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EL SISTEMA DE PROTECCION POR DESEMPLEO COMO
HERRAMIENTA DE LUCHA CONTRA LA POBREZA'%

Daniel Pérez del Prado

Profesor Visitante Doctor.
Universidad Carlos ITI.

l. LA PROTECCION POR DESEMPLEQO COMO HERRAMIENTA DE
LUCHA CONTRA LA POBREZA

El paro es sin lugar a dudas la mds relevante de las fuentes de
pobreza. Si el trabajo es la principal forma de subsistencia de la
mayor parte de la poblacién, ademads de una forma de integracién
social y autorealizacién personal, su ausencia significa un alto
riesgo de desproteccion e, incluso, de “des-socializacién” La «ca-
lamidad social» ' que el paro representa sélo es comparable con
la importancia que el trabajo tiene para la vida humana.

De ahi que el desempleo sea un problema social de primer orden
presente en las agendas politicas de todos los Gobiernos. La fuer-
te crisis econémica que hemos atravesado y las altas tasas de paro
que ha generado no han hecho mds que agudizar un problema
que, en el caso de Espaiia, tiene carécter crénico.

Nuestro pafs viene compartiendo con Grecia el triste honor de ser
el Estado con mayor tasa de desempleo, un 23,7% al finalizar 2014.
La relacién de hogares espaioles que tenian a todos sus miembros
en paro alcanzé el 12% en 20112 Tanto la OCDE como la UE pro-
nostican que no serd hasta 2026 cuando consigamos recuperar el

160 QRCID: 0000-0001-7106-6769. El presente trabajo se inscribe dentro del Proyec-
to Nacional de Investigacion [+D+i (DER 2012-33178) del Ministerio de Economia y
Competitividad sobre el tema “Evaluacién sustantiva de las Reformas Laborales: una
nueva metodologia interdisciplinar”.

15t ALONSO OLEA, M.; TORTUERQ PLAZA, |. L., “El paro forzoso, Clases y asegu-
ramiento’, Revista de Politica Social, N*. 145, 1985, p. 10.

%2 CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL, Distribucién de la renta en Esparia: des-
igualdad, cambios estructurales y ciclos, CES, Madrid, 2013, p. 63.

233
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nivel de empleo que tenfamos justo antes de la crisis econémica,
aunque algunos estudios posponen ese momento hasta 203362,

También somos junto con los griegos los que sufrimos con més
intensidad el paro juvenil, pues uno de cada dos j6venes que
pueden y quieren trabajar, no encuentran un empleo. El nime-
ro de jévenes en riesgo de pobreza o exclusién social ha pasado
del 22,7% en 2005 al 32,7% en 2011, uno de los incrementos mas
importantes de toda la Unidn, situdndonos mds de un punto por
encima de la media'®. Buena parte de estos jévenes han tenido
que marchar al extranjero en busca de mejores oportunidades.
Aunque la emigracién espafiola no es masiva, si que se ha acen-
tuado de una forma notable, més que en otros pafses del sur de
Europa, durante la crisis. Segtin estudios recientes, se calcula que
entre 260.000 y 700.000 espaiioles abandonaron el pais entre 2008
y 2012. Aunque el grupo de menores de 35 serfa el mds numeroso,
se observa una pérdida de peso de éste a favor del comprendido
entre esa edad y los 64 afios, lo que serfa sefal de una progresiva
laboralizacién del flujo migratorio, esto es, que el motivo princi-
pal de la salida de espaiioles al extranjero es la falta de perspecti-
vas laborales en nuestro pais'®,

Estos datos ponen de manifiesto un problema econémico de pri-
mer orden pero, sobre todo y fundamentalmente, un auténtico
drama social. El porcentaje de poblacién pobre se ha venido in-
crementado cerca de un punto porcentual por afio, situdndose en
2012 en el 20,4 %'*. Espaiia es el pais de la OCDE donde m4s ha

16 COLLADO, ].C,, La economia espaiiola en 2033, PWC, Madrid, 2014,

1% INSTITUTO DE LA JUVENTUD, Informe Juventud en Espafia 2012, INJUVE -
Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, Madrid, 2012, p. 96.

1 GONZALEZ FERRER, A, La nueva emigracién espafiola. Lo que sabemos y lo que
no, Fundacion Alternativas, Madrid, 2013, pp. 10-12. INE, Estadistica de Migracio-
nes. Primer semestre de 2013, INE, 2013 (en este tltimo caso los datos abarcan hasta
enere 2013). Aunque esta cuestién no ha estado exenta de polémica por la ausencia
de mecanismos de registro que permitan determinar de forma fidedigna el niimero de
espaiioles residentes en el extranjero. Asi, otros andlisis rebajan la cifra hasta 40.000.
GONZALEZ ENRIQUEZ, C., ;Enigran los espafioles?, Real Instituto Elcano, 2013.

16 Fuente:; INE. Encuesta de Condiciones de Vida 2013.
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crecido la desigualdad y el segundo en el que més ha aumentado
la pobreza infantil's’.

Paradéjicamente, las medidas aplicadas para intentar hacer frente
a esta grave situacién, no solamente han podido contribuir a que
se prolongue en el tiempo, sino que han propiciado un fuerte de-
terioro de las condiciones de vida de cientos de miles de ciudada-
nos europeos. EEUU viene experimentando desde 2010 tasas de
crecimiento interanuales de su PIB positivas y superiores, salvo
en 2011, al 2%; mientras que la zona euro ha tenido un crecimien-
to mucho menor e, incluso, una recaida en el decrecimiento en
2012 y 2013. El niimero de personas en riesgo de pobreza o ex-
clusién social se ha incrementado en los pafses de la eurozona un
7,5% entre 2007 y 2013,

En Espafia, las medidas de austeridad aplicadas desde mayo de
2010 con el objetivo de evitar el colapso financiero del pais han
supuesto, sin embargo, una auténtica quiebra social. La preocu-
pante situacién que atravesamos, fruto de la crisis, pero también
de las medidas de politica econémica mencionadas, ha desperta-
do la preocupacién del Consejo de Europa, que ha advertido acer-
ca del progresivo deterioro de derechos basicos de la poblacién
espaiiola, como la sanidad y la educacién, y ha alertado de la po-
sible incidencia que esto puede tener en determinados colectivos,
especialmente el de los nifios'®,

En este complejo panorama los sistemas de proteccion por desem-
pleo juegan un papel crucial como politica piiblica de lucha contra

17 OCDE, Crisis squeezes income and puts pressure on inequality and poverty. New
Results from OECD Income Distribution Database, OCDE, 2013, pp. 3 y 6.

