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1. Introducci6n: presente y futuro de la protecci6n par 
desempleo en Espa:fia 

El desempleo es un problema social de primera magnitud, pero la cns1s 
economica que hemos atravesado lo ha convertido en un autentico drama. De 
acuerdo con los datos de la EPA, cerca de uno de cada cuatro espaiioles que 
pueden y quieten trabajar no encuentran un empleo, cifra que se dispara a uno de 
cada dos si nos centramos exclusivamente en los mas jovenes 1. Entre 2008 y 2013 
se destruyeron cerca de tres millones y medio de puestos de trabajo, mientras que 
solo a partir de este ultimo afio el empleo ha iniciado la senda de la recuperacion, 
con algo mas de 200.000 nuevos ocupados a lo largo de 20142• De continuar esta 
tendencia, no recuperaremos el nivel de empleo previo a la crisis hasta el afio 2026, 
aunque algunos estudios mas pesimistas colocan esa barrera en 20333• 

Ante esta situacion, los instrumentos del Estado del Bienestar dispuestos para 
paliar sus consecuencias no parecen estar dando los resultados deseados. Entre dos 
de cada tres y uno de cada dos trabajadores desempleados, seglin el indicador que 
utilicemos, careceria de protecci6n4• La tasa de personas en riesgo de pobreza o 
exclusion social sigue avanzando en Espana y ya representa el 29,2% de la 
poblacion de acuerdo con el Ultimo dato publicado5. La intermediacion laboral 
tampoco parece que arroje buenos resultados, pues tan solo el 2,53% de los 

1 De acuerdo con Eurostat, ~spaiia cerr6 2014 con un 23, 7% de para, lo que supone casi catorce puntos 
por encima de la media de' ia Union. Por lo que al empleo juvenil se refiere, el porcentaje de menores 
de 25 aiios que pudiendo.ly queriendo trabajar no encontraban un empleo se situ6 en el 53,1% en el 
mismo periodo, mas de veinte puntos por encima del promedio del resto de paises europeos. 

2 Fuente: Eurostat. 
3 COLLADO, J.C., La economia espanola en 2033, PWC, Madrid, 2014. 
4 Ver apdo. 2. 
s Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida 2014. El data se refiere a 2013. El anterior, de 2010, 

era del 26%. 
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asalariados encontraron un empleo a traves de una oficina publica de empleo, 
porcentaje que se eleva al 3,58% en el caso de las oficinas privadas6. 

Son estos los motivos que explican la necesidad de estudiar cuiles son las causas 
ultimas que subyacen al hecho de que el sistema de protecci6n por desempleo 
espaiiol no haya sido capaz de aguantar los envites de la crisis econ6mica y, en 
particular, no solo de garantizar un adecuado nivel de, protecci6n social, sino de 
favorecer un rapido retorno al empleo. El presente d~bajo se propane estudiar 
desde una perspectiva juridico-econ6mica el sistema de protecci6n por desempleo 
con el objetivo de conocer el modo en que este cumple con la funci6n que tiene 
hoy en dia asignada, esto es, no solamente como mecanismo para dotar de una 
adecuada protecci6n social a los trabajadores desempleados, sino tambien para 
favorecer SU rapido retorno al empleo. 

En particular, el estudio se centrara en tres variables: la duraci6n, la intensidad y la 
activaci6n de la protecci6n por desempleo, entendida esta Ultima como el modo en 
que se facilita el retorno al empleo. Desde esta triple perspectiva, el trabajo se 
adentrara en determinar el modo en que la duraci6n e intensidad de la protecci6n 
afectan a la protecci6n social dispensada por el sistema en relaci6n con el empleo. 
Asimismo, evaluara en que medida el sistema de protecci6n por desempleo contiene 
mecanismos juridicos que, directa o indirectamente, alientan el retorno a la actividad, 
aportando propuestas de modificaci6n, mejora o renovaci6n seglin el caso. 

2. La duraci6n y la intensidad de la protecci6n por desempleo en 
Espafia 

Desde hace decadas se acusa a los sistemas de protecci6n por desempleo, como 
al resto de politicas sociales que integran los conocidos como Estados del Bienestar, 
de desalentar la busqueda de empleo, constituyendose en Ultima instancia como una 
barrera al libre ejercicio de la voluntad por parte de los sujetos7. Desde estas 
perspectiva, las prestaciones sociales en general y las de desempleo en particular 
serian tan generosas que propiciarian una suerte de adormecimiento del parado, que 
se acomodaria en su situaci6n subsidiada, perdiendo incentivos a buscar un nuevo 
trabajo, cuando no eludiendo tal empresa completamente. 

Este particular anilisis incita a estudiar la protecci6n por desempleo desde un 
doble plano. En primer lugar, en el aspecto meramente cuantitativo, determinando 
en que medida los distintos ordenarnientos juridicos son o no generosos con sus 
desempleados. De otra parte, desde un plano mas cualitativo, observando de que 
modo, si se produce, la protecci6n por desempleo desincentiva la busqueda de 
empleo y, en su caso, cuil es el impacto de los mecanismos articulados en sentido 

6 Fuente: INE (EPA). Modulo afio 2014 (Base Censos 2011). Situaci6n de los inmigrantes y de sus 
hijos en el mercado laboral. Segiin estos mismos datos, la principal via para encontrar empleo en 
nuestro pais seria "a traves de familiares, amigos o conocidos" (46,71 %). 

