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I. Introduccion

El derecho a la seguridad social ha sido consagrado constitucionalmente en
nuestro derecho a partir de la incorporacion al texto constitucional del articulo 14 bis.
Independientemente de la inacabada discusion respecto a la legitimidad de la reforma
constitucional de 1957 como consecuencia del cuestionamiento al ejercicio de la
facultad preconstituyente por parte del gobierno de facto que declaré la necesidad de la
reforma por decreto (decreto-ley N°3838/1957), importa aqui destacar que la inclusion
del articulo en cuestién significo el reconocimiento de los derechos sociales como parte
integrante e inescindible del conjunto de derechos a los que nuestro sistema juridico
asigna el més alto rango, comprometiéndose con ello a la proteccion de los mismos,
imponiéndole al Estado la obligacion de garantizarlos.

En cumplimiento de esos compromisos, y mientras los argentinos asistian al
desenlace de una profunda crisis econdmica que terminara de desencadenarse a partir
del fracaso del “Plan Austral”, el Congreso de la Nacion sancion6 el 13 de noviembre
de 1991 la ley N°24.013 con el objetivo de “mejorar la situacion socio-econdmica”,
buscando principalmente la promocion del empleo. Al mismo tiempo la ley contempla
un sistema integral de prestaciones por desempleo en procura de atenuar los efectos de
la eventual pérdida del empleo por parte de los trabajadores.

Desafortunadamente, las crisis recurrentes por las que atraviesa nuestro pais
afectan la sustentabilidad de los sistemas asistenciales y de seguridad social,
distorsionando la finalidad de las normas al impedir que aquellas cumplan con sus

objetivos. Este es precisamente el supuesto del caso que se analiza en el presente, donde



la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en autos “Patterer, Susana Alicia ¢/ Estado
Nacional s/ amparo” dict6 sentencia con fecha 25 de abril de 2023.
En el fallo en cuestion se advierte la presencia de un problema juridico de tipo
I6gico. Respecto de éstos, vale decir que el derecho como ciencia supone la existencia
de un sistema racional de normas que guardan coherencia entre si (Puy Mufioz, 2000).
De tal manera que, la aparicion de conflictos normativos que atentan contra la
coherencia del sistema pertenecen al ambito de los problemas logico juridicos.
Explicado lo anterior, corresponde precisar que el problema I6gico aparece en este caso
como contradiccion entre normas. Mas precisamente, entre el articulo 118 de la ley N°
24.013 y la norma que lo reglamenta (decreto N°267/2006).
El articulo 118 de la ley citada establece:
La cuantia de la prestacion por desempleo para trabajadores
convencionados 0 no convencionados sera calculada como un porcentaje
del importe neto de la mejor remuneracién mensual, normal y habitual
del trabajador en los seis meses anteriores al cese del contrato de trabajo
que dio lugar a la situacion de desempleo. El porcentaje aplicable durante
los primeros cuatro meses de la prestacion serd fijado por el Consejo
Nacional del Empleo, la Productividad y el Salario Minimo, Vital y
Mavil. Del quinto al octavo mes la prestacion sera equivalente al 85 por
ciento de la de los primeros cuatro meses. Del noveno al duodécimo mes
la prestacion serd equivalente al 70 por ciento de la de los primeros
cuatro meses (art. 118, Ley 24.013).

Mientras que en su ultimo parrafo consigna: “En ningun caso la prestacion
mensual podré ser inferior al minimo ni superior al maximo que a ese fin determine el
mismo Consejo” (art. 118, Ley N°© 24.013

Por su parte, el Decreto dictado con el objeto de fijar el minimo y maximo
previsto en la ley como limites a la prestacién, estableci6 en su articulo 1°:
“Increméntase a partir del 1° de marzo de 2006 los montos minimos y méaximos de la
prestacién mensual por desempleo... los que quedaran fijados en las sumas de PESOS
DOSCIENTOS CINCUENTA ($250) y de PESOS CUATROCIENTOS ($400),
respectivamente”.

Concretamente, el conflicto se presenta a partir de la desactualizacion de los

montos minimos y maximos previstos en el decreto reglamentario, por cuanto conforme



entiende la actora, la omision del Estado de actualizar dichos montos desnaturaliza la
prestacion al impedirle cumplir con su finalidad. Ello, toda vez que el porcentaje a
aplicar no puede encuadrar entre el minimo y el maximo que prevé el decreto
reglamentario.

