ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD:
“ANSELMO AVALOS VILLAMAYOR C/ EL
ART. 5 Y 18 INC. Y) DE LA LEY 2345/2003 Y
OTROS”. ANO: 2015 — N° 400.

1~ Ciudad de Asuncién, Capital de la Republica del Paraguay, a
FR dias del mes de MO del afio dos mil dieciséis,
f<ld Sala de Acuerdos de la Corte Suprema de Justicia, los Excmos. Sefiores
e la Sala Constitucional, Doctora MIRYAM PENA CANDIA, Presidenta y

INCONSTITUCIONALIDAD: “ANSELMO AVALOS VILLAMAYOR C/ EL ART.
5 Y 18 INC. Y) DE LA LEY 2345/2003 Y OTROS?”, a fin de resolver la accion de
inconstitucionalidad promovida por el Sefior Anselmo Avalos Villamayor, 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 cuestién planteada la Doctora BAREIRO DE MODICA dijo: El sefior
ANSELMO AVALOS VILLAMAYOR, por sus propios derechos y bajo patrocinio de
Abogado, se presenta a promover Accién de Inconstitucionalidad contra los Articulos S y
18 inc. y) de la Ley N° 2345/03 “DE REFORMA Y SOSTENIBILIDAD DE LA CAJA
FISCAL. SISTEMA DE JUBILACIONES Y PENSIONES DEL SECTOR PUBLICO”; 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 PUBLICO”; y contra el Articulo 2 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, acompafia la
instrumental que acredita su calidad de Jubilado de la Administracién Publica.----------------
Alega el recurrente que se encuentran vulnerados los Articulos 46, 103, 137 de la
- Constitucién y funda su accién manifestando, entre otras cosas, que las normas impugnadas
“(...) estdn lejos de hacer realidad a una jubilacién digna y decorosa (...)".-================-
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
impugnadas: -
El Articulos 5 de la Ley N° 2345/03 dispone: “La Remuneracién Base, para la
determinacién de las jubilaciones, pensiones y haberes de retiro, se calculard como el
romedio de las remuneraciones imponibles percibidas durante los ultimos cinco aiios.
El procedimiento de cdlculo estard sujeto a reglamentacion mediante decreto del Poder
Ejecutivo, y deberd tener en cuenta el cambio en el concepto dT remuneracion imponible”
(Negritas y Subrayados son mios).
El Articulos 18 inc. y) de la Ley N° 2345/03 dice: ‘Y4 partir de la fecha de la
publicacién de esta Ley, quedan derogadas las siguientes dispogiciones legales: (...) y) los
Articulos 105 y 106 de la Ley 1626/00 (...)”. M
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El Articulo 1 de la Ley N° 3542/08 dice: “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 actualizacidn serd la variacién 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”. (Negritas y
Subrayados son mios).

El Articulo 2 del Decreto N° 1579/04 dice: “Remuneracion Base. La
Remuneracion Base establecida en el Articulo 5° de la Ley N° 2345/2003 serd la que
resulte de la aplicacion de la siguiente formula:
Remuneracion = Sumatoria de las ultimas 60 remuneraciones imponibles Base 60 De
existir periodos no aportados durante los cinco (5) ultimos afios, igual se tomardn las
sesenta (60) ultimas remuneraciones imponibles percibidas de acuerdo a la legislacion
vigente en su momento, aunque sobrepasen dicho periodo”.

ANALISIS DE LAS NORMAS IMPUGNADAS.

Con respecto al Articulo 5 de la Ley N° 2345/03 y al Articulo 2 del Decreto N°
1579/04 que lo reglamenta, considero que el accionante no se encuentra legitimado a los
efectos de su impugnacion, pues dichas normas no le afecta, en razén de haber adquirido el
beneficio jubilatorio mediante un sistema anterior a la Ley N° 2345/03, segin se corrobora
mediante la instrumental agregada a autos (fs. 3). Por tal motivo, dificilmente puede
agraviarse de algo que ya ha adquirido, que se ha incorporado a su patrimonio y que le es
propio e inmodificable, por lo que no corresponde su analisis. e

Con respecto a la impugnacioén del Articulo 1 de la Ley N° 3542/08 (que modifica
el Articulo 8° de la Ley N° 2345/03), resaltamos 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 serd de acuerdo con la variacion del indice de Precios del
Consumidor calculados por el Banco Central del Paraguay (B.C.P).