7 HAYEK, F. A., Camino de servidumbre, Alianza Editorial, Madrid, 2000. 
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inverso. A la primera tarea dedicaremos el presente apartado, mientras que para la 
segunda emplearemos el proximo. 

Pues bien, c:como de generoso es el sistema de proteccion par desempleo 
espanol en comparacion con el de otros pafses de nuestro entorno? Para contestar a 
esta pregunta vamos a emplear las dos variables basicas anteriormente 
mencionadas, intensidad y duracion de la proteccion. Por la primera entendemos el 
periodo durante el cual el trabajador va a estar cubierto par el sistema de proteccion 
por desempleo en relacion con la duracion del episodio de para. La segunda 
conecta no solo con la cuantia o monto monetario de las rentas proporcionadas 
para hacer frente a la materializacion de la situacion de necesidad sino tambien al 
grado en que el sistema cubre a los trabajadores desempleados. 

Comenzando por esta Ultima, puede afirmarse que nuestro sistema de 
proteccion por desempleo dispensaria un grado de proteccion intermedio. Asi se 
desprende, tanto del anilisis particularizado de diversas variables, coma de algunos 
estudios generales. Si nos centramos en aquellas, la mas significativa seria la tasa de 
reposicion o de sustitucion, que se refiere al porcentaje de salario o ingreso previo 
que la prestacion implica. Segiln este indicador nuestras prestaciones ocuparian una 
posicion inferior a la media europea, tanto si se toma coma referencia el primer aiio 
en desempleo, coma si se amplia el espectro a tres anos en desempleo, si bien en 
este Ultimo caso las diferencias se acrecientan, de set ligeramente inferior a situarse 
mas de diez puntos pot debajo8. 

Si nos centramos exclusivamente en el nivel asistencial, aunque las 
comparaciones son mas dificultosas, podemos emplear las cuantias brutas de los 
subsidios coma referencia. Si nos fijamos en las cuantias minimas, Espana ocuparia 
un lugar intermedio alto, par encima de la mayoria de los pafses con excepcion de 
Dinamarca, Finlandia y Holanda. Sin embargo, pese a tenet un rrurumo 
relativamente elevado, se diferencia de los demas en que su cuantia maxima es 
menos sensible a las circunstancias familiares o, dicho de otra forma, la cuantia 
crece poco cuando toma en cuenta tales elementos. Asi, el subsidio espanol 
maxima se ve superado por el de todos los pafses analizados salvo los de Alemania, 
Portugal, Reino Unido y Suecia9. 

Por lo que hace al grado en que el sistema cubre a los trabajadores 
desempleados, ya hemos senalado que las cifras varian segt'.tn el indicador que 
utilicemos. De acuerdo con la tasa de cobertura, basada en los datos de para 
registrado y publicada por el Ministerio de Empleo y Seguridad Social, solo el 
54,5% de los desempleaqos contarian con algiln tipo de prestacion10. Por su parte, 
la denominada "tasa de hroteccion de los parados", que se calcula sabre la base de 

/ 

8 Fuente: Comisi6n Europea. Tax and Benefit Indicators. 
9 PEREZ DEL PRADO, D., Prestacion por desempleo: intensidad, duracion y control, Lex Nova -

Thomson Reuters, Valladolid, 2014, pp. 95-101. 
10 Datos del paro registrado para junio de 2015, fuente: Ministerio de Empleo y Seguridad Social. 
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los microdatos de la EPA, arroja el saldo seglin el cual tan solo 29,4% de los 
desempleados contaria con protecci6n11. 

Esta situaci6n se explica par la confluencia de varios factores. De una parte, en 
lo que hace al acceso a las prestaciones, las exigencias para causar una de naturaleza 
contributiva han sido clasificadas en un nivel intermedio-alto12, si bien en el caso de 
las asistenciales los requisitos serian mucho mas rel~jados. Sin embargo, si 
analizamos los datos relativos al nfunero de beneficiario~I/ podemos observar que lo 
que ha ocurrido durante la crisis econ6mica no es tanto que no haya habido 
protecci6n, coma una perdida paulatina par agotamiento. De hecho la tasa de 
cobertura ha pasado de superar el 75% al anteriormente citado 54,5%. Esta 
significaria que nuestro sistema es relativamente incapaz de mantener el grado de 
protecci6n en supuestos de periodos prolongados de crisis y alto desempleo. Par 
Ultimo, tampoco debe descartarse el efecto de las diversas reformas que ha sufrido 
el sistema de protecci6n par desempleo y que, con caracter general, han tenido 
coma comun denominador un endurecimiento de los requisitos de acceso y 
mantenimiento de la prestaci6n, asi coma, en el caso de la prestaci6n contributiva, 
una disminuci6n de su cuantfa13. 

Par lo que hace a la duraci6n de la prestaci6n, es un elemento importante a la 
hara de valorar la generosidad de un sistema de protecci6n par desempleo, pues no 
es lo mismo otorgar una amplia protecci6n en un lapso temporal corto, que una 
intermedia durante mas tiempo. 