Respecto de la importancia del fallo que se analiza, y retomando los conceptos
del parrafo introductorio, resulta oportuno precisar que los derechos que se discuten en
la sentencia analizada derivan del derecho a la seguridad social, manifestandose en el
caso en la figura de la “prestacion por desempleo”. En ese marco, el Procurador General
de la Nacion en su dictamen, especifica la naturaleza de la prestacion que obtuviera la
actora al quedar desempleada y cuyo monto cuestiona, diciendo que "el seguro por
desempleo creado por la ley 24.013 implementa de manera directa la proteccion del
riesgo de desempleo, que integra el derecho constitucional a la seguridad social”. Ello
asi, tanto la Corte como el Procurador asignan base constitucional (sobre la base de los
articulos 14 bis. de la CN) y convencional al derecho de conformidad con los articulos
9, 11 y 12 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (con
rango constitucional a partir de su inclusion en el articulo 75 -inciso 22- en la reforma
constitucional del 947).

En definitiva, la importancia de la sentencia estd vinculada a los derechos en
juego, y muy particularmente a la forma en que la Corte integra e interpreta la norma
aplicable a la luz del prisma constitucional, lo que le permite (en el caso) definir el
contenido de la norma que instituye la prestacion por desempleo, descubriendo su
alcance y finalidad.

En el apartado siguiente se repasaran los hechos y el devenir procesal de la
causa, para luego destacar los fundamentos de la decisién del tribunal. Por Gltimo, se
explicitara una postura personal sobre la sentencia objeto de analisis y se formulara una

conclusion que resuma los aspectos principales del trabajo.

I1. Plataforma factica, historia procesal y descripcién de decision del Tribunal
Los hechos que dan origen a la causa, se inician a partir de que la Sra. S. A. P.,
que adquiriera su derecho a percibir la prestacion contemplada en el articulo 118 de la
ley N°24.013 en el mes de enero del afio 2013 por haber quedado desempleada, inicio
accion de amparo en contra del Estado Nacional Argentino (Administracion Nacional

de la Seguridad Social, ANSES) solicitando la declaracion de inconstitucionalidad del



Decreto N°267/2006 en virtud de que la aplicacion de los limites establecidos en el
mismo como minimo y méaximo de la asignacion, tienen como resultado que la
prestacion reconocida a su favor no cumpla con la finalidad de sustituir la ausencia de
ingresos derivada de la pérdida del empleo. Ello asi, por cuanto la exigiidad de la
prestacion no constituye un ingreso minimo vital que le permita una subsistencia digna.
La causa se inicié por ante el Juzgado Federal de Parand N°2, instancia en que
se decidiera hacer lugar al reclamo impetrado por la amparista declarando la
inconstitucionalidad del Decreto N°267/2006, reglamentario de la ley N°24.013,
ordenandose la readecuacion de la prestacion por desempleo que correspondia a la
actora. Apelada la sentencia de grado por el Estado Nacional, la Cdmara Federal de
Apelaciones de Parana confirmo la decision de primera instancia. Finalmente, la causa
llega al Maximo Tribunal de la Nacion en virtud del recurso extraordinario interpuesto
por la demandada. La Corte Suprema de Justicia de la Nacion declara admisible el
recurso extraordinario y confirma la sentencia apelada, fallando asi en consonancia con

lo realizado por los tribunales inferiores.

I11. Andlisis de la ratio decidendi

La Corte, al momento de plantear el problema juridico de tipo logico a
resolver, aborda la cuestion desde la relevancia de los derechos discutidos y el rango
que se le ha asignado a la seguridad en nuestro derecho. Por ello, el M&ximo Tribunal
busca los objetivos ultimos de la ley N°24.013 en el texto constitucional (articulo 14
bis.) y en los instrumentos internacionales a los que adhiriera nuestro pais en la materia
(Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, articulos 9, 11y
12). Y es en base a la contradiccién entre la finalidad de la norma (24.013), informada
por las normas constitucionales y convencionales, y su decreto reglamentario, que se
decide por su invalidez.

