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I. INTRODUCCION

ON la entrada en vigor del Acta Unica en 1993,

. seevidenciara, sin duda alguna, la dispar evolu-

" cion en el proceso de construccion de la «Europa
econdmicar respecto a la «Europa socialy. En el ambi-
to econdmico, los logros comunitarios son evidentes,
hasta el punto de que ya es posible, tras ajustes en los
procesos de convergencia, el inicio del «gran mercadoy.
Por el contrario, en el ambito de lo social, es manifiesta
la inexistencia de la aplicacion de prioridades reales en
las politicas comunitarias ante las desigualdades inter-
estatales de proteccion de las diferentus contingencias.

En la medida en que el mercado Unico acentie, a
partir de 1993, las exigencias de los sistemas protectores
de cada estado miembro, no es dificil prever la intensi-
ficacion de las diferencias ya existentes entre una Europa
del Norte con potentes sistemas de proteccidon social
(Dinamarca y Holanda), y una Europa meridional (Grecia
y Portugal, sobre todo) con carencias manifiestas en
sus respectivos sistemas de proteccion social.

Por ello, en la medida en que la Europa comunitaria
ha de basarse también en la cohesion social, parece que
sera inevitable fijar prioridades concretas para lograr
cotas de convergencia minima entre los diferentes siste-
mas institucionales actualmente vigentes.

Desde esa perspectiva, este trabajo tiene por objeto la
descripcion y el analisis de los programas de gasto pu-
blico en prestaciones por desempleo, en una perspectiva
comparada de Espafa con los restantes estados miem-
bros de la Europa comunitaria. Nuestra conclusion basica
es la constatacion de las disparidades existentes tanto
en el nivel y la estructura de gastos como en el nivel de
proteccion con ellos alcanzado, maxime cuando se con-
sidera la tasa de reposicién en situaciones de paro de
larga y muy larga duracion.

Il. EL GASTO PUBLICO EN PRESTACIONES
POR DESEMPLEO EN ESPANA

1. Paro y mercado de trabajo

Al iniciarse la década de los afios noventa, el paro en
Espafia supera los dos millones de personas, aunque es

inferior al nivel méximo registrado en 1985 (2.970,8 miles
de personas).

El ultimo dato disponible de la Encuesta de Poblacion
Activa fija, para el segundo trimestre de 1991, el paro
total en 2.388.150 personas, equivalente a una tasa de
paro sobre poblacion activa del 15,9 por 100. La tasa de
paro para la poblacion trabajadora femenina (23,2 por
100) es practicamente el doble que la registrada entre
los trabajadores masculinos (11,9 por 100).

Desde una perspectiva comparada, la tasa de paro de
Espafia segun la media anual de 1990 (16,1 por 100)
practicamente duplica la de la Europa comunitaria (8,4
por 100), asi como la de Bélgica y Holanda (8,1 por 100),
y triplica la de Alemania (5,1 por 100). El nimero de
parados en Espafa, en 1990, representaba el 20 por 100
del nimero total de parados en los paises de la Europa
comunitaria,

Pero no es solo el nivel de paro total, con ser éste un
aspecto esencial, el que determina el nivel de gasto pu-
blico en prestaciones por desempleo. En ultima instancia,
son factores también determinantes al respecto la es-
tructura del paro y del mercado de trabajo y, sobre todo,
el sistema institucional vigente para la proteccion de
esta contingencia.

Respecto a las caracteristicas del mercado de trabajo
y del paro en Espana, interesa aqui retener, por su sig-
nificacion respecto al gasto publico en prestaciones por
desempleo, las siguientes notas:

1) Se trata de un paro fundamentalmente de larga y
muy larga duracion. El 36,2 por 100 de los parados son
individuos cuyo periodo de busqueda de empleo dura
ya dos o mas anos. Ese porcentaje es ain superior en el
caso de personas que no han trabajado anteriormente:
54,1 por 100.

La consecuencia inmediata de esta realidad es la con-
solidacion de los niveles actuales del gasto plblico en
prestaciones por desempleo. Este programa de gasto
dificilmente podra ser reducido de forma sustantiva en
la Ultima década del siglo XX, maxime si se consideran
las potencialidades de paro real subyacentes a la cre-
ciente extension del empleo precario.