Pues bien, si nos centramos en la prestaci6n contributiva, Espana se situaria 
ligeramente par encima de la media (20 meses) en una muestra de quince paises 
europeos representativos, junta con paises coma Portugal (tambien 24 meses), 
Finlandia, Francia y Alemania (23 meses). Los Estados mas generosos en cuanto a 
la duraci6n de su prestaci6n son Belgica, cuya prestaci6n es ilimitada, Dinamarca 
(48 meses) y Holanda (38 meses). Frente a estos, a la cola se siman Reino Unido 
(6 meses), Italia (7 meses) y Austria (9 meses)14. 

11 La terminologia y el dato provienen de los Informes de la Fundaci6n 1 ° de Mayo y, en particular, 
del mimero 115. En general, ninguno de los dos indicadores parece del todo adecuado, pues 
mientras que la tasa de cobertura tiende a sobre estimar la protecci6n, lo contrario ocurre con los 
datos de la EPA. Para mas detalle ver PEREZ INFANTE, J. I., "La medici6n del desempleo en 
Espana: La EPA y el paro registrado", Revista de! Ministerio de Trabajo e Inmigracidn, 21, 2000. -

12 En el mismo sentido, STOVICEK, K.; TURRINI, A., Benchmarking unemployment benefit systems, 
Brussels, 2012. 

13 Nos estamos refiriendo a la acci6n de la Ley 3/2012, de 6 de julio, de medidas urgentes para la reforma 
del mercado laboral (BOE 07-07-2014); RDL 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la 
estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad (BOE 15-07-2012); Ley 11/2013, de 26 
de julio, de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del crecimiento y de la creaci6n de empleo 
(BOE 27-07-2013); Ley 1/2014, de 28 de febrero, para la protecci6n de los trabajadores a tiempo 
parcial y otras medidas urgentes en el orden econ6mico y social (BOE 01-03-2014). 

14 En el caso espedfico del Reino Unido, compensa esta corta duraci6n con una cuantia relativamente 
generosa y una duraci6n de las prestaciones asistenciales ilimitada. La muestra estatia integrada por 
Alemania, Austria, Belgica, Dinamarca, Espana, Finlandia, Francia, Grecia, Holanda, Italia, Irlanda, 
Luxemburgo, Portugal, Reino Unido, Suecia. Fuente: OCDE y Tax and Benefits Indicators. 
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Sin embargo, el panorama cambia completamente si nos fijamos en la duraci6n , 
del nivel asistencial. Frente a la opci6n bastante frecuente de mantener periodos de 
duraci6n ilimitados15, nuestro pais se caracteriza, a salvo el subsidio para mayores 
de 55 afios, pot mantenerlo restringido durante un periodo temporal determinado16, 
Esto ha tenido una incidencia notable en la tasa de cobertura, dado el papel 
subsidiario que el nivel asistencial cumple en la mayoria de las ocasiones en nuestro 
sistema, lo que ni siquiera ha podido ser remediado a traves de planes 
extraordinarios (PRODI y PREP ARA) con aprobado con el objetivo de amortiguar 
el deterioro de la protecci6n social. 

Pot consiguiente, de lo dicho hasta aqui se desprende que la intensidad de la 
protecci6n podria clasificar como de grado intermedio o intermedio alto, mientras 
que su duraci6n, que seria elevada en el caso de la prestaci6n, se ve rebajada pot la 
menor cobertura temporal de los .subsidios, pot lo que el resultado final podria ser 
tambien el de un encuadramiento intermedio. Estas conclusiones concordarian con 
las de otros estudios generales que se han hecho sobre la materia, que coincidirian 
en enmarcar el sistema de protecci6n pot desempleo espafiol, con caracter general, 
como de grado intermedio. 

En efecto, aunque algunas investigaciones sefialan que Espafia se caracteriza pot 
otorgar un grado de protecci6n frente al desempleo bajo17, la mayoria, utilizando 
tecnicas mas sofisticadas, coinciden en atribuirle un grado de protecci6n intermedio 
o intermedio-alto18. No obstante, del propio anilisis pot variables se deduce que 
existen notables diferencias entre niveles de protecci6n, siendo el asistencial el que 
otorgaria una menor protecci6n comparativamente. Asi lo atestiguan tambien los 

1s Opci6n, ademas, que es una caracteristica tradicional que se ha venido manteniendo en la mayoria 
de los casos a lo largo del tiempo. GARCIA DE BLAS, A., "La reforma de la prestaci6n de 
desempleo: evoluci6n y perspectivas", R.elaciones !aborales: R.evista critica de teoria y prdctica, vol. II, 
1993, p. 1069y1075. 

l6 En cierta forma, este subsidio compensaba ese caracter restrictivo de nuestro nivel asistencial, 
intentando buscar una soluci6n de equilibria, esto es, era una forma de evitar un excesivo gasto 
derivado de la alta temporalidad a la vez que se garantizaba la protecci6n a un determinado grupo de 
parados de larga duraci6n, los mayores de 55 afios (a los que la temporalidad les afecta en menor 
medida en comparaci6n con otros ·grupos). Las restricciones introducidas por la disposici6n final 
prirnera del RDL. 5/2013, de 15 de marzo, de medidas para favorecer la continuidad de la vida 
laboral de los trabajadores de mayor edad y promover el envejecimiento activo (en adelante RDL. 
5/2013 -correcci6n de errores y erratas BOE 04-04-2013, N°. 81-) en los requisitos de acceso a este 
subsidio rompen ese equilibria, esa soluci6n intermedia, lo que supone una merma muy notable de! 
nivel de equidad del nivel as~tencial de protecci6n por desempleo. 