Concretamente, la Corte analiza la finalidad del instituto de la seguridad social
(prestacion por desempleo) establecido en el articulo 118 de la ley N°24.013, y sostiene
que la vigencia de los montos minimo y maximo fijados por el Consejo Nacional del
Empleo -CNE- (y normados por el Poder Ejecutivo a partir del decreto N°267/2006) al
momento que la actora adquiriera el derecho a la asignacion (enero de 2013) debido a la

omision de actualizar los mismos del organismo facultado a los efectos por la ley



(CNE), desnaturalizo la prestacion impidiendo que cumpla con su finalidad debido al
notorio incremento en el costo de vida entre ambas fechas.

En definitiva, para el tribunal, el monto de la asignacion por desempleo que la
administracion reconoce a la actora a partir de la aplicacion del tope previsto en el
decreto N°267/2006), resulta irrisorio e inequitativo, vulnerando con ello derechos
fundamentales que tienen sustento en la Constitucion Nacional y en la normativa
internacional sobre derechos humanos, imponiéndose la necesidad de declarar

inconstitucional la norma reglamentaria.

IV. Analisis conceptual: antecedentes doctrinarios y jurisprudenciales

IV. a) La prestacion por desempleo en el derecho comparado

Nadia Garcia, en su obra “Manual de la Seguridad Social” (2021), publica un
“Informe Mundial sobre la Proteccion Social 2017-2019” elaborado por la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT). El organismo destaca, que:

Las prestaciones de desempleo son esenciales para garantizar los ingresos
en caso de pérdida del empleo y mientras se encuentra otro. Contribuyen
a reducir y prevenir la pobreza, asi como a mejorar la correspondencia
entre oferta y demanda de empleo, y a facilitar el cambio estructural de la
economia. Sin embargo, en comparacién con otras contingencias, el
acceso a las prestaciones de desempleo es todavia muy limitado en todo
el mundo (citado en Garcia, N. 2021. Pagina 377).

Al mismo tiempo, el informe advierte sobre la desigualdad en el acceso a la
cobertura de prestacion por desempleo en el mundo, distinguiendo: Europa y Asia
Central, donde la cobertura efectiva es del 43 %; en Asia y el Pacifico la cobertura llega
al 23% de las personas que buscan empleo; mientras que en América alcanza al 17% y
en Africa tan s6lo al 6%. En base a ello, el informe concluye que:

pese al unanime reconocimiento de la importancia de la prestacién por
desempleo para atenuar los efectos negativos que ocasiona el desempleo
sobre las personas, sigue siendo la cobertura mas restrictiva y de menor
alcance en el mundo, las razones y causas son variadas pero sus
consecuencias son uniformes: desproteccion, exclusion, pobreza vy
desigualdad (citado en Garcia, N. 2021. Pagina 378).



Respecto de América Latina en particular, la autora citada se basa en un informe
de la Comision EconOomica para América Latina y el Caribe (Cepal) del afio 2014,
titulado “La Proteccion contra el Desempleo en América Latina” (Santiago de Chile),
que “pone en evidencia que los seguros de desempleo en América Latina son muy
restrictivos” (Garcia, N. G. 2021, p. 379). Y agrega, en alusion directa a la situacion de
la prestacion por desempleo en nuestro pais, que: “Los porcentajes de indemnizacion
compensatoria son variados y en general en funcion de los salarios percibidos” (ob. Cit.
pagina 379). No obstante ello, aclara que la prestacion “puede verse afectada por la
imposicion de topes, como veremos es el caso de la Argentina” (ob. Cit. pagina 379).

En conclusién, los datos que recolecta Garcia a partir de los informes aludidos,
dan cuenta de una situacion alarmante, si se considera que en nuestra region tan sélo el
17% de las personas que buscan empleo tienen acceso a la prestacion, mientras que, en
el caso particular de Argentina, aun quienes perciben el beneficio, no encuentran en él
una respuesta adecuada y suficiente por la aplicacion de topes sumamente restrictivos

(al punto de desnaturalizar la prestacion), tal como ocurre en el caso en estudio.