2) La evolucion del empleo desde 1985 muestra un
notable crecimiento del empleo precario, hasta alcanzar,
en el caso de Espafia, el 32,1 por 100 de la poblacion
asalariada. La tasa de empleo precario en Espana es 3,3
veces la tasa media registrada en la Europa comunitaria
(9 por 100).

3) El paro de larga duracion es especialmente signi-
ficativo entre personas que no han trabajado anterior-
mente, sobre todo jovenes, y entre personas mayores
de 45 afos.

Esto supone, en el primer caso, que este colectivo no
cubre los requisitos minimos de cotizacién para tener
derecho, o acceso, a la prestacion por desempleo. La
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importancia del paro de larga duracion entre personas
de 45 y mas afios ha obligado a reformar el sistema
institucional de prestaciones por desempleo, en el sentido
de alargar el periodo de derecho de la percepcion de las
prestaciones hasta que se alcance la edad de jubilacion.
En este hecho se basa buena parte del crecimiento del
subsidio por desempleo en relacion con las prestaciones
del nivel contributivo.

4) En cuanto a su distribucion territorial, el paro re-
gistra sus mayores tasas en el ambito de las comunidades
auténomas de Andalucia y Extremadura (25,6 y 24,5 por
100, respectivamente, de la poblacion activa). La impor-
tancia y las peculiaridades del paro agricola en estas
comunidades autonomas fundamenta la existencia del
subsidio por desempleo en favor de los trabajadores
eventuales del Régimen Especial Agrario de la Seguridad
Social.

2. Los componentes del gasto publico en funcion
del sistema institucional de las prestaciones
por desempleo

En la actualidad, el sistema de proteccion por desem-
pleo queda regulado por dos normas basicas: la Ley
31/1984, de 2 de agosto, de Proteccion por Desempleo,
y el Real Decreto-Ley 3/1989, de 31 de marzo, de Medidas
Adicionales de Caracter Social.

Las prestaciones por desempleo se establecen en dos
niveles: un nivel contributivo y un nivel asistencial. En el
nivel asistencial, se integran: el subsidio por desempleo,
el Régimen Especial Agrario de la Seguridad Social
(REASS) y la prestacion por asistencia sanitaria.

La prestacion contributiva integra: a) una prestacion
economica por desempleo total o parcial, cuyo importe
se determina en funcion de las cotizaciones a la seguri-
dad social en los 180 dias precedentes; b} el abono por
el INEM de las cuotas de la empresa y del trabajador
que correspondan a las cotizaciones a la seguridad social
durante el periodo de percepcion de las prestaciones
por desempleo.

Las prestaciones asistenciales, y en concreto el sub-
sidio por desempleo, consta de una prestacion econo-
mica y del abono a la seguridad social de la cotizacion
correspondiente a alguna de sus prestaciones.

El subsidio por desempleo en favor de los trabajadores
eventuales del Régimen Especial Agrario de la Seguridad
Social es una de las prestaciones asistenciales de la
proteccién por desempleo. Los beneficiarios son traba-
jadores eventuales del REASS, en paro y con domicilio
en algun municipio de las comunidades autbnomas de
Andalucia y Extremadura. Este subsidio consta de una
prestacion economica y el abono del importe de la cuota
fija del trabajador, vigente en cada momento, al Régimen
Especial de la Seguridad Social del desempleado.

La prestacion por asistencia sanitaria afecta a los tra-
bajadores que, habiendo agotado el derecho a la pres-
tacion por desempleo del nivel contributivo o del subsidio
por desempleo, carezcan de ella por otra via. La presta-
cion consiste en la asistencia sanitaria de la seguridad
social para el beneficiario y los familiares a su cargo,
siendo su duracion indefinida mientras subsistan las cir-
cunstancias que motivaron su reconocimiento.

La financiacion del sistema vigente de prestaciones
por desempleo se basa en la cotizacion de empresarios
y trabajadores, y en la aportacion del Estado. La cuantia
de la aportacion estatal se fija, para cada ejercicio, en
las respectivas leyes de Presupuestos Generales del Es-
tado.

Los tipos de cotizacion de empresarios y trabajadores
durante el bienio 1990-1991 fueron de 520 y 1,10 por
100, respectivamente (1).

