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h°la Ciudad de Asuncién, Capital de la Republica del Paraguay,a los
CIRRIRO dias del mes de  SOFHEMEE del afio dos mil diez y ocho, estando en la
Sala de ‘Acuerdos de la Corte 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 traio al acuerdo el expediente caratulado:
ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD: “LORENA OBDULIA MONTANIA CACERES C/
ART. 1 DE LA LEY N° 3542/08 Y EL ART. 18 INC. W) DE LA LEY N° 2345/03; ART. 6 DE LA
LEY N° 2345/03 Y ARTS. 3 Y 6 DEL DECRETO 1579/04”, a fin de resolver la accion de
inconstitucionalidad promovida por la Sefiora Lorena Obdulia Montania Caceres, 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 accion de inconstitucionalidad deducida?.

A la cuestion planteada la Doctora BAREIRO DE MODICA dijo: La sefiora LORENA
OBDULIA MONTANIA CACERES, por sus propios derechos y bajo patrocinio de Abogado, en calidad
de jubilada de la Administracion Publica, conforme a la instrumental obrante a f5. 15, promueve Accion de
Inconstitucionalidad contra los Articulos 6 y 18 inc. w) e y) de la Ley N° 2345/03 “DE REFORMA Y
SOSTENIBILIDAD DE LA CAJA FISCAL. SISTEMA DE JUBILACIONES Y PENSIONES DEL SECTOR
PUBLICO”: contra los Articulos 3y 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"; y contra el
Articulo 1 de Ia 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".

Alega la accionante que se encuentran vulnerados los Articulos 6, 14, 102, 103, 137 de la
Consfitucion y funda su accion manifestando, entre otras cosas, que: las normas impugnadas le produce una
disminucién injusta de sus haberes jubilatorios.

Con respecto a la impugnacion del Articulo T de la Ley N° 3542/08 (que modifica el Articulo 8 de
la Ley N° 2345/03), cabe mencionar que el mismo no altera en lo sustancial lo prescripto en la norma
anterior, ya que sigue manteniendo el criterio de que la actualizacion de los haberes jubilatorios sera de
acuerdo con la variacién del indice de Precios del Consumidor calculados por el Banco Central del
Paraguay (B.C.P).

Asi Jas cosas entendemos que, el Articulo 1 de la Ley N° 3542/08 (que modifica el Articulo § de 18
Ley N° 2345/03) supedita la actualizacion de todos los beneficios pagados por la Direccion General de
Jubilaciones v Pensiones al “fndice de Precios del Consumidor calculado por el Banco Central del
Paraguay” como tasa de actualizacion, contraviniendo lo dispuesto por el Articulo 103 de la Constitucion
que dice:"La ley garantizard la actualizacion de los haberes jubilatorios en igualdad de iratamiento
dispensado al funcionario piblico en actividad”. —~zz==---=-- - ;