IV. b) Los topes méximos y la cuestion fiscal

Si se repasan nuevamente los argumentos del Estado Nacional para oponerse al
progreso de la accion de amparo que interpusiera la Sra. S. A. P. se advertira que el
fundamento principal refiere al impacto que la decision de la Camara Federal de
Apelaciones de Parana (que confirmara lo decidido en primera instancia por el Juzgado
Federal de Parana N°2), tiene sobre la ecuacién fiscal. Concretamente, sostiene que al
decidir, los tribunales preopinantes “no tuvieron en cuenta las posibilidades financieras
del Estado ni se dimension6 el impacto econdmico de la decision”, en lo que califica
como un “supuesto de gravedad institucional”.

Debe advertirse que esa es una postura recurrente del Estado Nacional frente a
reclamos prestacionales. Si bien los antecedentes en materia de prestacion por
desempleo no son muy elocuentes respecto del argumento esgrimido por el Estado, si lo
son aquellas causas en las que interviniera la Corte con motivo de la falta de
actualizacién de las prestaciones previsionales, y que dieran lugar a numerosos reclamos
de reajuste. Particularmente, interesa revisar aqui los reclamos iniciados con motivo de
la desactualizacion de las jubilaciones y pensiones como consecuencia del periodo

inflacionario que siguiera a la caida de la convertibilidad (06 de enero de 2002), en tanto



mientras durd el régimen financiero establecido por Ley 23.928, la Corte considerd
derogado el sistema de movilidad previsto en la Ley 18.037 (Fallo “Chocobar, Sixto ¢/
Caja Nacional de Prevision para el Personal del Estado y Servicios Publicos”). Respecto
de esta nueva etapa, a la que Nadia Garcia (2021) caracteriza como de “Resurreccion”
de la movilidad jubilatoria, cabe destacar lo sefialado por el Maximo Tribunal en el fallo
“Elliff” (Elliff, Alberto Jos¢ ¢/ ANSES s/ reajustes varios”, sentencia de fecha
11/8/2009) en relacién a los recursos con los que cuenta el Estado para afrontar el pago
de las prestaciones previsionales (en este caso), donde puntualmente se dijo:
La consideracion de los recursos disponibles de cada Estado, a que se
refiere el art. 22 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos,
constituye una pauta que debe evaluar el pais al tiempo de establecer
nuevos derechos o ampliar los existentes, pero nunca para justificar la
reduccion de derechos vigentes (cita del fallo “Elliff” en Garcia, N.
2021).

Lo que la Corte sefiala al Estado Nacional, es que la prevision fiscal constituye
un analisis que debe hacerse con anterioridad a la consagracion del derecho, pero nunca
puede servir de argumento para justificar el incumplimiento indiscriminado y
“consuetudinario” de derechos adquiridos. Es decir, que el impacto fiscal debe medirse
antes, y no después, de reconocer derechos.

Lo dicho es plenamente aplicable al caso de autos, desde que la cuestion
discutida, en el fondo, es idéntica, independientemente de que se trata de prestaciones
distintas. Cabe agregar a lo dicho, que el argumento a la restriccion fiscal, también
encuentra un limite en los principios que estructuran la prestacién por desempleo. Ello
asi, desde que para poder acceder a la prestacion es requisito ineludible el haber
aportado al sistema previamente, y ese aporte se hace sobre la base de un porcentaje del
salario. Con lo cual, esa circunstancia agrava aun mas la injusticia de un sistema que
permanentemente restringe la actualizacion de las prestaciones, pero nada dice del
aumento de ingresos que percibe por el componente que se le detrae a los trabajadores
en concepto de aporte al fondo de desempleo, como consecuencia de la actualizacion de
los salarios. Precisamente en ese punto se puede advertir con mayor nitidez la injusticia

del sistema.

V. Postura del autor



Llegados a este punto, corresponde ahora ofrecer una vision personal del
conflicto y su solucidn por parte de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion.

En primer lugar, debo decir que tanto los informes de la Cepal cuyas
conclusiones se reprodujeran en el apartado anterior, como la constatacion respecto de
la desproporcion que caracteriza a la seguridad social en la Argentina (entre aporte y
beneficio), advierten sobre la necesidad de encontrar mecanismos sustentables capaces
de estructurar sistemas mas justos. No obstante, ello aparece hoy como una tarea de
dificil concrecidn en un pais que vive en emergencia permanente.