En 1991, la aportacion inicialmente prevista del Estado
para desempleo es de 417.414 millones de pesetas. En
el mismo ejercicio, el monto de las cotizaciones por
cuota de desempleo asciende a 769.503 millones de pe-
setas. En consecuencia, el rafio cuota de desem-
pleo/transferencias del Estado para el desempleo alcanza,
en 1991, el valor de 1,84.

3. Beneficiarios de las prestaciones por desempleo

En 1990, el numero total de perceptores de prestacio-
nes econdmicas fue de 1.306.853, asi distribuidos:

Perceptores Porcentaje

s/el total
Nivel contributivo ........................ 503.637 38,5
Subsidio REASS .............ccooee. 204677 25
Subsidio desempleo ................... 508.545 389

El nimero de perceptores de prestaciones economicas
(1,3 millones) contrasta con el nUmero de parados exis-
tentes en el mismo ano, que ascendia a 2,4 millones de
personas.

Estos datos apuntan ya el hecho de que la tasa de
cobertura sobre el nimero total de personas paradas es
reducida, si bien se observa su continuado aumento en
I%Sg ultimos ejercicios, especialmente intensificado en
1991.

Asi, la denominada tasa de cobertura bruta, medida
como el porcentaje que representan los beneficiarios de
prestaciones economicas por desempleo total sobre el
paro registrado, es decir:

Perceptores de prestaciones economicas
(excluidos desempleo parcial y subsidio
Tasa de especial de eventuales agrarios)
cobertura= - 100

bruta Paro registrado




GRAFICO 1
PERCEPTORES DE PRESTACIONES
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ha pasado, en sus valores medios anuales, del 32,4 por
100 en 1985 al 42,9 por 100 en 1990.

En abril de 1991, la tasa bruta de cobertura de las
prestaciones por desempleo era del 50,6 por 100. Esta
tasa es la méas elevada de cuantas se han registrado
mensualmente desde la entrada en vigor de la Ley
31/1984, de 2 de agosto, de Proteccion por Desempleo,
y superior en 15,2 puntos porcentuales a la registrada
en marzo de 1989, mes en que se ampliaron por el Real
Decreto-Ley 3/1989, las prestaciones por desempleo de
caracter asistencial.

En todo caso, interesa resaltar la dispar evolucion de
los dos niveles o tipos de prestaciones —contributivo y
asistencial— que se integran en el ambito de las presta-
ciones economicas.

Cuando se analiza el periodo de 1985 a 1991 (abril),
se observa que:

® Los perceptores de prestaciones contributivas, que
eran 585.266 en 1985, disminuyen hasta un minimo en
1988 —422.400 perceptores—, aunque en el primer tri-
mestre de 1991 se observa un importante repunte del
numero de perceptores de prestaciones contributivas,

sin duda debido a la fuerte rotacion de la contratacion
temporal.

® Los perceptores del REASS pasan de 184.408 en
1985 a 294.677 en 1990.

® Los perceptores del subsidio por desempleo, que
s0lo eran 152.434 en 1984, se multiplican por 3,8 entre
1984 y 1991 (abril), hasta sumar 585.319 personas en
ese mes.

Por tanto, la estructura porcentual de los perceptores
de prestaciones economicas existente en la actualidad
registra un cambio sustantivo respecto a la estructura
del nimero de perceptores existente en 1985.

De una parte, los perceptores del nivel contributivo
no solo han disminuido en valor absoluto, sinc que ahora
son incluso menos que los perceptores del nivel asis-
tencial. De otra, los perceptores del subsidio por des-
empleo han aumentado en cuantia tal que ya superan
en numero, en 1990, a los perceptores del nivel contri-
butivo (grafico 1).

El factor determinante de este cambio en la estructura
de perceptores de prestaciones ha sido, sin duda, el
trasvase de beneficiarios desde el nivel contributivo al
nivel asistencial y, en concreto, a la prestacion del sub-
sidio por desempleo.

Sin embargo, es preciso observar tres notas al res-
pecto:

® El incremento del nimero de beneficiarios, basado
en el aumento de los perceptores del nivel asistencial,
no es correlativo con un aumento del gasto publico total
en prestaciones por desempleo, ya que la cuantia media
del subsidio por desemplec es 2,7 veces inferior a la
prestacion media del nivel contributivo (gréafico 2).