La igualdad de tratamiento contemplada en la norma constit cional 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 Jjubilados.
Las jubilaciones deben cumplir un rol sustitutivo de las remuneraciones en actividad. Por elo, debe
existir un necesario equilibrio entre las remuneraciones de quienes se encuentren en actividad y los haberes
del sector pasivo, ya que la jubilacion 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
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.
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 obstaculos e impedird los
Jactores que lus mantengan o las propicien. Las protecciones que se establezcan sobre desigualdades
injusta no sercin 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 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.
Con respecto a la impugnacién del  Articulo 6 de la Ley N° 2345/03, cabe resaltar que la
accionante en su caracter de Jubilada no se encuentra legitimada a los efecios de su impugnacién, ya que
dicha norma no le afecta, pues esta dirigida para los sobrevivientes de jubilados, pensionados y retirados
fallecidos con derechos a haber de retiro.
Con respecto a la impugnacion del inciso w) del Articulo 18 de Ia Ley N° 2345/03, Ia accionante
tampoco se encuentra legitimada para impugnarlo, por cuanto la misma es Jjubilada de la Administracién
Publica. El referido articulo deroga el Articulo 187 de la Ley N° 1115/97 “Del Estatuto del Personal
Militar”, norma que no les es aplicable, por lo que no le causa agravio alguno.
Con respecto a la impugnacion del Articulos 18 inc. ¥y) de la Ley N° 2345/03, al derogar el Art. 105
de la Ley 1626/00 (cuya aplicacion afecta a la recurrente), que dice: “Los haberes jubilatorios serdnm
actualizados automdticamente en los mismos porcentajes de sueldos dispensados a los Juncionarios en
actividad  considerando lgs categorias y cargos correspondientes, de conformidad al Articulo 103 de la
Constitucion Nacional ', se produce la existencia de un “efecto retroactivo” sobre los beneficios ya
adquiridos por la accionante, garantizados previamente por el Articulo 103 de Ia Ley Suprema de ia
Repiblica en cuanto esta Gltima previene la actualizacion de los haberes jubilatorios en igualdad de trato
dispensado al sector publico en actividad, creando de esta manera una mayor desigualdad en cotejo con lo
ya expuesto en cuanio al agravio constitucional que genera el mecanismo de actualizacion establecido en el
Articulo I de fa Ley N° 3542/08 {que modifica el Articulo 8 de la Ley N°2345/03).
Con respecto a la impugnacion del Articulo 3 del Decreto N.° 1579/04, la accionante ha omitido
manifestarse concretamente sobre los agravios que le ocasiona la aplicacion de la norma que impugna,
mecumpliendo de esta manera lo dispuesto en el Articulo 552 de nuestro Cédigo de forma que dice: "4/
presentar su escrito de demanda o la Corte Suprema de Justicia, el actor mencionard claramente la ley,
decreto, reglamenio o acto wnormutivo de  auroridad impugnado, o, en su caso, la disposicicn
fnconstitucional. Citard ademds la norma, derecho, exencion, garantia o principio que sostenga haberse
infiingido, findando en (érminos claros Y concrelos la peticion. En todos los casos la Corte Suprema
examinard previamente si se hedlan satisfechos estos requisitos. En caso conlrario, desestimard sin mds
irdamite la accion”. Razon por la cual no corresponde su analisis,
Es de entender que una adecuada fundamentacién en el planteamiento de inconstitucionalidad
supone la “idoneidad™ para demostrar “acabadamente” el gravamen cuya reparacion se persigue con la
declaracion de inconstitucionalidad. Al respecto la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia
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’_St’avo “El escrito mediante el cual se promueve lu accion de inconsiitucionalidad debe contener una
déi*uada Jundamentacion, formulada en términos claros y concretos de manera que se baste a si mismo.
roposlcmn de la cuestion constitucional debe ser inequivoca y especifica”™ (CS, Ac. y Sent. N° 85 del
abril de 1996).
En doctrina, Néstor Pedro Sagues en "Derecho Procesal Constitucional. Recurse Extraordinario”,
pag. 488 expone que: "“Sabido es, dentro de la economia del recurso extraordinario, que no se lo destina
para resolver consulias, ni para discutir "cuestiones abstractas”, sino para impugnar decisiones que
produzcan agravios atendibles ”. En resumen, la inexistencia de agravios concretos cancela la competencia
de la Corte Suprema de Justicia.
Esta Excelentisima Corte Suprema de Justicia, en varias oportunidades, se ha pronunciado en el

mismo sentido al manifestar que, "La accién de inconstitucionalidad no puede tener por finalidad una
decision en abstracto, ni puede ser promovida por terceros que aleguen intereses ajenos'; "el titular del
derecho lesionado debe demostrar de manera fehaciente su legitimacion para la promocion de la accion de
inconstitucionalidad, y su interés debe surgiv de manera clara y constituye un requisito habilitante
necesario la demostracion del gravamen o perjuicio que afecta a ese interés, pues de olro modo no existiria
una relacion directa que amerite el estudio de la cuestion introductoria con la accién” (Ac y Sent. 91,
14/03/2005).-
Bien lo previene el Articulo 11 de la Ley N° 609/95 al establecer que la Sala Constitucional es
competente para “conocer y resolver sobre la inconstitucionalidad de las leyes y de otros instrumentos
normativos, declarando la inaplicabilidad de las disposiciones contrarias a la Constitucion en_cada caso
concretp..” (Negritas y subrayado son mios).
Existe pues imposibilidad legal de esta Sala de efectuar declaraciones de inconstitucionalidad “en
abstracto”, es decir, fuera de un “caso concreto” en el que aquellas deban aplicarse..
Fn cuanto a la impugnacion 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 sefialar que actualmente, con la nueva redaccién contenida en la Ley N° 3542/08 el Ministerio de
Hacienda aplica directamente la variacion del Indice de Precios del Consumidor como tasa de actualizacién
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 v la eventual declaracion de inconstitucionalidad de la norma ne
tendria mas efecto que el solo beneficio de la norma.
Por lo manifestado concluye que, las disposiciones impugnadas: Articulo 1 de la Ley N° 3542/08 y
Articulos 18 inc. y) de la Ley N° 2345/03 contravienen manifiesta ¢ indudablemente principios
constitucionales, siendo la incompatibilidad de las mismas con los preceptos constitucionales 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 segin lo
dispuesto en el Articulo 137 de la Ley Suprema que dice: “La ley suprema de la Republica es la
Constitucion (...) Carecen de validez todas las disposiciones o actos de autoridad opuestos a lo establecido
en esta Constitucion”.
En atencion a las manifestaciones vertidas, opino gue corresponde hacer lugar parcialmente a la

accion de incenstitucionalidad promovida; y en consecuencia declararj respecto de la accionante la
inaplicabilidad del Articule 1 de la Ley N°® 3542/08 (que modifica el Am%uio 8 de la Ley N° 2345/03), v
del Articules 18 inc. y) de la Ley N° 2345/03. Es mi voto.
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A su turno el Doctor FRETES dijo: Me adhiero al voto de la Ministra preopinante, Dra.
GLADYS BAREIRO DE MODICA, en cuanto a Io resuelto respecto a los Arts. 6 y 18 incs. w) e y) de
la Ley N° 2345/2003 y los Arts. 3 y 6 del Decreto Reglamentario N° 157972004, por idénticos
fundamentos.