En lo que refiere a la sentencia de la Corte, no es posible disentir con la solucién
del tribunal a menos que nos coloquemos en alguna posicion un tanto cinica respecto a
la “indolencia” de Ministros que no reparan en las consecuencias econdmicas de sus
sentencias. No debe perderse de vista, que los jueces estan obligados a decidir sobre la
cuestion sometida a decisorio en el caso particular que se les presenta, sin que se admita
en nuestro derecho la posibilidad de decidir en abstracto (sin intereses concretos que se
vean afectados en una situacion dada).

En todo caso, habria que pensar que cualquier plan de futuro que consideremos
para salir del atraso y de la emergencia permanente, no puede obviar la discusion sobre
el necesario equilibrio que deben guardar los subsistemas de seguridad social entre
justicia y sustentabilidad. Desde ya que la solucién a este y otro problemas que plantea
la discusién sobre la seguridad social no es objeto de este trabajo, aunque bien sabido es
que la solucion no aparecera sin que nos cuestionemos primero por la causa de los

problemas.

VI. Conclusion

Para concluir, corresponde ahora realizar un breve andlisis de los puntos mas
destacados de la nota a fallo, en la que se analizd la sentencia dictada por la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion en autos “Patterer, Susana Alicia ¢/ Estado Nacional s/
amparo” con fecha 25 de abril de 2023.

Tal como se sefialara en la introduccion, en su decisién el Maximo Tribunal
aborda un problema juridico de tipo légico, que se presenta en el caso a partir de la
contradiccion entre el articulo 118 de la ley N°24.013 y la norma que lo reglamenta
(decreto N°267/2006). En concreto, el conflicto juridico se presenta a partir de la

desactualizacion de los montos minimos y maximos previstos en el decreto



reglamentario, en la medida que la omision del Estado de actualizar dichos montos
desnaturaliza la prestacion al impedirle cumplir con su finalidad sustitutiva del ingreso
perdido como consecuencia de la pérdida del empleo.

En ese contexto se analizd el instituto de la prestacion por desempleo en el
derecho comparado, donde, a partir del andlisis de informes elaborados por la OIT y la
Cepal, se concluyd que en nuestra region tan solo el 17% de las personas que buscan
empleo tienen acceso a la prestacion, mientras que, en el caso particular de Argentina,
aun quienes perciben el beneficio, no encuentran en él una respuesta adecuada y
suficiente por la aplicacion de topes sumamente restrictivos.

Al mismo tiempo, se analizé la relacion entre los topes méaximos que la ley prevé
y la cuestion fiscal, en orden al argumento que el propio Estado (demandado en autos)
utiliza buscando justificar la falta de actualizacion del monto méximo aludido. Se trajo
asi a colacion la situacion por la que atraviesa el sistema previsional argentino, donde
los reclamos iniciados con motivo de la desactualizacion de las jubilaciones (y que diera
nacimiento a la existencia de numerosos reclamos de reajuste en todo el pais) intentan
se repelidos también (en otros argumentos) con la cuestion fiscal como impediente.
Particularmente, se hizo referencia al fallo "Elliff’, donde la Corte sefialé que la
prevision fiscal constituye un analisis que debe hacerse con anterioridad a la
consagracion de derechos, pero nunca puede servir de argumento para justificar el
incumplimiento de derechos adquiridos.

Finalmente, en lo que al analisis refiere, se sefial6 que el argumento de la
restriccion fiscal encuentra también un limite en los principios que estructuran la
prestacion por desempleo, en tanto para poder acceder a la prestacion es requisito
ineludible el haber aportado al sistema previamente, y ese aporte se hace sobre la base
de un porcentaje del salario, lo que implica la falta de actualizacion de los montos de la
prestacion agrava la injusticia de un sistema que se solventa con porcentajes de los
ingresos que si se ven actualizados.

Por ultimo, en el apartado correspondiente a la postura del autor se intentd
ofrecer un puntapié inicial pensando en el futuro del sistema de seguridad social, y se
enfatizd en la necesidad de que cualquier plan que se desarrolle en la materia no debe
obviar la discusion sobre el necesario equilibrio que deben guardar los subsistemas de

seguridad social entre justicia y sustentabilidad de los propio subsistemas.
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