® La mayor duracion del paro, que lleva a la consoli-
dacion de situaciones de paro de larga y muy larga
duracion, junto con la no accesibilidad al primer puesto
de trabajo, va reduciendo, por los propios criterios re-
glados en el sistema institucional vigente de la proteccion
por desempleo, el numero de parados perceptores del
nivel contributivo, con el subsiguiente trasvase hacia
situaciones protegidas de tipo asistencial, en especial el
subsidio por desempleo (2).

® La extension de la contratacion temporal, que ya
alcanza el 32,1 por 100, y su fuerte rotacion han generado
un importante aumento del nimero de beneficiarios de
prestaciones contributivas que, a su vez, ha fundamen-
tado el importante incremento, respecto a las previsiones
presupuestarias iniciales, del gasto publico en presta-
ciones por desempleo en 1991,

4. El gasto publico en prestaciones por desempleo

El gasto publico en prestaciones por desempleo
(GPPD) se sittla en niveles comprendidos entre 1,1y 1,5
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GRAFICO 2
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CUADRO N-° 1

GASTO PUBLICO EN PRESTACIONES POR DESEMPLEO
EN ESPARA 1980-1990

{Miles de millones de pesetas)
. e e P e e, VR R TR
(GPPD/PIB]
ANO GPPD PIB 0 taje)
Lo — 7739 28.200,9 2,74
ABB6 . ...omunsitipn 8344 32.3240 258
g [+ S —— 916,5 36.1246 2,54
|21 N— 1.020,2 40.160,4 254
19B9 e o 1.108,2 45.021,0 2,46
112,20 EER——————— 1.3164 50,0874 2863

Fuente: Banco de Esparia, con datos INEM, IGAE, MTSS e INE, Cuentas
financieras de la economia espariola, 1990.

billones de pesetas en 1991 y 1992, respectivamente, tal
como lo reflejan las cifras presupuestarias del programa
312.A, «Prestaciones a los Desempleados», de ambos
gjercicios. Cabe apuntar que las estimaciones disponi-
bles, mediado el ejercicio de 1991, sobre ejecucion pre-
supuestaria del programa 312.A, apuntan una desviacion
al alza en cuantia sustantiva, lo que sin duda relativizara,
de confirmarse al concluir el ejercicio, el importante in-
cremento interanual que, en términos nominales, se de-
rivaria de las cifras iniciales previstas para 1991 y 1992.

El gasto publico en prestaciones por desempleo en el
periodo 1985-1990 alcanza la magnitud, en valores ab-
solutos y porcentaje del PIB, que recoge el cuadro n.* 1.
Expresado en porcentaje del PIB, el GPPD alcanza su
mayor nivel en 1985 (2,74 por 100), que a su vez es €l
valor maximo desde 1980, perdiendo peso relativo en

los ejercicios sucesivos, salvo en 1990, afo en el que
inflexiona ligeramente al alza, con un valor del 2,63 por
100 del PIB.

En 1991, dentro del programa 312.A, «Prestaciones a
los Desempleados», es el capitulo IV, transferencias co-
rrientes a familias, el determinante del nivel de gasto
presupuestado, ya que equivale al 94,9 por 100 del total
del gasto del citado programa. Por tanto, los gastos de
funcionamiento de consumo publico, capitulos | y Il del
presupuesto de gastos, apenas representan el 0,6 por
100 del total (cuadro n.”2).

Centrandonos en las prestaciones por desempleo (ca-
pitulo IV de gastos del programa 312.A), cabe resaltar
las notas siguientes:

1) Su cuantia es de 1.184.217 millones de pesetas
en 1991. Integra, obviamente, las diversas prestaciones
reguladas en el sistema institucional vigente de protec-
cion por desempleo: prestaciones contributivas, subsidio
por desempleo, subsidio REASS, prestacion por asis-
tencia sanitaria y cuotas correspondientes a las respec-
tivas prestaciones.

2) Las prestaciones contributivas (incluidas cuotas)
representan el 67,9 por 100 en 1991 (803.594,8 millones
de pesetas) del total de prestaciones por desempleo.

3) Elsubsidio por desempleo (incluidas cuotas) equi-
vale al 23,5 por 100 del total de prestaciones por desem-
pleo en 1991. Su cuantia asciende a 278.088,7 millones
de pesetas en 1991.

4) El subsidio REASS representa el 7,7 por 100, del
mismo total, en 1991, del capitulo |V de gastos (presta-
ciones por desempleo). Su cuantia inicial es de 91.390,6
millones de pesetas.