En atencion 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 la 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 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 lo 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 el Art. 103 de la Constitucion Nacional:

“Dentro del sistema nacional de seguridad social, la ley regulard el régimen de jubilaciones de
los funcionarios y de los empleados pitblicos, atendiendo a que los organismos autdrquicos creados
con ese propdsito acuerden a los aportantes y jubilados la administracion de dichos entes bajo control
estatal. Participardn del mismo régimen todos los que, bajo cualquier titulo, presten servicios al
Estado.

La ley gorantizard la actualizacion de los haberes Jubilatorios en igualdad de tratamiento
dispensado al funcionario ptiblico en actividad’.

Se verifica claramente que la Constitucién Nacional en su Art. 103 dispone que la Ley
garantizard la actualizacion 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 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 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 variacidn, 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 traducen en
desigualdades injustas o discriminatorias como para igualarlas con un promedio (tasa comun) en
ocasion 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 piblico en
actividad.

En nuestra Carta Magna se instituye como una garantia legal 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 al “mecanismo preciso a utilizar” la Ley N° 3542/2008 no puede bajo
ningiin sentido contraponerse a la norma constitucional, pues careceria de absoluta validez conforme a
lo dispuesto por el Art, 137 de la CN.

Conforme a lo precedentemente expuesto, opino que correspende hacer lugar a la Accidn de
Inconstitucionalidad y en consecuencia declarar la inaplicabilidad del Art. 1 de la Ley N° 3542/08 y art.
18 inc. y) en relacién a la sefiora Lorena Obdulia Montania Céceres, ello de conformidad al Art. 555
del CPC. ES MI VOTO.
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¢ A su turno la Doctora PENA CANDIA dijo: Concuerdo con la conclusion arribada por los
nguidos Colegas de que corresponde acoger parcialmente la presente accién de inconstitucionalidad en
““ relacion con el Art. 18 Inc. y) de la Ley N° 2345/2003 y 1° de la Ley 3542/2008, que modifica el Art. 8° de
la Lay 2345/2003, del cual me permito agregar las siguientes consideraciones:
Es menester aclarar ~en primer término- el contenido y alcance del Art. 103 de la Carta Magna,

" precepto constitucional cuyo quebrantamiento se alega como fundamento de la impugnacion del referido
Art. 1° de la Ley 3542/2008.
El Art. 103 de nuestra Constitucion, prescribe: “Del Régimen de Jubilaciones. Dentro del sisiema
nacional de seguridad social. la ley regulard el régimen de jubilaciones de los funcionarios y loy
empleados publicos, atendiendo a que los organismos autdrquicos creados con ese propdsito acuerden a
los aportantes y jubilados la administracion de dichos entes bajo control estaial. Participardn del mismo
régimen todos 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 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 percepeion 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 utilizacion 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 y 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 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. 87 de la Ley N° 23452003 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 caleulado por el Banco Central del Paraguay. lo cual constituye una aplicacion arbitraria que
no condice con el texto constitucional, en razon de que el [PC 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 relacion con los activos.

En efecto, la igualdad de tratamiento contemplada en la nomma constitucional implica que los
aumentos resueltos a favor de los activos. deben favorecer de igual modo a los pasivos —jubilados v
pensionados—. cuyos haberes deberian asi actualizarse en igual proporcion 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 Ia retribucién basica de
uno o varios segmentos del funcionariado activo, se debe producir aquel aumento —en igual porcentaje—
sobre el monto del ultimo 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 prefacion que rige nuestro sistema positivo (Art, 137
de la Constitucion).

Por las razones precedentemente expuestas, considero que corresponde hacer lugar parcialmente a la
presente accion de inconstitucionalidad y, en consecuencia, declarar la inaplicabilidad del Art. 1° de la Ley
3542/2008 —que modifica el Art. 8° de la Ley 2345/2003— vy del Art. 18 Inc. y) de la Ley N® 2345/2003,
en relacion con la accionante. Veto en ese sentido.




Con lo que se dio por terminado el acto, firmando SS.EE., todo por antd mi] de que certifico,
quedando acordada la sentencia que inmediatamente sigue:
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Ante mi:

SENTENCIA NUMERO: 3%

Asuncion, & de WHICHEN®  4e2018.-
VISTOS: Los méritos del Acuerdo que anteceden, la

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
Sala Constitucional
RESUELVE:

consecuencia, declarar la inaplicabilidad del Art. 1 de la Ley N° 3542/08 -que modifich el Articulo\8 de
fa Ley N°2345/03-, y del Art. 18 inc. Y) de la Ley N° 2345/03, con relacién a la acciohante, -------t--—-
ANOTAR, registrar y notificar.

y

inigtia

HACER LUGAR parcialmente a la accion de inconstitucionalidad i%omowd/\\ en

Ante mi:




