8de la Ley N° 2345/03-,
En autos se constatan copias de las documentaciones que acreditan que Ia recurrente reviste la
calidad de pensionada en caracter de heredera de efectivo retirado de las FF.AA ~Resolucién DGIP B N
4971/2016-.
Refiere Ia accionante que siendo pensionada se encuentra legitimada para plantear la presente

accion de inconstitucionalidad, alega que actualmente se encuentra percibiendo una pensién cuyo monto es
inferior al que le corresponderia por derecho. Considera que las normativas impugnadas vulneran los Arts.
14, 46, 103 y 137 de la Constitacion Nacional; por ello, solicita la declaracion de inconstitucionalidad e
inaplicabilidad de las mismas ¥ consecuentemente la actualizacién de sus haberes en igualdad de
tratamiento dado a los funcionarios en actividad,
En primer lugar cabe el andlisis de Ia 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 ¥
SOSTENIBILIDAD DE LA CAJA FISCAL SISTEMA DE JUBILACIONES ¥ PENSIONES DEIL SECTOR
PUBLICQ”, de la siguiente manera: Art. §°- Conforme lo dispone el Articulo 103 de la Constitucidn
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, Ly lasa de actualizacién serd la
variacion del Indice de Precios del Consumidor cafculados por el Banco Central del Paraguay,
correspondiente al periodo inmediatamente precedente. Quedan expresamente excluidos de lo dispuesio en
este articulo, los beneficios correspondientes a los programas no contributivos”,
A fin de esclarecer los conceptos corresponde primeramente traer a colacion la disposicién
constitucional vinculada al sistema o régimen de Jubilaciones y pensiones del sector piblico, asi tenemos
principalmente el Art. 103 de la Constitucion Nacional:
“Dentro del sistema nacional de seguridad social, la ley regulard el régimen de jubilaciones de jos
Juncionarios y de los empleados piiblicos, atendiends a que los organismos autdrquicos creados con ese
proposito acuerden a los aportantes ¥ jubilados la admir.ristracio: de dichos entes bajo control estatql

Participardn del mismo régimeti todos los que, bajo cualquier tiruld] presten servicios al Estadp,— ...
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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 Art. 103 dispone que la Ley garantizara la
actualizacion de los haberes jubilatorios en igualdad de tratamiento con el funcicnario piblico 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 actualizacion.

(Cabe manifestar que la “actualizacién” salarial -a la que hace referencia el Art. 103 de la CN- se
refiere al reajuste de los haberes en comparaci6n, 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 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 igualarlas con un promedio (tasa comun) 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 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 carecerfa de absoluta validez conforme a lo dispuesto
por el Art. 137 de la CN.

En cuanto al inc. w) del Art. 18 de la Ley N° 2345/03, la recurrente primeramente direcciona su
impugnacién en relacién a la derogacion del Art. 187 de la Ley N° 1115/97, el cual dispone en relacion al
“HABER DE RETIRO POR TIEMPO DE SERVICIO”, cabe mencionar que en autos la accionante reviste el
caracter de heredera, por lo cual la disposicién cuya derogacion reclama por medio de esta accion no es
susceptible de aplicacion a la misma.

Por otro lado, en relacién a las demds disposiciones de la Ley N° 1115/97 que fueran derogadas por
el inciso w) de la Ley N° 2345/03 y que en autos reclama la accionante, cabe advertir que de las
documentaciones agregadas se constata de manera efectiva que la sefiora Mercedes Graciela Gonzélez Vda.
de Alvarez ha adquirido la calidad de pensionada en su carécter de heredera de efectivo de las Fuerzas
Armadas de la Nacién en el afio 2016, siendo asi, queda evidenciado que la misma durante la vigencia de la
Ley N° 1115/97 contaba con derechos en expectativa y no asi con derechos adquiridos tal y como reclama
en autos, ello debido a que la modificacion de la ley del régimen de pensiones sobrevino de manera anterior
a la pensién que fuere concedida a la citada accionante.