1% Fuente: Eurostat.

1® A este respecto, véase MUIZNIEKS, N.,, CommDH(2013)18, Report by Nils
Muiznieks, Council of Europe Commissioner for Human Rights, following his visit to
Spain, from 3 to 7 June 2013, Consejo de Europa, Estrasburgo, 2013. El deterioro de los
servicios piiblicos y, en particular, de los relativos a sanidad y educacién, tiene reflejo
también en los informes de instituciones espafiolas, como el Defensor del Pueblo, que
refleja un importante incremento del niimero de quejas presentadas por los ciudada-
nos en estas concretas dreas, DEFENSOR DEL PUEBLO, Informe Anual a las Cortes
Generales 2012, Defensor del Pueblo, Madrid, 2013, pp. 177-216.
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la pobreza y, ello, en un doble sentido. Tradicionalmente a la pre-
visién frente al paro se le ha atribuido la funcién de la cobertura de
las situaciones de necesidad derivadas de la falta de empleo y, en
concreto, la cobertura de las rentas dejadas de percibir o que ga-
rantizan un minimo de subsistencia'”. Sin embargo, a esta funcién
clasica se une hoy otra de naturaleza preventiva y de mayor alcan-
ce, y que consiste en la adopcién de medidas tendentes a asegurar
el pronto retorno al trabajo'”. La tendencia hacia la combinacién
de politicas pasivas y activas de empleo (y la propia denominacién
como politica de empleo frente a las de previsién o proteccién) es
la muestra mds significativa de cudles son los rasgos caracteriza-
dores de los sistemas de proteccidn frente al paro actuales.

Por ello, 1a aportacién de Ia proteccion frente al desempleo a la
Iucha contra el paro hoy en dia no viene dada solamente por el
hecho de ser una herramienta de cobertura frente a la carestia
de medios, sino también de auxilio en lo que hace al retorno al
trabajo. En los modernos Estados del Bienestar tan importante
es propiciar los medios suficientes como para evitar la pobreza
derivada de la falta de empleo, como aportar la ayuda necesaria
para reingresar en el mercado de trabajo, a través de la formacidn,
la recualificacién, el incentivo o, incluso, la sancién.

El presente capitulo pretende abordar estos dos papeles funda-
mentales que cumple la proteccién por desempleo en la lucha
contra la pobreza. A ello dedicaremos las pdginas que siguen.

Il. LAS POLITICAS PASIVAS DE EMPLEO COMO HERRAMIENTA DE
LUCHA CONTRA LA POBREZA

Para comprender en qué medida el sistema de proteccién por de-
sempleo cumple con la funcién de cobertura de las situaciones de
necesidad derivadas del paro, es preciso detenernos tanto en la for-

1" GONZALEZ ORTEGA, S., “La proteccién por desempleo’; Relaciones Laborales,
vol. II, 1993, pp, 227-229,

7 RODRIGUEZ-PINERO BRAVO-FERRER, M., “La nueva dimensi6n de la protec-
cién del desempleo’; Relaciones Laborales, II, 2002, p. 9.
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ma en qgue cubre al trabajador individualmente, como en lo concer-
niente al colectivo de trabajadores desempleados. Ambos elemen-
tos integran lo que denominamos “intensidad” de la proteccién.

Aunque la intensidad de la proteccién no es la tinica variable a
tener en cuenta a la hora de valorar la capacidad del sistema como
politica del Estado del Bienestar de lucha contra la pobreza, si es
probablemente la mas importante, pues permite ver el modo en
la previsién frente al paro ataja el problema. Atn asi, también es
preciso ver si tal proteccién se mantiene en el tiempo, pues no
resulta suficiente con que se evite la caida en la pobreza y la ex-
clusién del trabajador desempleado (y su familia) en el momento
de quedar en el desempleo, sino también y muy especialmente
mientras esta situacién se mantiene. De ahf que la duracién de la
proteccién sea también una variable a tener en cuenta,

1. La intensidad de la proteccion frente al desempleo y la pobreza

La intensidad de la proteccion que dispensa el sistema de protec-
cién por desempleo puede analizarse desde un doble plano. Desde
la perspectiva del trabajador individualmente considerado, a su vez,
resulta necesario que distingamos segin la intensidad protectora
se refiera al nivel contributivo o al resto de niveles de proteccién.

Por lo que hace a la intensidad de la proteccién en el primero de
ellos, una de las variables més frecuentemente utilizada para me-
dirla es la tasa de reposicién o tasa de sustitucién, que se define
como la relacidn existente entre la prestacién econdmica y los in-
gresos percibidos durante la relacién laboral'”?, es decir, qué can-
tidad de salario es capaz de reponer la prestacion por desempleo.

El siguiente gréfico muestra cudl es la tasa de reposicién de los
distintos paises integrantes de la OCDE en dos periodos distin-
tos de tiempo, durante la fase inicial del acceso a la situacién de
desempleo y tras cinco afios en paro.

172 Por ejemplo, si w* es la prestacién recibida y w el salario percibido por el trabajador
(que, a su vez, puede ser bruto o neto seglin se calcule antes o después de impuestos
respectivamente), entonces la tasa de reposicién (tr) se calcula como tr = w*/w.
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Gréfico 1. Tasa de reposicién en los Estados integrantes de la UE

’i‘ 24 i1 .: |
rie ¢ f‘m AL B 2l j;‘” G **f v
Fuente: elaboracién propia a partir de OCDE 2012. Datos para 2001. Tasa de reposi-
cién neta para una familia con dos hijos y un tinico sustentador. 67% del salario medic
para la tasa de reposicién durante el primer afto y media ponderada del 67% y 100%
del salario medio para la tasa de reposicion tras cinco afios. Se exceptiia Chipre, para
¢l que no hay datos disponibles.

Como puede comprobarse, el caso espafiol se caracteriza por si-
tuarse, en ambos periodos temporales en torno a la media de la
Unién Europea con unos datos de tasa de reposicién en torno al
75% al comienzo de la situacién de desempleo que se reduce alre-
dedor del 40% cuando el paro se prolonga. No obstante, mientras
que en el primer caso la diferencia se sit(ia en 3 puntos porcentua-

les, en el segundos se incrementa hasta 6.

Mientras que en el primer periodo observado nos encontramos
por debajo, pero no muy alejados del nivel de paises como Francia
(84%) Alemania (81%) o Suecia (82%); en el segundo descendemos
a los niveles de Estonia (47%), Eslovaquia (49%) o Bulgaria (53%),
ya que los primeros rebajan también el grado de proteccién pero
no de una forma tan notable: 58%, 58% y 77% respectivamente.

Este cambio en la intensidad de proteccién viene dado por la dis-
minucién de la tasa bruta de proteccién tras seis meses de protec-



cién (conforme a lo dispuesto en el art. 211. 2 LGSS, la cuantia se
reduce al 50% de la base reguladora a partir del dfa 181 de presta-
cién) y el eventual agotamiento de la prestacion contributiva, que
puede dejar paso en su caso a la asistencial. Ndtese que los estu-
dios son anteriores a la ultima reforma'”, por lo que no recogen
el efecto de la reduccién al limite sefialade. En todo caso, puede
concluirse que esta modificacién no viene mas que a acentuar el
efecto descrito, esto es, la reduccién de la tasa de reposicién.

El siguiente grifico muestra esa evolucién. Se observa cémo el
grado de reposicién es superior al 75% al inicio de la prestacion,
se reduce en torno a diez puntos porcentuales al superar la barre-
ra de los seis meses. Posteriormente, a los 24 meses, como con-
secuencia de [a extincién del periodo miximo de duracién de la
prestacién contributiva y el paso, en su caso, a una nueva de natu-
raleza asistencial, se vuelve a reducir, de forma mds notable, hasta
situarse por debajo del 40%. Esto sittia nuestro grado de protec-
cién en niveles inferiores a los de EEUU, como refleja el grafico.

Grifico 2. Tasa de reposicién segin duracién de la prestaciéon

Tasa Reposielin
o — ———0R —e—ima

Tima {monds)

Fuente: OCDE (2011)

173 1a operada por el RDLey 20/2012 sobre el apartado segundo del art, 211 LGSS.
238



FL SISTEMA DE PROTECCION POR DESEMPLEQ COMO HERRAMIENTA DE LUCHA CONTRA LA POBREZA

En relacién con el nivel asistencial, es preciso advertir que hacer
comparaciones internacionales sobre esta cuestion es una tarea
dificultosa y no exenta de problemas técnicos. En efecto, lo que
en Espafia se conoce como nivel asistencial de proteccién por
desempleo, o bien no existe en otros paises, o bien no reviste los
mismos caracteres'’®, Ademads, la cuantia del subsidio tampoco
es homogénea, pues a esos limites no coincidentes, se afiaden
ayudas adicionales para la cobertura de gastos escolares, del pago
del alquiler, etc'”®. Son estas dificultades las que explican que Eu-
rostat no desagregue, dentro del gasto en proteccion por desem-
pleo, el relativo a lo que en Espaiia se conoce como desempleo
asistencial.

Con todo, resultar interesante, aunque sea aproximativamente,
analizar cudl son las cuantias de los subsidios por desempleo en
otros modelos comparados. Asi, la siguiente tabla refleja la cuan-
tfa minima y méxima de los subsidios por desempleo en los prin-
cipales paises de nuestro entorno.

Tabla 1. Cuantia del subsidio asistencial en Europa

CUANTIA SUBSIDIO ASISTENCIAL EUROPA

Alemania 299,00 661,00

Bélgica Su nivel contributiv es indefinido

17 Por ejemplo, en los paises nérdicos, esta funcién la cumple la asistencia social,

%5 En otros casos se tiene en cuenta la ayuda se asigna a la unidad familiar y no al
individuo o, si se establece su cuantia en relacién a la renta, cosa que ocurre en la ma-
yoria de los paises, la determinaci6n de qué se entiende por tal varia dependiendo del
Estado en que nos fijemos. Para un estudio de los distintos programas de cada Estado
que pueden incluirse dentro de la categoria "asistencia social’, dentro de la cual se eng-
lobaria los subsidios por desempleo, véase EARDLEY, T.; BRADSHAW, ], DITCH, J.;
GOUGH, L, Social Assistance in OECD Countries: Synthesis Report, 1996, pp. 24-32,
En general, puede consultarse también para un estudio completo sobre la asistencia
social en Espafa y los principales paises de nuestro entorno.
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Espafa 426.00 708.00

Francia 330,30 1.719,30

Holanda 627,93 1.255.86

Italia No tiene nivel asistencial

Portugal 335,36 419,22

Suecia 300,00 543,00

Fuente: Observatorio de la Asociacién Internacional de Seguridad Social (AISS-ISSA).
También fichas por paises de la QCDE, KELA (Social Institution of Finland), SVB
(Sociale Verzekeringsbank -Holanda-).

Comenzando nuestro andlisis por las cuantfas minimas, vemos
que Espafia ocuparia un lugar intermedio alto, por encima de la
mayorfa de los paises con excepcion de Dinamarca, Finlandia y
Holanda. Sin embargo, pese a tener un minimo relativamente
elevado, se diferencia de los demds en que su cuantia maxima es
menos sensible a las circunstancias familiares o, dicho de otra for-
ma, la cuantia crece poco cuando toma en cuenta tales elementos.
Asf, el subsidio espafiol miximo se ve superado por el de todos los
pafses analizados salvo los de Alemania, Portugal, Reino Unido y
Suecial’.

El siguiente grafico, que no recoge los paises de la tabla para los
que no contamos con datos concretos, muestra de una forma
mucho mas clara el resultado final, teniendo en cuenta cuantias
méximas y minimas posibles, quedando Espafia relegada a un ni-
vel intermedio o intermedio-bajo.

176 El desempleo asistencial en Finlandia o Suecia no es una excepcién al generoso
modelo de Estado de Bienestar nérdice, sino que reflejan sélo una parte de las ayudas
que puede recibir un desempleado en estos paises.
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Grafico 3. Cuantia de los subsidios en Europa

Cuantlas Subsidios

PV E—
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Fuente: elaboracién propia.

Asi, podemos agrupar los pafses en cuatro grupos: el de los poco
generosos, marcados con un circulo oscuro, aunque en este ya
hemos advertido que los datos de Suecia falsean muy probable-
mente la realidad; un grupo intermedio bajo, en el que destacaria
Irlanda como el mds generoso de sus integrantes; un grupo inter-
medio alto, integrado por paises tradicionalmente generosos en
este campo y en el que se integra también Francia; por dltimo, el
dato destacado de Dinamarca, que probablemente esté reflejando
una situacién que, en la préctica, sea similar a la del grupo ante-
rior y a Suecia. Por su parte Espaiia se situarfa a medio camino
entre el grupo bajo y el intermedio.

En suma, puede afirmarse que en la intensidad de la proteccién
dispensada por el sistema a los desempleados serfa relativamente
intensa para el nivel contributivo, pero mucho mis moderada en
el asistencial, si bien sin llegar a los niveles mds bajos.

Estos resultados pueden sorprender si se tiene en cuenta que
se le ha criticado a Espafia que la cuantia de los subsidios por
desempleo se sitlien en torno al 30% del salario medio, muy por
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debajo del nivel de la pobreza'”. Sin embargo, los resultados no
son contradictorios pues, de los 29 paises estudiados, sélo 7 supe-
ran el 40% del salario medio sin contar las ayudas al hogar. Si in-
cluimos estas tltimas, que nada tienen que ver con el desempleo,
la cifra se incrementa hasta 18, superando en muchos casos el
50% e incluso el 60% del salario medio'”. Esto implica que Espafia
ocuparfa una posicién intermedia dentro de un panorama en el
que, considerando Gnicamente la proteccién por desempleo, la
tendencia general es que las ayudas no sean excesivamente gene-
rosas en lo que a su cuantia se refiere.

Esto sin duda afecta a la capacidad del sistema para evitar la caida
en la pobreza y la exclusién social. Aunque con cardcter general
la cuantia de los subsidios parecen ejercer una influencia menor
que su duracién en lo que hace al retorno al empleo, una adecuada
combinacion entre politicas activas y pasivas permitiria mejorar
las cuantias de tal forma que evitemos la existencia de desemplea-
dos protegidos pobres o, si se prefiere, de parados con subsidio
que, sin embargo, no evitan el riesgo de pobreza y exclusién social.

De otra parte, en lo que hace al plano colectivo, durante la cri-
sis econémica hemos visto sucederse una serie de pequeiias re-
formas pero de importante calado cuyo comiin denominador ha
consistido en reducir el gasto en desempleo, mediante el endu-
recimiento de los requisitos de acceso, fundamentalmente en el
nivel asistencial'”®.

Esta tiltima tendencia, conecta con la experimentada a finales de
los 80 y principios de los 90 y que, como ya tuvimos ocasion de

77 CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL, Distribucién de la renta en Espaiia: des-
igualdad, cambios estructurales y ciclos, cit., p. 139, QCDE, OECD Employment Qut-
look 2011- ;Dénde se sitiia Espafia?, OCDE, Paris, 2011.

% QCDE, OECD Employment Qutlook 2011, OCDE, Paris, 2011, p. 42.

172 Para un andlisis mds detallado, me remito a mi trabajo PEREZ DEL PRADO, D.,
“La reforma de la porteccién por desempleo’; en Garcfa-Perrote Escartin, I., Mercader
Uguina, J. R. (eds.) Las reformas laborales y de seguridad social: de la Ley 11/2013,
de 26 de julio al Real Decreto-Ley 3/2014, de 28 de febrero, Editorial Lex Nova, S.A.,
Valladolid, 2014, pp. 473-521.
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sefialar, tuvieron también como objetivo fundamental reducir el
gasto en proteccién por desempleo!™,

La especial situacién de la que arrancaba Espafia a la hora de
construir su moderno sistema de proteccién frente al paro, bajas
tasas de cobertura que era preciso incrementar a la vez que el
gasto se disparaba en exceso como consecuencia de los efectos de
la temporalidad, exigfan un dificil equilibrio entre la necesidad de
ampliar el nitmero de sujetos objeto de proteccién y la de conte-
ner el gasto.

Esto, en el nivel contributivo, se tradujo en un endurecimiento ge-
neralizado de los requisitos de acceso de tal forma que, conforme
el nimero de trabajadores cubiertos desde lo contributivo se re-
ducia se intenté un paralelo trasvase hacia lo asistencial. Ha sido
va en el presente siglo cuando hemos asistido a una linea de ac-
cién de signo opuesto, el debilitamiento, aunque no muy profun-
do, del nivel asistencial, frente a una proteccién contributiva que
ha permanecido précticamente intacta en lo legal, al menos hasta
épocas recientes, La nica excepcidn a esta linea serfan los planes
programas extraordinarios™ de proteccién por desempleo, esto
es, el Programa Temporal de Protecciéon por Desempleo e Inser-
cion (PRODI), el Programa de Recualificacién Profesional de las
personas que agoten la prestacién por desempleo (PREPARA)*#?,

18 ESCUDERO RODRIGUEZ, R., “Nuevos Vientos Frios en la proteccién por desem-
pleo’; Relaciones Laborales, vol. I, 1994, pp. 338-339.

181 Con este nombre denominamos a los planes surgidos con el objetive de compensar
la cafda de la tasa de cobertura como consecuencia del agotamiento del sistema de
proteccién por desempleo a causa de lo prolongado de la crisis econémica.

182 RDLey 10/2009, de 13 de agosto, por el que se regula el programa temporal de
proteccién por desempleo e insercién —en adelante RDLey 10/2009—, Este programa
fue prorrogado por seis meses, del 16 de febrero al 15 de agosto de 2010 por el RD.
133/2010, de 12 de febrero; y del 16 de agosto de 2010 al 15 de febrero de 2011 por
el RDLey 12/2010, de 20 de agosto. Posteriormente sustituido por el Programa de
Recualificacién Profesional de las personas que agoten la prestacién por desempleo,
también conocido como PREPARA (Este programa es que se encuentra actualmente
en vigor. Como veremos mds adelante, aunque ha habido sucesivas prérrogas, la dis-
posicidn adicional segunda del RDLey 1/2013, de 25 de enero, por el que se prorroga el
programa de recuzlificacién profesional de las personas que agoten su proteccién por
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y mis recientemente el Programa de Activacién para el Em-
pleo™,

De ahi que pueda decirse que la tiltima tendencia en nuestro sis-
tema de proteccién por desempleo sea la de un estrechamiento,
fundamentalmente por efecto de la crisis econémica del &mbito
subjetivo de aplicacién, esto es, del nimero de especificos trabaja-
dores a los que alcanza tal proteccién. El siguiente grifico explica
la situacién.

Grifico 4. Beneficiarios de prestaciones segitn niveles de proteccién
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del SPEE.

Como puede comprobarse el primer y principal efecto de la cri-
sis econémica fue disparar la tasa de paro y, consecuentemente,
el niimero de beneficiarios. En un primer momento fue el nivel
asistencial de proteccion el encargado de absorber la proteccién
de todos estos desempleados {2008-2009), pero conforme la cri-
sis se fue prolongando en el tiempo, se produjo un traspaso ha-

desempleo y se adoptan otras medidas urgentes para el empleo y la proteccién social
de las personas desempleadas ha venido a establecer su prérroga automatica siempre
que la tasa de desempleo se sitdie por encima del 20%).

18 RD-Ley 16/2014, de 19 de diciembre, por el que se regula el Programa de Activacién
para el Empleo .

245



EL SISTEMA DE PROTECCION POR DESEMPLED COMO HEBRAMIENTA DE LUCHA CONTRA LA POBREZA

cia el nivel asistencial, hasta tal punto que en 2014 la diferencia
con el niimero de beneficiarios con prestacién alcanzé una cierta
intensidad. Paralela y consecuentemente, también se ha venido
incrementando el niimero de beneficiarios de la Renta Activa de
Insercién.

Nétese que, a pesar de que el niimero de beneficiarios total se ha
venido manteniendo mis o menos estable, salvo en 2014 en que
se ha reducido de forma notable, la tasa de cobertura se ha venido
reduciendo de forma significativa, de més de un 75% antes de la
crisis a menos del 60% actualmente. El siguiente grifico nos per-
mite verlo con mayor claridad.

Gréfico 5. Tasa de cobertura segiin paro registrado y EPA.
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos del SEPE y de la EPA.

El Gréfico 5 muestra la tasa de cobertura construida conforme a
dos fuentes de datos distintas. De una parte, la que se mostraba
en el caso anterior y que es la més conocida, pues se publica men-
sualmente por el SEPE junto con el paro registrado. Esta se ela-
bora con caricter mensual y comprende al conjunto de personas
desocupadas que permanecen inscritas en las oficinas piblicas de
empleo como “demandas de empleo pendientes de satisfacer” (o
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“demandas pendientes no incluidas en el paro registrado”) el tilti-
mo dia del mes. De este grupo se excluyen una serie de colectivos
expresamente recogidos por la Orden Ministerial de 11 de marzo
de 1985, por la que se establecen criterios estadisticos para la me-
dicién del paro registrado'®.

Por su parte, el paro de la EPA se elabora sobre la base de criterios
internacionales definidos por la OIT™ asf como de la normativa
de la UE™, Se obtiene a partir de una encuesta que se publica tri-
mestralmente y que considera “poblacién parada” la conformada
por las personas entre 16 y 74 aiios que cumplen simultineamen-
te los tres requisitos siguientes: a) no tener empleo por cuenta
propia o ajena en la semana anterior a la de la encuesta, b) estar
disponible para trabajar en el plazo de las dos semanas siguientes,
y ¢) buscar empleo activamente en las cuatro semanas anteriores
a la entrevista.

Ninguno de los dos ha podido evitar las criticas'¥. La primera por
sobreestimar la cobertura; la segunda por todo lo contrario’®, En
todo caso, lo verdaderamente importantes que ambos ponen de

1% BOE 14-03-1985, ndim. 63.

145 Resolucién sobre estadisticas de la poblacién econémicamente activa, del empleo,
del desempleo y del subempleo, adoptada por la decimotercera Conferencia Inter-
nacional de Estadigrafos del Trabajo (octubre de 1982). http://www.ilo.org/public/
spanish/bureau/stat/download/res/ecacpop.pdf. También debe consultarse en este
campo la Resolucién concerniente a la medicién del subempleo y las situaciones de
empleo inadecuado, adoptada por la decimosexta Conferencia Internacional de Es-
tadigrafos del Trabajo (octubre de 1998). http:/fwww.ilo.org/public/spanish/bureau/
stat/download/res/underemp.pdf.

1% Reglamento (CE) Ne. 577/98 del Consejo, de 9 de marzo de 1998, relativo a la orga-
nizacién de una encuesta muestral sobre la poblacién activa en la Comunidad (DOUE
177, 14-03-1998 -versi6n consolidada-); Reglamento (CE) N°. 1897/2000, de 7 de sep-
tiembre de 2000 por el que se establecen disposiciones de aplicacién del Reglamento
(CE) n°. 577/98 del Consejo relativo a la organizacion de una encuesta muestral sobre
la poblacién activa en la Comunidad por lo que respecta a la definicién operativa de
desempleo (DOUE L228-18, 08-09-2000).

1% Jna buena explicacién puede encontrarse en CAN'TO SANCHEZ, O; TOHARIA
CORTES, L., “Las prestaciones por desempleo en Espafia: eficiencia y equidad’; Ha-
cienda puiblica espafiola, N® Extra 2003, 2003, pp. 26-31.

188 pEREZ INFANTE, . L, Las estadisticas del mercado de trabajo en Espafia, Ministe-
rio de Trabajo e inmigracién, 2006, pp. 160-172.
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manifiesto que entre 70% y el 40% de los desempleados no cuenta
con ningin tipo de prestacion. Estos datos, ya de por sf preocu-
pantes, lo son atin mds en relaciéon a determinados colectivos.

Grifico 6. Tasa de cobertura para jévenes menores de 25 afios
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos del SEPE. Afio 2014.

El Grifico 6 muestra la tasa de cobertura elaborada sobre la base
de los del SEPE para los desempleados jévenes y para el conjunto
de los desempleados. Como puede comprobarse, en el caso de los
jévenes menores de 25 afios la tasa de cobertura es menos de la
mitad que la del resto de la poblacién desempleada. En concreto,
en los primeros seis meses del afio pasado la tasa de cobertura
para este colectivo se situé de media en torno al 17%.

Pero los jovenes no son el Gnico colectivo al que el sistema de pro-
teccién por desempleo no estd otorgando una suficiente protec-
ci6én o, al menos, de un modo similar al del resto de los parados.
El siguiente grifico analiza la evolucién de la tasa de cobertura
conforme se mantiene la situacién de desempleo.
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Grifico 7. Tasa de cobertura en funcién de la duracién del episodio

de paro
= B Sin proteccién
— — i Con proteccion |
0% At

Menosdelafio DelafioaZafos De2adafios Masded afios

100% 1
| S0%

80% T

40% 1
3%
20%

10% 4

Fuente: elaboracién propia a partir de los datos del SEPE. Afio 2014,

De acuerdo con los datos mostrados, tras un afio en desempleo,
el porcentaje de trabajadores con proteccion es inferior a la me-
dia general. Esto significa que los trabajadores desempleados de
larga duracién cuentan con una cobertura inferior al del resto de
la poblacién parada. Entre un afio y dos en desempleo, la tasa de
cobertura se reduce en 8 puntos porcentuales. Tras més de dos
afios en desempleo, sélo uno de cada cuatro desempleados cuenta
con algiin tipo de cobertura.

En definitiva, el sistema ha mostrado una manifiesta incapacidad
para mantener la intensidad de la proteccién o grado de cobertura
conforme la crisis econémica y el alto desempleo se mantienen a
lo largo del tiempo. Esto ha implicado arrojar hacia la descobertu-
ra a buena parte de la poblacién desempleada, entre los que desta-
can los j6venes y los parados de larga duracién. A ellos habria que
sumar los que ni siquiera alcanzan para causar un determinado
subsidio o prestacién. Esta es, sin lugar a dudas, una importante
causa de pobreza y desproteccién social que tiene su origen en las
propias insuficiencias del sistema.
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2. Las politicas activas de empleo como mecanismo de lucha
contra la pobreza y la exclusion social

Como hemos dicho anteriormente, los modernos sistemas de
proteccién por desempleo no pueden concebirse como un simple
mecanismo de proteccién social, sino que en su objeto también
se encuentra propiciar un ripido retorno al empleo a través de las
denominadas politicas activas de empleo. De esta forma también
sirve a la lucha contra la pobreza, pues se busca atajar la situa-
cién de necesidad derivada del desempleo precisamente a través
de su eliminacién directa mediante un nuevo empleo. Cuestion
distinta es si ese nuevo empleo es de la calidad suficiente como
para evitar el riesgo de pobreza y exclusién social, cuestidn que
ha sido analizada en otros apartados de este libro, a cuya lectura
nos remitimos,

A la hora de analizar la eficacia de las politicas activas de empleo
en Espafa un buen punto de partida puede ser el de determinar si
se cuentan con medios suficientes y, en su caso, si esos medios se
destinan a los mejores fines o, si se prefiere, a aquellas politicas de
empleo que estén alcanzando mejores resultados.

Comenzando por lo primero, como es légico, la crisis econdmica
ha tenido un efecto muy notable en las politicas pensadas para
hacerle frente. A este respecto, se ha observado una doble pre-
sién contradictoria'® pues, de un lado, la explosién del desem-
pleo exigia en la mayor parte de los paises mayores recursos para
garantizar un adecuado nivel de proteccién social y para facilitar
el retorno al trabajo, dicho con otras palabras, més gasto desti-
nado tanto a politicas pasivas como activas de empleo, Pero, a
un mismo tiempo, las politicas de austeridad a que hicimos re-
ferencia demandaban recortes en el gasto piblico, en el que las
partidas destinadas a desempleo podian suponer una importante
suma.

¥ DESDENTADQ BONETE, A., “Crisis y proteccion del desempleo. La evolucion del
sistema espafiol’, Relaciones Laborales, vol. II, p. 363.
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En este contexto, Espaiia ha visto crecer de forma exponencial su
gasto en politicas pasivas de empleo. Como muestra la Tabla 2, es
el segundo pais de la Unién Europea que maés gasta en politicas de
empleo en términos del PIB, el doble que la medida europea. No
obstante, la mayor parte de ese esfuerzo presupuestario'® se lo
llevaban las politicas pasivas de empleo, que representaban més
de dos terceras partes del gasto total. En el Gréfico 8 se representa
esta especial relacién entre politicas activas y pasivas de empleo.

Tabla 2. Gasto en politicas de empleo

0,029 0,247 0,089 0,365
0,050 0,321 0,112 0,483
0,178 0,281 0,097 10,556
0,182 0,295 0,081 0,558
0,131 0,422 0,039 0,592
0,332 0,318 0,036 0,686
0,146 0,492 0,082 0,720
0,333 0,304 0,084 0,721
0,223 0,496 0,072 0,791
0,451 0,409 0,119 0,979
0,350 0,662 0,016 1,028
0,311 0,686 0,033 1,030
0,459 0,638 0,053 1,150
0,252 0,870 0,105 1,227
0,312 1,363 0,031 1,706
0,934 0,631 0,248 1,813
0,446 1,022 0,350 1,818
0,471 1,208 0,212 1,891

1% Cuando hablamos de “esfuerzo presupuestario” lo hacemos en sentido impropio,
es decir, para referirnos al conjunto de recursos econémicos destinados a polfticas de
empleo con independencia de su origen, es decir, ya provengan de los Presupuestos
Generales del Estado propiamente dichos, o de las arcas de la Seguridad Social
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0,458 1,320 0,116 1,894
0,571 1,286 0,186 2,043
0,673 1,402 0,256 2,331
0,857 1,475 0,124 2,456
0,725 1,641 0,373 2,739
0,647 2,091 0,214 2,952
0,714 2,640 0,137 3,491
0,708 2,881 0,106 3,695
1,538 1,646 0,543 3,727

Fuente: elaboracién propia a partir de Eurostat. Datos para 2011. Leyenda: cada Es-
tado estd designado con las tres primeras letras de su nombre en castellano, salvo
Eslovaquia {SLK) y Republica Checa (CZE).

Como puede comprobarse el grifico estd dividido en cuatrc cua-
drantes que toman como referencia el gasto en polifticas activas y
pasivas de empleo en la UE. En el eje horizontal se representa el
gasto en politicas activas, mientras que en el vertical se hace lo
propio con las pasivas.

Espafia se encuentra situada en el segundo cuadrante, lo que
implica que es uno de los Estados miembros, junto con Irlanda,
Béigica, Austria, Holanda, Finlandia y Dinamarca que gasta mds
que la media tanto en politicas activas como en pasivas. Sin em-
bargo, mientras que los tres primeros tienen los mayores gastos
en proteccion frente al desempleo, el resto, y muy especialmen-
te Dinamarca, destacan por su impulso a las politicas activas de
empleo. En el caso de Espafia e Irlanda, el mayor gasto obede-
ce al fuerte incremento del desempleo en ambos paises, aunque
de forma mds acusada en el caso espariol. Por su parte Bélgica,
también presenta unos datos relativamente elevados en politicas
pasivas, si bien esto tiene mds que ver con la generosidad de sus
sistema de proteccién por desemplec que con la evolucidon de su
paro ya que, aunque creciente con la crisis, se ha mantenido por
debajo de la media europea. Nuestro pais fue el Estado de la UE
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que mads gastd en prestaciones por desempleo, sélo seguido de
cerca por los otros dos mencionados, presentando todos ellos un
fuerte desequilibrio entre politicas activas y pasivas, inclindndose
la balanza claramente a favor de estas tiltimas.

En el tercer cuadrante se sitlian Suecia y Alemania, ambas con
importantes aportaciones a politicas activas de empleo, pero con
un gasto en pasivas inferior a la media, lo que sin duda viene dado
por sus bajas tasas de paro. El resto de pafses se caracterizan por
su baja inversi6én en politicas de empleo, salvo Italia y Portugal,
que superan la media europea de gasto en politicas pasivas por
muy poco, en concreto, 0,155 y 0,012 puntos del PIB respectiva-
mente.

En concreto, la Unién Europea gast6 de media en politicas de em-
pleo 1,891% de su PIB, del cual el 0,471% se destiné a politicas
activas, el 1,208% a pasivas, mientras que el 0,212% a cubrir el
funcionamiento de los servicios de empleo. Estos mismos datos
para Espaiia supusieron el 3,695%, el 0,708%, el 2,881% y 0,106%
respectivamente, Notese el escaso esfuerzo presupuestario que
Espaiia destina a los servicios ptiblicos de empleo, lo que en buena
medida afecta a su eficacia como agentes de empleo y determina
que en los ultimos afios los distintos gobiernos hayan apostado
por la colaboracidén publico-privada para poder llegar a esa gran
masa de parados surgida tras la crisis econémica. En concreto,
antes de la crisis econémica la tasa de intermediaci6n laboral se
situé en torno al 17% (una media del 16% de cuota de mercado y
del 18% si nos referimos a la tasa de registro respectivamente), lo
que sin lugar a dudas tiene que ver con el escaso impulso que se
ha venido dando a su actividad.

N
w



EL SISTEMA DE PROTECCION POR DESEMPLEG COMO HERRAMIENTA DE LUCHA CONTRA LA POBREZA

Grifico 8. Gasto en politicas activas y pasivas de empleo
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Eurostat. Gasto en politicas activas y pasivas de
empleo como porcentaje del PIB. Afio 2011. No incluye servicios de empleo.

El gasto en politicas de empleo viene dado por la especial coyun-
tura y el fuerte crecimiento del desempleo, especialmente en pai-
ses como el nuestro. El Grifico 9 muestra la posicién de cada uno
de los pafses de la UE en referencia a las dos variables sefialadas:
desempleo y gasto en politicas de empleo como porcentaje del PIB.

Griéfico 9. Gasto en politicas de empleo y tasa de desempleo
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Fuente: elaboracién propia a partir de Eurostat. Datos para 2011.
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Situando de nuevo la media europea como referencia, comproba-
mos que existen dos paises especialmente destacados, que son Ir-
landa y Espafia. En ambos casos, tanto la tasa de desempleo como
el gasto en politicas de empleo se han disparado con la crisis. En
el momento indicado, el desempleo era en torno a 5 y 10 puntos
superior a la media comunitaria respectivamente, mientras que el
gasto en politicas de empleo practicamente duplicaba en ambos
casos la del resto de Estados de la UE.

Dada esta evolucidn, interesa saber si el incremento de las cifras
de desempleo se ha visto acompafiado de un correlativo aumento
del gasto en politicas activas de empleo (Gréfico 12). En este sen-
tido, los datos revelan que, aunque Espafia experimenta un com-
portamiento mejor que la media en lo que al gasto en este tipo
de politicas se refiere, comparativamente hay otros pafses mucho
mads avanzados, especialmente si se tiene en cuenta la evolucién
de su tasa de paro. De nuevo Irlanda mostraria una variacién del
gasto en el periodo seiialado superior al de Espaiia, con una tasa
de desempleo inferior. Una posicién similar experimentaria Le-
tonia, con un fuerte impulso de estas politicas en relacién con su
relativamente elevado desempleo. En este mismo marco, aunque
con tasas de desempleo bastante inferiores, destaca la apuesta de-
cidida tanto de Dinamarca como de Chipre por las politicas ac-
tivas de empleo, en el primer caso desde una posicién de cabeza,
como tuvimos ocasién de comprar; en el segundo, con una posi-
ci6n bastante més rezagada, inferior a la media, pero que aparen-
temente se habria querido incentivar en el contexto de la crisis.

En el lado contrario, Alemania y Polonia destacan de una parte,
por la reduccién en el gasto en politicas activas de empleo en para-
lelo a la bajada en su tasa de desempleo. Aunque de nuevo podria
buscarse la causa de la primera en la segunda, sin embargo aqui
la relacién no es tan clara como en las pasivas, pues este tipo de
politicas juega un papel importante también en las situaciones de
activo, asf como en aquellos casos de paro de corta duracidn, que
normalmente no se reflejan en las estadisticas sobre desempleo.
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Mas preocupante es el caso de Bulgaria, Italia, Suecia, Rumania
y Holanda, donde el gasto también se reduce en comparacién
con unas tasas de paro con apenas variaciones o con pequefias
subidas. Especialmente llamativo es este dltimo caso pues, como
también tuvimos ocasién de ver anteriormente, Holanda es junto
con Dinamarca el otro pais europeo de referencia en materia de
politicas activas de empleo en el marco de sus respectivos mode-
los de flexiseguridad.

Grifico 12, Variacién del gasto en politicas activas de empleo y de-
sempleo
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Fuente: elaboracién propia a partir de Eurostat.

El peso de una y otra politica de empleo marcan muy claramente
el modelo que sigue cada pais. En el Grifico 13 se han selecciona-
do dos paises mediterrdneos (uno de ellos Espana), dos nérdicos
y dos centroeuropeos. Cuanto mas equilibrado sea el tridngulo
descrito, mayor igualdad habrd entre politicas activas y pasivas,
considerando el gasto en servicios de empleo como una variable
independiente, Como puede comprobarse, son los paises nérdi-
cos los que presentan tridngulos més equilibrados, siendo el gasto
en Dinamarca, en términos de PIB, mayor que en Suecia. Los si-
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guientes en el escalafén serfan los paises centroeuropeos, Francia
y Alemania, si bien aqui se observa un mayor peso de las politicas
pasivas de empleo, puesto que su vértice es mucho mds alargado.
Por tltimo, los paises mediterrineos serfan aquellos en los que
las politicas pasivas tendrfan un mayor peso, siendo especialmen-
te destacado el caso espaiiol, aunque también hay que tener en
cuenta, légicamente, el diffcil contexto en materia de empleo que
atravesamaos.

Grifico 13. Distribucién de las politicas de empleo entre paises
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Fuente: elaboracién propia a partir de Eurtostat.

Pero ain podemos profundizar algo mas y ver especificamente
en qué concretas politicas de empleo se destinan los fondos. El
Gréfico 14 realiza esta operacidn para el caso de Espaiia. En con-
creto, podemos ver que la partida méds importante es la relativa a
incentivos al empleo (28%), y ello sin tener en cuenta las que se
refieren al emprendimiento y el autoempleo (12%). Las siguientes
partidas, por orden de importancia seria la destinada a forma-
cion (20%), al funcionamiento de los servicios pitblicos de empleo
(16%), la recualificacion y el apoyo a determinados colectivos con
especiales dificultades (12%) y la creacion directa de empleo (8%).
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Esta particular composicién de las politicas activas de empleo en
nuestro pais determinaria que, a pesar de que, como hemos visto,
la fraccién del PIB que se dedica a su financiacién no es exigua,
no estén alcanzando la eficacia deseada. Dicho de otra forma, si
bien seria deseable que, tan pronto como las circunstancias lo
permitan se alcance un mayor equilibrio entre politicas activas y
pasivas de empleo, lo cierto es que es preciso prestar atencién a la
eficiencia de aquéllas, de tal suerte que los fondos que se destinen
a su financiacién puedan arrojar los mejores resultados posibles.

Grifico 14. Reparto porcentual de las politicas de empleo en Espaiia
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de la OCDE. Afio 2011,

Diversos estudios tanto internacionales como nacionales han
puesto de manifiesto la ineficacia de los incentivos a la contrata-
cién, o instrumentos econémicos de fomento del empleo en un
sentido amplio, para la creacién de empleo. Esto no quiere decir
que no puedan cumplir ninguna finalidad desde el punto de vista
de las politicas de empleo. El objeto de este tipo de politicas no
es la creacién de empleo, sino la focalizacion del empleo que se
crea hacia determinados colectivos con especiales dificultades de
acceso a uno nuevo. De ahf la importancia de su correcto disefio,
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de forma que se circunscriban a tales grupos o fomenten politicas
accesorias que se consideren relevantes como la formacién.

Sobre esta base, serfa deseable una reconfiguracién de las po-
liticas activas de empleo en nuestro pais, traspasando parte de
los fondos que hoy se dedican a incentivos hacia otras modali-
dades que parecen obtener mejores resultados. A este respecto,
parece que las politicas de naturaleza formativa serfan las que,
de acuerdo con diversos estudios internacionales, ofrecerian las
herramientas mds adecuadas para que los desempleados puedan
encontrar un empleo en el menor tiempo posible, ayuddndoles
en la constante readaptacion a las cambiantes circunstancias del
mercado. No obstante, de nuevo, su adecuado disefio parece clave
para garantizar un buen resultado final.

lll. CONCLUSIONES -

Las politicas de empleo que integran el sistema de proteccién por
desempleo constituyen una herramienta fundamental en la lucha
contra la pobreza. Si una de las principales fuentes de cafidaen la
en ella es precisamente el desempleo, las politicas de empleo, tan-
to las activas como las pasivas, constituyen una de las principales
herramientas, sino la que mds, para poner fin a la desproteccién
social y evitar el riesgo exclusién social,

Desde esta perspectiva, a la tradicional funcién de cobertura de
las situaciones de necesidad derivada de la falta de medios econé-
micos como consecuencia del desempleo, claramente orientada a
evitar la caida en la pobreza, se une una perspectiva nueva que no
tiene por qué ser menos relevante, cudl es la articulacién de los
medios necesarios para retornar lo antes posible al empleo. Des-
de este segundo plano la consecucién de un empleo se convierte
también en una forma, quizd ma4s efectiva, de evitar los proble-
mas sociales vinculados a la falta de medios

Del andlisis de ambas se desprende, de una parte, que la protec-
cién social dispensada por el sistema se ha mostrado insuficiente
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en el contexto de crisis econémica que hemos atravesado. Desde
un punto de vista individual, la intensidad de la proteccién dis-
pensada por el nivel asistencial no resultaria suficiente para evitar
la pobreza, de tal suerte que nos encontramos con “desempleados
pobres” o aquellos que, atin contando con prestacion, no escapan
de los riesgos de la pobreza y exclusién social. Desde la perspec-
tiva colectiva, el sistema se ha mostrado incapaz de asegurar un
nivel adecuado de cobertura, lo que ha supuesto que buena parte
de la poblacién desempleada se haya visto arrojada hacia la des-
proteccion.

De otra parte, en lo concerniente a las politicas activas de empleo,
aunque se podria seguir avanzando en la inversién en este tipo de
medidas, lo cierto es que también puede plantearse un uso mas
eficiente del gasto. Asi, el excesivo peso que hoy en dia tienen los
incentivos a la contratacién o el autoempleo podrfa redirigirse a
otro tipo de politicas que han mostrado mejores resultados tanto
en el plano nacional como internacional.

Hasta ahora, la prestacién en que més esfuerzo ha puesto la socie-
dad espaiiola ha sido la pensién de jubilacion, lo que la ha conver-
tido, entre otros muchos méritos, en la herramienta mis eficaz de
lucha contra la pobreza y la desigualdad. El sistema de proteccién
por desempleo es, por los motivos expuestos, un arma cargada
de futuro en lo que hace a esta misma finalidad, con un mayor
potencial inclusién, por su propia naturaleza y funcién, que las
pensiones. Son estos motivos los que nos hacen pensar que la lu-
cha contra la lacra de la pobreza exige un esfuerzo similar en el
ambito de las politicas de empleo, como uno de los principales
retos del Estado del Bienestar en el siglo XXI.