17 GALLIE, D.; PAUGAM,, /s,, "The experience of unemployment in Europe: the debate", en 
Gallie, D., Paugam, S. (e~s.) Welfare regimes and the experience of unemp!qyment in Europe, Oxford 
University Press., Oxford, 2000, p. 8. Fundamentalmente por la baja tasa de cobertura y el bajo 
grado de inversion en politicas activas de empleo por desempleado. 

18 PALME,].; NELSON, K.; SJOBERG, O.; MINAS, R., European Social Models, Protection and 
Inclusion, Institute for Futures Studies, Estocolmo, 2009, pp. 46-55. STOVICEK, K.; TURRINI, 
A., Benchmarking unemp!qyment benefit systems, cit., pp. 13-25. PFEIFER; M., "Comparing 
unemployment protection and social assistance in 14 European countries. Four worlds of 
protection for people of working age", cit., pp. 13-25. 
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estudios realizados hasta la fecha cuando lo han caracterizado desde un nivel bajo19 

al intermedio20• No obstante, a este respecto debe advertirse que, cuando nos 
situamos en los Ultimos estadios o niveles de protecci6n frente al desempleo, 
mezclandose ya con la asistencia social pura, es decir, cuando nos referimos a la 
RAI y a las Rentas Minimas de Inserci6n, Espana obtiene un resultado malo, 
situindose nuestro nivel de asistencia social un 10% por,1d.ebajo de la linea de la 
pobreza,21 lo que implica que no estaria cumpliendo cqp. las exigencias rninimas 
desde la perspectiva de la equidad. ' 

3. La activaci6n de la protecci6n por desempleo y la eficiencia 
del sistema 

De lo dicho hasta ahora se desprenden algunas conclusiones importantes. La 
primera de ellas es que a la hara de hablar de la incidencia del sistema de protecci6n 
por desempleo sabre el empleo es preciso distinguir entre niveles de protecci6n, 
pues el grado de cobertura que ofrecen y su duraci6n difieren de forma notable. 
Asimismo, debemos tener en cuenta la configuraci6n juridica que la Ley otorga a 
uno u otro nivel de protecci6n. En efecto, el asistencial, aunque tiene un caricter 
bifronte, pues tambien actlia coma mecanismo de acceso a la protecci6n para 
aquellos sujetos que no llegan a cumplir con los requisitos para causar la prestaci6n, 
esta articulado fundamentalmente coma un nivel subsidiario de esta, que permite 
prolongar la cobertura en caso de que agotada la protecci6n contributiva, no se 
hubiera encontrado un nuevo empleo. Desde esta perspectiva, la intensidad de la 
protecci6n iria disminuyendo, mientras que la duraci6n se alargaria en funci6n del 
sujeto desempleado. En suma, no solamente es importante tener en cuenta las 
diferencias entre niveles de protecci6n, sino tambien las interrelaciones juridicas 
entre ellos. 

Por otra parte, tambien hemos vista que no puede afirmarse, ni que el sistema 
de protecci6n por desempleo es especialmente generoso, ni lo contrario, pues en la 
mayor parte de los casos se encuadra, en comparaci6n con otros paises de nuestro 
entorno, en una franja intermedia. Ello, sin embargo, no debe llevarnos a obviar, de 
nuevo, ni las diferencias entre niveles de protecci6n, ni que algunos problemas 
importantes hacen que, sectorialmente, la protecci6n por desempleo en Espana se 
sitlie en niveles posiblemente mejorables. 

De una parte, hemos vista que la cobertura del sistema ha caido a niveles 
francamente alarmantes y hemos apuntado que la causa fundamental se encuentra, 

l9 STOV1CEK, K.; TURRINI, A., Benchmarking unemployment benefit systems, cit. NELSON, K., 
"Social assistance and minimum income benefits in old and new EU democracies", International 
Journal of Social Welfare, vol. 19, 4, 2010, p. 373. 

zo GOUGH, I., "Social Assistance Regimes: A Cluster Analysis",]ournal of European Social Poliry, vol. 
11, 2, 2001, pp. 13-25. 

21 CANTILLON, B.; VAN MECHELEN, N.; SCHULTE, B., "Minimum income policies in old 
and hew member states", en Alber, J., Fahey, J., Saraceno, C. (eds.) Handbook of Quality of Lift in 
the Enlarged European Union, Psychology Press, 2007, pp. 541-566. 
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no tanto en los colectivos cubiertos, como en que conforme la crisis se mantenia, 
muchos dejaban de contar con prestaci6n. Ello no quiere decir que en el primer 
ambito no haya posibilidad de rnejora, por ejemplo, mediante la cobertura de los 
j6venes sin una primera experiencia laboral22 o la rnejora del acceso a los 
trabajadores temporales y a tiempo parcial, sino que lo prioritario seria incrementar 
el porcentaje de trabajadores desempleados con prestaci6n y taponar las vias que 
han propiciado la salida hacia la desprotecci6n de un numero creciente de ellos, de 
tal forma que se impida que estas situaciones puedan volver a darse en el futuro. 