Es de saber que las jubilaciones deben cumplir unrol 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 pasiva, ya
que la jubilacion constituye una consecuencia de la remuneracién 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 situacién 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 condicién 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.

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 “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
Sfuncionario publico en actividad”. --

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 ...///...
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:“..fogna itit%éro a la Caja de Jubilaciones para compensar el nuevo aumento obtenido,
al Beneficia de modo directo a los jubilados.
oXEl Articulo 46 de la Constitucién dispone: “Todos los habitantes de la Republica
s en/dignidad y derechos. No se admiten discriminaciones. El Estado removerd
Wos e impedirad los factores que las mantengan o las propicien. Las protecciones
o ~establezcan sobre desigualdades injusta no serdn consideradas como factores
discriminatorios sino igualitarios”. Asimismo, el Articulo 47 num. 2) reza: “El Estado
Garantizara a todos los habitantes de la Repuiblica:.... 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. -

Con respecto al Articulo 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
serdn actualizados automdticamente en los mismos porcentajes de sueldos dispensados a
los funcionarios en actividad considerando las 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 el accionante, garantizados
previamente por el Articulo 103 de la Ley Suprema de la Republica en cuanto esta ultima
previene la actualizacién de los haberes jubilatorios en igualdad de trato dispensado al
sector puiblico 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 8 de la Ley N°
2345/03).

Por lo manifestado concluyo que, las disposiciones atacadas Articulo 1 de la Ley
N° 3542/08 (que modifica el Articulo 8 de la Ley 2345/03) y Articulo 18 inc. y) de la Ley
N° 2345/03 contravienen manifiesta e indudablemente principios constitucionales, siendo la
incompatibilidad de las mismas 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 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”.

Por tanto, opino que corresponde hacer lugar parcialmente a la Accion de
Inconstitucionalidad promovida por el sefior ANSELMO AVALOS VILLAMAYOR, y en
consecuencia declarar, respecto del mismo, la inaplicabilidad del Articulo 1 de la Ley N°
3542/08 (que modifica el Articulo 8 de la Ley 2345/03) y Articulo 18 inc. y) de la Ley N°
2345/03 (en lo que respecta a la derogacion del Articulo 105 de la Ley 1626/00). Es mi
voto. -

A su turno el Doctor FRETES dijo: El Sr. Anselmo Avalos Villamayor promueve
Accién de Inconstitucionalidad contra el Art. 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 PUBLICO", contra
los Arts. 5 y 18 inc. y) de la Ley N° 2345/03 “DE REFORMA\Y SOSTENIBILIDAD DE LA
CAJA FISCAL. SISTEMA DE JUBILACIONES Y PENSIONES DEL SECTOR PUBLICO”
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y contra el Art. 2 del Decreto N° 1579/04 “POR EL CUAL SE REGLAMENTA LA LEY N°
2345/03".
Se advierte en autos la copia del Decreto N° 503 de fecha 30 de mayo de 1989,
dictado por el Ministerio de Hacienda, en virtud del citado acto administrativo se acuerda la
jubilacién ordinaria al Sr. Anselmo Avalos Villamayor.
El recurrente peticiona que por medio de la presente accién de inconstitucionalidad
se disponga que el monto que percibe en concepto de haber jubilatorio sea actualizado al
monto que perciben los funcionarios en actividad, al mismo tiempo manifiesta que las
normas impugnadas vulneran disposiciones consagradas en los Arts. 46, 103 y 137 de la
Constitucién Nacional.
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 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
variacién 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
A fin de esclarecer los conceptos corresponde primeramente traer a colacién la
disposicién constitucional vinculada al sistema o régimen de Jubilaciones y pensiones del
sector publico, asi tenemos el Art. 103 de la Constitucién Nacional:
“Dentro del sistema nacional de seguridad social, la ley regulard el régimen de
Jubilaciones de los funcionarios y de los empleados publicos, atendiendo a que los
organismos autdrquicos creados con ese proposito acuerden a los aportantes y jubilados la
administracion de dichos entes bajo control estatal. Participardn del mismo régimen todos
los que, bajo cualguier titulo, presten servicios al Estado.
La ley garantizard la actualizacién 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 garantizard la actualizacion de los haberes jubilatorios en igualdad de tratamiento con
el funcionario pablico en actividad, mientras que la Ley N° 3542/08 supedita a la variacién
del indice de precios del consumidor calculados por el BCP como tasa de actualizacién.-----
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 comparacién, implica una igualdad de
montos base para el calculo de los 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 variacién, 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
constituirfa 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 ...///...
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3 ‘ﬁltilii?:e a Ley N° 3542/08 no puede bajo ningtin sentido contraponerse a la norma
«o°Casi{itucional/ pues careceria de absoluta validez conforme a lo dispuesto por el Art. 137