Conforme a lo precedentemente expuesto, opino que corresponde hacer lugar parcialmente a la
Accién de Inconstitucionalidad y en consecuencia declarar la inaplicabilidad del Art. 1 de la Ley Ne
3542/08 -Que modifica el Art. 8 de la Ley N° 2345/03- en relacion a la sefiora Mercedes Graciela Gonzilez
Vda. de Alvarez, ello de conformidad al Art. 555 del CPC. ESMIVOTO.

A su turno la Doctora BAREIRO DE MODICA dijo: La sefiora GRACIELA MERCEDES
GONZALEZ VDA. DE ALVAREZ, por sus propios derechos v bajo patrocinio de Abogado, en
calidad de heredera de efectivo de las Fuerzas Armadas de la Nacién, promueve Accion de
Inconstitucionalidad 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 P UBLICO”;: contra el Articulo 18 inc. w) de la Ley
N° 2345/03 “DE REFORMA Y SOSTENIBILIDAD DE LA CAJA FISCAL SISTEMA DE
JUBILACIONES Y PENSIONES DEL SECTOR PUBLICO” y contra el Articulo 6 del Decreto N¢
1579/04 “POR EL CUAL SE REGLAMENTA LA LEY N° 2345, DE FECHA 24 DE DICIEMBRE DE
2003, DE REFORMA Y SOSTENIBILIDAD DE 1A CAJA FISCAL. SISTEMA DE JUBILACIONES Y
PENSIONES DEL SECTOR PUBLICO”.
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N Alega la recurrente que se encuentran vulnerados los Articulos 46, 103, 137 de la Constitucion
x“ﬁ@’damenta su accién manifestando, entre otras cosas, que las normas impugnadas dejan de lado Ia
oy ﬁiﬁalizacién automética de equiparacidn con los del servicio activo.
TRANSCRIPCION DE LAS NORMAS IMPUGNADAS
A los efectos de arribar a una solucién razonada de la existencia o no de violaciones de normas
constitucionales, es necesario traer a colacién lo dispuesto por las normas mpugnadas: —----—-eaceemmoo
El Articulo 8 de la Ley N° 2345/03, modificado por el Articulo 1 de la Ley N° 3542/08 “QUE
MODIFICA Y AMPLIA L4 LEY N° 2345/03, DE REFORMA Y SOSTENIBILIDAD DE I.A CA4JA
FISCAL. SISTEMA DE JUBILACIONES Y PENSIONES DEL SECTOR PUBLICO”, dice: “Conforme
lo dispone el Articulo 103 de la Constitucién Nacional, todos los beneficios que paga la Direccidon
General de Jubilaciones ¥ Pensiones del Ministerio de Hacienda se actualizardn anualmente, de oficio,
por dicho Ministerio. La tasa de actuglizacidn serd la variacion del Indice de Precios del Consumidor
calculados por el Banco Central del Paraguay, correspondiente al periodo inmedintamente
precedente. Quedan expresamente excluidos de lo dispuesto en este articulo, los beneficios
correspondientes a los programas no contributivos”, (Negritas y Subrayados son MIOS),-mmwmmmmcmm
El Articulo 18 inc. w) de Ia Ley N° 2345/03 dice: “A partir de la Jecha de la publicacion de
esta Ley, quedan derogadas las siguientes disposiciones legales: () wi los Articulos 187, 192
numeral 2, 211, 217, 218, 219, 224 y 226 de la Ley 1115/97; (..)".
El Articulo 6 del Decreto N° 1579/2004 dice: “Mecanismo de actualizacién de los beneficios,
En todos los casos, Ia actualizacién de las Jubllaciones, pensiones y haberes de retiro, se realizard de
oficio en el mes de enero de cada afio, multiplicando los haberes vigentes en el afio anterior PoF un
Jactor de aplicacién general que se calculard como sigue (...)"".
ANALISIS DE LAS NORMAS IMPUGNADAS
Con respecto a la impugnacién de Articulo 8 de Ia Ley N° 2345/03, modificado por el Articulo
1 de la Ley N° 3542/08, entendemos que este ultimo no altera en lo sustancial lo prescripto en la norma
anterior, ya que sigue manteniendo el criterio de que la actualizacién de los haberes jubilatorios sera de
acuerdo con la variacion del indice de Precios del Consumidor calculados por el Banco Central del
Paraguay (B.C.P).
De la norma arriba transcripta se desprende que el Articulo 1 de Ia 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 Direccién General de Jubilaciones y Pensiones al “Indice de Precios del Consumidor calculado
por el Banco Central del Paraguay” como tasa de actualizacién, 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 piblico en actividad”, ——eem-.....
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 tgual 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 Ia Caja de Jubilaciones para compensar el
nhuevo aumento obtenido, el cual beneficia de modo directo a los jubilados.
Es de entender 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
cncuentren en actividad y los haberes de la clase pasiva, ya que la jubilacién constituye una
consecuencia de la remuneracign que percibia el beneficiario como Lontraprestacion de su actividad
mo débito de la comunidad por tal Servicio. Dicho de otro modo, el
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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 dei haber jubilatorio,
que signifiquen una retrogradacién en la condicion de los pasivos, por lo que s inconstitucional que el
Estado cause un menoscabo patrimonial a las acreencias provisionales, privandolas de un beneficio
legalmente acordado.
El Articulo 46 de la Constitucién dispone: “Todos los habitantes de la Repiblica son iguales en
dignidad y derechos. No se adwmiten discriminaciones. El Estado removerd los obstdculos e impedird
los factores que las mantengan 0 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 FEstado Garantizara a fodos 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 (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.
Que, el inciso w) del Articulo 18 de la Ley N° 2345/03 atacado en autos, deroga el Articulo
187 de la Ley N° 1115/97 “Del Estatuto del Personal Militar” que dice: “El haber de retiro se
establecerd sobre el monto total del ultimo sueldo que tuviere el personal en el momento de pasar a
inactividad. Los haberes del personal en inactividad serdn equiparados en la misina proporcion que
los haberes del personal del servicio activo de la misma jerarquia. Este beneficio alcanza igualmente a
aquellos que hayan obtenido su haber de retiro con anterioridad a la vigencia de la presente ley” -
Que al ser derogado el Articulo 187 de la Ley N° 1115/97 por el inciso ) del Articulo 18 de la
Ley N° 2345/03, se produce la existencia de un “efecto retroactivo” sobre los beneficios ya adquiridos
por la accionante, garantizados previamente por ¢l Articulo 103 de la Ley Suprema de la Reptblica en
cuanto este ultimo previene la actualizacion de los haberes jubilatorios en igualdad de trato dispensado
al sector piblico en actividad, creando de esta manera una mayor desigualdad en cotejo con lo ya
expuesto en cuanto al agravio constitucional que genera el mecanismo de actualizacion establecido en
el Articulo 1 de la Ley N° 3542/08 (que modifica el Articulo § de la Ley N° 2345/03).-~--v-memmmmmmmmmms
La normativa contemplada en el Articulo 18 inc. w) de la Ley N° 2345/03 contraviene el
Articulo 14 de la Constitucién que dice: “Ninguna ley tendrd efecto retroactivo, salvo gue sea mds
favorable al encausado o al condenado”.
Por lo manifestado precedentemente concluyo que las normas impugnadas: Articulo 1 de la
Ley N° 3542/08 (que modifica el Articulo 8 de la Ley N° 2345/03), y Articulo 18 inciso w) de 1a Ley
o 7345/03 confravienen manifiesta e indudablemente principios constitucionales, siendo la
incompatibilidad de las mismas con los preceptos constitucionales altamente incongciliable.--mm-nmm=-nem--
Es de entender que ninguna Ley ordinaria puede derogar derechos consagrados en la
Constitucion en virtud de la Supremacfa de esta. Si se opone a lo establecido en preceptos
constitucionales carecera 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 Constitucién (...) Carecen de validez
todas las disposiciones o actos de autoridad opuestos a lo establecido en esta Constitucion” ——=m----=---
En cuanto al 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 sefialar
que actualmente, con la nueva redaccién contenida en la Ley N° 3542/08 el Ministerio de Hacienda
aplica directamente la variacion del fndice de Precios del Consumidor como tasa de actualizacidn anual
de los haberes jubilatorios, dejando de lado el mecanismo previsto en el Decreto N° 1579/04. Por tanto,
el caso sometido a consideracién de esta Sala con respecto a esta normativa, no surge como
controversial sino meramente abstracto y la eventual declaracién de inconstitucionalidad de la norma
no tendria mas efecto que el solo beneficio de la norma.
Por tanto, opino que corresponde hacer lugar parcialmente a la Accion de Inconstitucionalidad
promovida y, en consecuencia, declarar ]a inaplicabilidad respecto de la accionante del Articulo 1 de
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Ia Ley N° 3542/6@(@ ; ;;ﬁc s-Articulo & de la Ley 2345/03), vy del Articulo 18 inciso w) de Ia

Ley N°2345/03, por Tosfundgmentos expuestos. Es mi voto.

A su tumo la Doctora PENA CANDIA dijo: Comparto la conclusién a la que ha arribado el Dr.
Antonio Fretes. Con relacion al articulo 18° inciso w) de la Ley N° 2345/2003 adhiero a los fundamentos
expuestos en su voto; a la vez, respecto al articulo 1° de la Ley N° 3542/2008, agrego las siguientes
consideraciones:

A la vista de los agravios expuestos por la accionante con relacion a la impugnacion del Art. 1° de la
Ley N° 3542/2008 —que modifica el Art. 8° de Ia Ley N° 2345/2003—, es menester aclarar 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 Juncionarios y los empleados piblicos, atendiendo a que [os organismos
autdrquicos creados con ese propésito acuerden a los aportantes y jubilados la administracién de dichos
entes bajo control estatal. Participardn del mismo régimen fodos los que, bajo cualguier titulo, presten
servicios al Estado. La ley garantizard la actualizacion de los haberes jubilatorios en igualdad de
tratamiento dispensado al funcionario puiblico en actividad”. (Negritas son mias).

Pues bien, una cosa es la equiparacién salarial y ofra es la actualizacion salarial a la que
expresamente alude la norma constitucional arriba transcripta. La equiparacién salarial debe entenderse
como la percepcion igualitaria de la remuneracion 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 comparacion e implica la utilizacién del mismo 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 accién presentada —en lo que
respecta a la actualizacion de los haberes jubilatorios y las pensiones— la Direccién General de
Jubilaciones y Pensiones del Ministerio de Hacienda supedita 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. 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 aplicacién arbitraria que no condice con ¢l texto constitucional, en razén
de que el IPC no siempre 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 isual modo a los pasivos —jubilados v
pensionados—, cuyos haberes deberfan asi actualizarse en joual proporcién en que lo ejecuta el Ministerio
de Hacienda respecto de los activos (el subrayado es mio).

De alli que, en el caso de que se prevea presupuestariamente un aumento en la retribucion bésica de
uno o varios segmentos del funcionariado activo, se debe producir aquel aumento —en igual porcentaje—
sobre el monto del ltimo 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 prelacion que rige nuestro sistema positivo
(Art. 137 de la Constitucion).

En conclusién, considero que comresponde hacer lugar parcialmente a la presente accién de
inconstitucionalidad y, en consecuencia, declarar la inaplicabilidad del Art. 1° de la Ley 3542/2008 —que
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modifica el Art. 8° de la Ley 2345/2003— con relacion a la sefiora Graciela Meljcede(s Gonzalez Vda. de
Alvarez. Es mi voto. f

Con lo que se dio por terminado eL,agto, firmando SS.EE., todo por gnte mi, de que certifico,

quedando acordada la sentencia que inmediatagnente sigue:

Berﬁ Vdica
Winistr é‘ /g’/&//ﬁ
e

Ante mi;

dr/ANTYNIED FRETES

SENTENCIA NUMERO: GL& -
Asuncién, 4 de wg:‘ro de 2018.-
VISTOS: Los méritos del Acuerdo que anteceden, la

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
Sala Constitucional
RESUELVE:

HACER LUGAR parcialmente a la accién de inconstitucionalidad ‘promovida, y en
consecuencia, declarar Ia inaplicabilidad del Art. 1° de la Ley 3542/2008 —qpie modifica el Art. 8° de

la Ley 2345/2003— con relacion a la accionante.
ANOTAR, registrar y notificar.

: )éa%#kim (3 {Edica
pAinistra

Ante mi: /‘