De otra, las cuantias de los subsidios en el ambito asistencial distan mucho de ser 
suficientes, por mas que el concepto de suficiencia sea dificil aprehensi6n y, lo que es 
mas importante, varia poco en atenci6n a las circunstancias personales y familiares del 
sujeto. El nivel asistencial de protecci6n por desempleo ha optado porque este tipo 
de circunstancias influyan mas en la duraci6n que en la cuantia, lo que deja en una 
situaci6n ciertamente delicada a algunos tipos de unidades familiares. 

En definitiva, la crisis econ6mica ha puesto al descubierto algunas deficiencias 
importantes de la protecci6n por desempleo espafiola, cuya soluci6n no solamente 
requeriria de mas recursos, en un momento en el que a corto plazo no se vislumbra 
que pueda avanzarse a este respecto, sino que plantearia de nuevo la disyuntiva de si 
el avance en la equidad del sistema y la ampliaci6n de la cobertura podrian afectar al 
retorno al trabajo. 

A este respecto, diversos estudios econ6micos han intentado determinar cuil es la 
incidencia de las prestaciones por desempleo en diversas variables relacionadas con la 
vuelta al empleo, tales como la busqueda de un nuevo puesto de trabajo, la intensidad 
de tal busqueda o el tiempo en que se tarda en encontrar un nuevo trabajo23• 

Del lado de la generosidad del sistema, de las diversas investigaciones 
internacionales que se han realizado podria deducirse que los resultados no son 
concluyentes, de tal forma que no puede asegurarse que el grado de generosidad del 
sistema, la intensidad de la protecci6n que dispensa, influya en la duraci6n del 
desempleo24. Del lado de la duraci6n, sin embargo, parece que existe una 
correlaci6n positiva entre una y otra variable y que, por tanto, un aumento en la 
duraci6n potencial media de la prestaci6n, incrementa la duraci6n media del paro. 
Asimismo, se ha puesto de manifiesto que las tasas de salida hacia el empleo 
(probabilidad de acceder a un nuevo ernpleo) se incrementan en los meses 

22 Seglin la OCDE, otros df~z paises (Alemania, Australia, Belgica, Dinamarca, Finlandia, Grecia, 
Irlanda, Luxemburgo, Nueva Zelanda y Reino Unido) cuentan con este tipo de subsidios. 

23 Una completa recopilaci6n de estos estudios macro y microecon6micos pueden encontrarse en: 
BOERI, T.; VAN OURS,]., The Economics of Imperfect Labor Markets, Princetown University Press., 
Princetown, 2008. ARRANZ MUNOZ, J.M.; MURO ROMERO, ]., "An extra time duration 
model with application to unemployment duration under benefits in Spain", Hacienda Publica 
Espanola, N° 171, 2004. 

24 BOERI, T.; VAN OURS,]., The Economics of Imperfect Labor Markets, cit., pp. 243-244. 
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inmediatamente anteriores a su extinci6n, si bien esta Ultima tendencia no se aprecia 
en todos los paiseszs. 

Estas conclusiones no difieren cuando las investigaciones se circunscriben al 
caso espafiol. De ahi que la principal aportaci6n de los estudios nacionales sea la de 
poner de manifiesto un distinto efecto seglin se dis~rute de una prestaci6n 
contributiva o una asistencial. En concreto, la cuantia de

1 
la prestaci6n contributiva 

no parece ser a priori una variable significativa a este iiespecto26, pot lo que los 
esfuerzos se han centrado fundamentalmente en la duraci6n de las prestaciones y 
en las relaciones entre ellas. Pot lo que hace a esto Ultimo, los estudios mas 
recientes parecen vislumbrar que no existe una "trampa de. asistencialidad", es decir, 
que los perceptores de prestaciones contributivas no tienen incentivos a agotarlas, si 
tienen derecho a la asistencial, pot contar con esta segunda alternativa27. Sin 
embargo, la mayor parte de los trabajos parecen coincidir en la existencia de un 
desincentivo en las prestaciones largas, tanto asistenciales como contributivas, 
destac:indose en algunos el caso del subsidio para mayores de 55 afios. Asimismo se 
ha observado c6mo la probabilidad de salida varia en este tipo de prestaciones 
largas a lo largo del tiempo, siendo frecuente que se incremente justo antes de la 
expiraci6n de la prestaci6n2s. 

Pot consiguiente, Espafia se encuentra no solo ante 1a disyuntiva del gasto, sino 
tambien de c6mo mejorar el sistema de protecci6n por desempleo sin generar 
desincentivos. En particular, a este respecto caben diversos tipos de alternativas. 
Unas consisten en acortar la duraci6n de los subsidios, lo que probablemente no 
solucionaria el problema, sino que simplemente adelantaria el momenta en que 
aquellos que estarian hacienda un uso abusivo de su prestaci6n abandonarian el 
desempleo. Es mas, en cierta medida esta alternativa empeoraria la a situaci6n, pues 
al no ser posible distinguir entre quienes abusan y los que no, trabajadores que no 

25 Tales el caso del Reino Unido, d6nde las tasas de salida descienden de forma continua a lo largo 
del tiempo o de Hungria, donde tampoco se observa ese incremento pre-expiraci6n. 
Respectivamente: NARENDRANATHAN, W.; STEWART, M.B., "How does the benefit effect 
vary as unemployment spells lengthen?", Journal of Applied Econometrics, vol. 8, N°. 4, 1993, pp. 
361-381.MICKLEWRlGHT,J.; NAGY, G., "Llnving Standards and Incentives in Transition: the 
Implications of Unemployment Insurance Exhaustion in Hungary", Journal of Public Economics, N°. 
73, 1999, pp. 97-319. 