Ahora bien, en relacion a la impugnacion presentada contra el Art. 5 de la Ley N°
3, el cual establece que: “La Remuneracion Base, para la determinacion de las
jubilaciones, pensiones y haberes de retiro, se calculard como el promedio de las
remuneraciones imponibles percibidas durante los #ltimos cinco afios. El procedimiento de
cdlculo estard sujeto a reglamentacién mediante decreto del Poder Ejecutivo, y deberd
tener en cuenta el cambio en el concepto de remuneracion imponible”.
En este apartado es dable puntualizar que en el caso de autos, el Sr. Anselmo Avalos
Villamayor inicié sus aportes y se jubilé bajo la vigencia de una ley anterior a la vigente
actualmente, por lo tanto, al tiempo de modificarse el régimen de jubilaciones el accionante
ya contaba con derechos adquiridos, motivo por el cual la nueva ley no afecta al mismo,
ello considerando que dicha disposicién no le es susceptible de aplicacion dado el principio
constitucional de irretroactividad de la ley.
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 que fuera analizado
precedentemente, esta circunstancia conlleva a determinar que la disposicion impugnada en
este punto debe correr igual suerte que el articulo reglamentado analizado en el pérrafo
anterior.
En cuanto 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 Constitucién Nacional que dispone “La Ley
garantizara la actualizacién de los haberes Jubilatorios en igualdad de tratamiento
dispensado al funcionario puiblico en actividad”, consecuentemente, la disposicion atacada
crea mayores desigualdades en cuanto al agravio constitucional que genera el mecanismo
de actualizacién previsto en el art. 1 de la Ley N° 3542/08, que modifica el Art. 8 de la Ley
N° 2345/03.
Finalmente, en cuanto a la objecién contra el Art. 6 del Decreto N° 1579/04, resulta
que esta disposicién era reglamentaria del Art. 8 de la Ley N° 2345/2003 en cuanto al
mecanismo de actualizacién de haberes jubilatorios. Actualmente teniendo en cuenta la
~ nueva redaccién dispuesta en la Ley N° 3542/08, el Ministerio de Hacienda aplica
directamente la variacién del indice de Precios del Consumidor como tasa de actualizacion
anual de los haberes jubilatorios, dejando de lado asi el Decreto Reglamentario N°

1579/04. -- ----
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 N° 3542/08 -Que modifica el Art. 8 de la Ley N°
2345/03- y al Art. 18 inc. y) de la Ley N° 2345/2003 -en cuanto deroga el Art. 105 de la
Ley N° 1626/00- en relacion al Sr. Anselmo Avalos Villamayor, de conformidad al Art.

555 del CPC. ES MI VOTO. =

A su turno la Doctora PENA CANDIA manifesto que se dhiere a los votos de los
Ministros, Doctores FRETES y BAREIRO DE MODICA, por Igs mismos fundamentos.-
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Con lo que se dio por terminado el acto, firmando SS.E
certifico, quedando acordada la sentencia que inmediatamente
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de 2.016.-
VISTOS: Los méritos del Acuerdo que anteceden, la
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

Sala Constitucional
RESUELVE:

HACER LUGAR parcialmente a la accién de inconstitucion
consecuencia, declarar la inaplicabilidad del Art 1 de la Ley N° 354 ?
Art. 8 de la Ley N° 2345/03- y del Art. 18 inc. y) de la Ley N° 2.?*45/03 -

., tbdo por ante mi, de que

el Art. 105 de la Ley N° 1626/00-, con relacién al accionante.

ANOTAR, registrar y notificar.--
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Ministra

Ante mi:
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