26 CEBR!AN, I.; GARCIA SERRANO, C.; MURO,J.; TOHARlA CORTES, L.; VILLAGOMEZ, 
E., "Prestaciones por desempleo, duraci6n y recurrencia del paro'', en Estudios sobre el 
funcionamiento de! mercado de trabajo espanol, Fedea, Madrid, 1995, pp. 155-193. 

21 ALBA RAMIREZ, A.; ARRANZ MUNOZ, J.M.; MUNOZ-BULLON, F., "Exits from 
unemployment: recall or new job", Labour Economics, N°. 14, 2007, pp. 788-810. CANTO 
SANCHEZ, O.; TOHARlA CORTES, L., "Las prestaciones por desempleo en Espana: 
eficiencia y equidad", Hacienda publica espaiiola, N° Extra 2003, 2003, pp. 125-156. 

28 ~NZ MUNOZ, J.M.; CANTO SANCHEZ, O.; MALO OCANA, M.A.; GARCIA 
SERRANO, C., El sistema de protecci6n por desemp!eo y duraci6n efectiva de !os episodios de paro, Secretaria 
de Est~do de la Seguridad Social, Madrid, 2012. TOHARlA CORTES, L.; ARRANZ, J. M.; 
~~CIA S~o, C.; HERNANZ, V., El sistema espanol de protecci6n por desempleo: equidad, 
l!J•czenczay perspectzvas, Secretaria de Estado de la Seguridad Social, Madrid, 2009. 
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encuentran un empleo porque han quedado descualificados o, simplemente, porque 
no los hay, quedarian al margen de cualquier tipo de protecci6n. 

La segunda alternativa consiste en establecer los mecanismos necesarios como 
para que las situaciones de abuso no se produzcan o, al menos, se vean 
minimizadas. En esto consiste la activaci6n de las politicas de empleo que, 
tradicionalmente, se han dividido en dos grandes grupos29. De una parte, aquellas 
posturas que propugnan que la creaci6n de empleo es un problema de 
desincentivos ante los que es necesario tomar medidas de control y sanci6n 
("disciplina social"); frente aquellos otros que sefialan que el problema radica en un 
deficit de cualificaci6n y, pot tanto, se vuelcan en no solamente proporcionar 
formaci6n, sino en que esta conecte y satisfaga las necesidades del mercado30, pot 
lo tambien reciben el nombre de learnfare31 o modelo de "integraci6n social". 

Junta a esto, debe tenerse presente que las politicas de empleo pueden incidir en 
el desempleado desde una doble perspectiva, desde el plano material, a traves de la 
propia regulaci6n, camo ocurria con el Derecho del Trabajo, y desde el plano 
instrumental, sabre la base de la eficacia de los distintos programas que se puedan 
poner en marcha. 

En el primero de los planos es necesario que la regulaci6n de las prestaciones 
pot desempleo se articulen de tal forma que trabajar no suponga un desincentivo 
frente al cobra de la prestaci6n, lo que exige tenet en cuenta no solamente las 
cuantias monetarias de salario y prestaci6n, sino el resto de elementos que se 
integrarian dentro de los beneficios y castes de cada una de esas dos opciones. Pot 
ejemplo, la consideraci6n social de trabajo y desempleo, la situaci6n familiar, los 
castes asociados a la carga burocratica del desempleo (renovaci6n de la demanda, 
cursos, etc.). A este respecto, resulta especialmente importante detenerse el modo 
en que la normativa reguladora del desempleo permite el trabajo, incluido a tiempo 
parcial y el autoempleo, o de que forma su desempefio influye sabre la prestaci6n 
(suspendida o la que se pueda generar). 

En la segunda perspectiva, resulta imprescindible que asentemos y 
desarrollemos una cultura evaluadora en la que nos hemos iniciado a duras penas 
hace unos pocas afios. Ello nos permitiria determinar cuil es la eficiencia de los 
distintos programas, suprimiendo, modificando o ampliandolos en funci6n de tales 

29 LO DEMEL. I.; TRICKEY, H, "Discussion: Workfare in the Welfare State", en An offer you can't 
refuse, Policy Press, Bristol, j2001, pp. 294-343. 

30 J0RGENSEN, H., Conserlfus, cooperation, and conflict: the poliry making process in Denmark, Edward 
Elgar, Cheltenham, UK;-~ortharnpton, MA, 2002, pp. 167-189. Sabre c6mo se ha aplicado !as 
teorias del workfare en los principales Estados europeos puede consultarse HANDLER, J. F., 
"Social Citizenship and Workfare in the US and Western Europe: From Status to Contract'', 
Journal of European Social Po!iry, vol. 13, 3, 2003, pp. 229-243. 

31 Ad. ex. J0RGENSEN, H., From a beautiful swan to an ugly duckling: Changes in Danish 
activation policies since 2003, Centre for Labour Market Research at Aalborg University 
(CARMA), Aalborg (Dinamarca), 2009, pp. 2-3. Dinamarca seria, junta con Holanda, dos de los 
ejemplos mas destacados en material de aplicaci6n practica del learfare. 
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resultados. La evaluacion no solamente es imperativo de un uso eficiente de los 
recursos publicos, sino de la propia efectividad de las politicas activas de empleo. 

En el plano meramente cuantitativo, antes de la crisis econornica, Espana habfa 
avanzado bastante en materia de inversion en este tipo de politicas. Asi, en 2011, en 
plena crisis, rnientras la Union Europea gasto de media ~n politicas de empleo 
1,891 % de su PIB, del cual el 0,471 % se destino a politi~as activas, el 1,208% a 
pasivas y el 0,212% a cubrir el funcionarniento de los se~cios de empleo; Espana 
destino el 3,695%, el 0,708%, el 2,881 % y 0,106% respectivamente32. Notese el 
escaso esfuerzo presupuestario que Espana dedica a los servicios publicos de 
empleo, lo que en buena medida afecta a su eficacia coma agentes de empleo y 
detetrnina el teducido exito en SU actividad de colocacion a que hicimos tefetencia 
al principio de este trabajo. Pot ofrecer un data adicional, antes de la crisis 
econornica, es decir, antes de la avalancha de desempleados que esta genero, la tasa 
de intermediacion laboral se situo en torno al 17% (una media del 16% de cuota de 
mercado y del 18% si nos referimos a la tasa de registro respectivamente)33. 

Pero a pesar de este esfuerzo, los resultados han sido escasos. Podrfa decirse que 
las politicas activas de empleo en Espana se caracterizan por su desequilibrio en 
cuanto al gasto; su descoordinacion en cuanto a la regulacion; y su falta de 
integracion en su relacion con las pasivas. 

Desequilibro porque buena parte de ese gasto va destinado a politicas activas 
para los que los estudios han mostrado su ineficacia en cuanto a la creacion de 
empleo. De nuevo, para 2011, los datos reflejan que la partida mas importante es la 
relativa a incentivos al empleo (28%), y ello sin tenet en cuenta las que se refieren al 
emprendirniento y el autoempleo (12%). Las siguientes partidas, por orden de 
importancia serfa la destinada a formacion (20%), al funcionarniento de los servicios 
publicos de empleo (16%), la recualificacion y el apoyo a deterrninados colectivos 
con especiales dificultades (12%) y, la creacion directa de empleo (8%)34. Aunque 
en 2012, el RDL 20/2012 intento hacer "tabula rasa" en materia de incentivos, lo 
cierto es que luego se ha vuelto a emprender una nueva senda expansiva, de la que 
son ejemplos las distintas "tarifas planas"35: Sea coma fuere, los estudios que se han 
hecho al respecto han destacado que este tipo particular de politica activa de 

32 Fuente: Eurostat. 
33 Los datos se refieren al periodo comprendido entre 1996 y 2004. ALUJAS RUIZ, J. A., "El 

servicio publico de empleo y su labor como intermediario en el mercado de trabajo en Espana", 
Cuadernos de Ciencias Econdmicas y Empresariales, 53, 2007, p. 34. 

34 Fuente: OCDE Indicators. Tambien, Comisi6n Europea, "Tax and benefits database". 
35 RDL. 3/2014, de 28 de febrero, de medidas urgentes para el fomento de! empleo y la contrataci6n 

indefinida (BOE 01-03-2012, n°. 52), luego prorrogada por tres meses por el Real Decreto-ley 17 /2014, 
de 26 de diciembre (BOE 30-12-2014, n°. 315) y finalmente sustituida por el "minimo exento" del 
RDL. 1/2015, de 27 de febrero, de mecanismo de segunda oportunidad, reducci6n de carga financiera 
y otras medidas de orden social (BOE 28-02-2015, n°. 51), que tambien crea una tarifa plana para 
aut6nomos: Tambien las relativas a la contrataci6n de j6venes, de la Ley 11/2013, 26 de julio, de 
medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del crecimiento y de la creaci6n de empleo (BOE 27-
06-2013, n°. 179) y la Ley 18/2014, de 15 de octubre, de aprobaci6n de medidas urgentes para el 
crecimiento, la competitividad y la eficiencia (BOE 17-10-2014, n°. 252). 
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empleo, la mas importante en nuestro pais, no sirve para crear empleo36, sino para 
focalizar37 el que se crea hacia los colectivos con mayores dificultades. Son estos los 
motivos que justificarian uni reducci6n de los fondos publicos destinados a este 
tipo de politicas para redirigirlas a otras que, segtin las evaluaciones, arrojan mejores 
resultados, coma las de indole formativo. 

De otra parte, tambien se observa una cierta descoordinaci6n en lo que hace a 
su regulaci6n, asi como, y este es un elemento tradicional en nuestro sistema de 
empleo, una insuficiente integraci6n con las politicas activas de empleo. Asi, aunque 
en los Ultimos afios se habria producido un avance importante en lo que hace a la 
mejora de la ordenaci6n de este tipo de politicas, de lo que se ha derivado una 
importante transformaci6n operada pot las dos ultimas reformas laborales y pot los 
RRDDLL. 3/2011 y 14/2011, fundamentalmente38, lo cierto es que estos cambios, 
ni han sido ordenados, sino mas bien de aluvi6n, ni han alcanzado a la ordenaci6n 
territorial de las politicas de empleo, pot mas que en las mas recientes si que se 
observa un cierta tendencia hacia la recentralizaci6n, auspiciada en parte pot las 
Ultimas sentencias del Tribunal Constitucional sabre la materia39 y justificada en la 
necesidad de garantizar la unidad de mercado (o "mercados", el laboral y el 
econ6mico ). 

De esta forma, aun esta sin resolver la cuesti6n de c6mo ordenar las acciones 
que en materia de empleo desarrolla el Estado, las Comunidades Aut6nomas y los 
Entes Locales40• En los dos primeros casos, porque no se ha terminado de 
encontrar cuil es el concreto encaje, quiza no de las activas y pasivas, cuya 
delimitaci6n resulta relativamente clara, sino del conjunto de politicas de empleo en 
si. La distinci6n doctrinal entre unas y otras no debe hacernos olvidar su unidad en 
el plano prictico, pues ambas tienen como elemento comlin el auxilio en la 
busqueda de un nuevo empleo. La necesidad de integrar las politicas activas y 

36 TOHARIA CORTES, L. (DIR) Y OTROS, El efecto de fas bonificaciones de fas cotizaciones a la 
S eguridad Social para el empleo en la S eguridad Social.- un intento de evaluacirfn macroeconrfmica, microeconrfmica 
e instituciona!, Ministerio de Trabajo e Inmigracion. Secretaria de Estado de Seguridad Social, 2008. 

37 PEREZ DEL PRADO, D., Los instrumentos econrfmicos de fomento de! empleo, Tirant lo Blanch, 
Valencia, 2011. 

3B Real Decreto-ley 3/2011, de 18 de febrero, de medidas urgentes para la mejora de la 
empleabilidad y la reforma de las politicas activas de empleo (BOE 19-02-2011, n°. 43) y Real 
Decreto-ley 14/2011, de 16 de septiembre, de medidas complementarias en materia de politicas 
de empleo y de regulacion del regimen de actividad de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del 
Estado (BOE 20-09-2011, n°. 226). Estos, junto con la reforma de 2010, supusieron una 
reestructuracion importante de la Ley de Empleo. A partir de entonces, la reforma laboral de 
2012 tambien introdujo c~bios significativos, sucediendose posteriormente un sinfin de 
modificaciones y supresio_nds continuas. Desde aquella, hasta diez normas distintas se han 
aprobado para reformar lasipoliticas activas de empleo en Espana, estrategia de microreformas 
que quiza no sea la mas idonea desde el punto de vista de la congruencia legislativa. 

39 STC 22/2014, de 13 de febrero (Ree. n. 0 1763/2004). 
40 Sobre como queda esta Ul.tima administracion tras las Ul.timas reformas en materia de empleo, ver 

NIETO ROJAS, P., "La dimension local de las politicas activas de empleo. Una revision 
competencial tras la aprobacion de la estrategia espafiola de empleo 2012-2014", Temas laborales: 
&vista andaluZfl de trabajoy bienestar social, 114, 2012. 
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pasivas de empleo es un debate tan poco novedoso, como irresuelto. No obstante, 
al menos alguna propuesta novedosa se ha puesto encima de la mesa recientemente, 
como es el traspaso de la gesti6n de las politicas pasivas de empleo a las 
Comunidades Aut6nomas41 , lo que al margen de su viabilidad juridica, como 
minimo plantea dudas tan inquietantes como sugerentes: ~entra esto en 
confrontaci6n con la caja unica y, por tanto, con la Consy.ituci6n? ~cuales serian los 
limites de la gesti6n de las politicas pasivas de ttri:ipleo por parte de las 
Comunidades Aut6nomas? ~podrian incluso crear su~ propios "subsidios" por 
desempleo o complementos de los estatales? ~que capacidad tendrian en caso de 
querer emprender una ulterior segunda descentralizaci6n hacia los Entes locales? 

Precisamente por lo que hace a los Entes Locales, o mejor dicho, a su relaci6n 
en materia de politica de empleo con las Comunidades Aut6nomas, lo cierto es que 
los avances han sido escasos aunque positivos, ampliindose el papel institucional 
recogido en el art. 4 de la Ley de Empleo. Aun asi, tambien en sentido contrario ha 
corrido la Ley 27 /2013, 27 diciembre, de racionalizaci6n y sostenibilidad de la 
Administraci6n Local42, al suprimir las competencias complementarias a que se 
referia el art. 28 LBRL y restringir la posibilidad de ejercicio de las competencias 
distintas a las propias (mas comunmente conocidas como "impropias"). No 
obstante, puesto que el art. 7.4 LBRL, veda su ejercicio «solo [ ... ] cuando no se 
ponga en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la Hacienda municipal, 
de acuerdo con los requerimientos de la legislaci6n de estabilidad presupuestaria y 
sostenibilidad financiera y no se incurra en un supuesto de ejecuci6n simult:inea del 
mismo servicio publico con otra Administraci6n Publica», cabe la posibilidad de 
que las Administraciones locales sigan prestando actividades en el :imbito de las 
politicas de empleo dentro del marco de tales limites. Sea como fuere, aun est:i por 
decidir cual va a ser el concreto papel que la Administraci6n Local va a jugar en 
materia de politica de empleo y con que concretos recursos contar:i para sufragarla. 

41 EL PAIS, "El PSOE trasladara la gesti6n del empleo alas comunidades aut6nomas", EL PAIS, 
2015, en http://politica.elpais.com/politica/2015/06/29/actualidad/1435600345_053262.html. 

42 BOE 30-12-2013, n°. 312. 
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