5) El resto del gasto del capitulo 1V, 0,9 por 100 en
1991, se destina a cuotas por asistencia sanitaria.

Debe resaltarse aqui que el gasto publico en presta-
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CUADRO N-° 2

L ] GASTO PUBLICO EN PRESTACIONES POR DESEMPLEO

Creditos presupuestarios iniciales, 1991. (Millones de pesetas)
EEEEmE s e R R T i v O il T T st i W U ST i |

PROGRAMA 312 A
Prestaciones a los desempleados

Dotacién econémica por
capitulos presupuestarios

Prestaciones contributivas ...................... i g i B803.594,8
Prestaciones directas .................... 596.547 2
Papoide cuBtas «.emimiaesing. - i ; 207.047,6
SUDSIIO POT 0ESEMPIBO ...qna. e - iy imoreanennsaee s seseasingms s vmaaanas s ss 278.088,7
Prestaciones directas .. ........................... 245.408,9
Pagode guotas' .. - ommiiisien,. ., e 32,6798
Subsidio REASS .................. R R - 91.3906
Cuota por prestaciones de asistencia sanijtaria 11.1433
1.184.217,4 1.184.217 cap. IV
6.466 cap. |
1.080 cap. Il
2 cap. Vil
1.191.765

Fuente: Presupuestos Generales del Estado, 1991

Pro memoria: Programa 312 A.
Liquidado 1989: 1.101.408 millones de pesetas.

Fuente: Presupuestos Generales del Estado, 1990, Informe economico-financiero, pagina 218. Elaboracion propia.
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ciones por desempleo suele ser analizado sin considerar
diferenciadas por regimenes de proteccion las presta-
ciones por desempleo propiamente dichas, o prestacio-
nes directas, del gasto plblico generado como pago de
cuotas, subvenciones y bonificaciones de la seguridad
social. Sin embargo, la importancia de esta diferenciacion
parece obvia a la luz de los datos recogidos en el cuadro
numero 2.

5. Gasto publico en prestaciones por desempleo y
cuantia de las prestaciones segun regimenes de
proteccion

Cuando se analiza la estructura del gasto publico en
prestaciones por desempleo en relacion con la estructura
de sus perceptores y la cuantia de las respectivas pres-
taciones, se observan, como rasgos destacables, los si-
guientes (3):

a) En 1991, la cuantia media de la prestacion contri-
butiva sera 2,7 veces la cuantia media del subsidio por
desempleo y 4,1 veces la cuantia de la prestacion del
subsidio REASS. Dicho de otra forma: un perceptor del
subsidio por desempleo recibira sélo el 36,8 por 100 de
lo que recibe el perceptor medio de la prestacion contri-
butiva. A su vez, el parado eventual agrario subsidiado
por el REASS recibira solo el 24,4 por 100 de la prestacion

contributiva y el 66,3 por 100 de la prestacion recibida
por el perceptor del subsidio por desempleo.

Estos datos son los que fundamentarian la defensa de
la tesis de que un aumento del nimero de perceptores
y de la mejora de la proteccion por desempleo, que
pudiera inferirse del incremento de la tasa de cobertura,
no es plenamente identificable con una mejora real de
proteccion de los parados.

b) Un andlisis comparativo de las estructuras por-
centuales del niUmero de beneficiarios segun regimenes
de proteccion —contributivo, asistencial y REASS— (co-
lumna izquierda del grafico 2) con la participacién por-
centual de estos regimenes de proteccion en el gasto
previsto para el ejercicio de 1991 (columna derecha del
mismo grafico) muestra los desequilibrios siguientes:

— EI 38,2 por 100 de los perceptores corresponden
al nivel contributivo y absorben el 68,5 por 100 del gasto
presupuestario previsto para 1991,

— El subsidio por desempleo contabiliza el 39,4 por
100 del total de perceptores y recibe solo el 23,7 por 100
del gasto presupuestario.

— El subsidio REASS evidencia el mayor desequilibrio
existente entre numero de perceptores (22,4 por 100 del
total) y gasto presupuestario (7,8 por 100) en 1991.
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¢) En Espana, la proteccion por desempleo de las
mujeres en paro es inferior, expresada en funcién de la
cuantia media de las prestaciones, a la que tienen los
parados varones adultos.

Ill. EL GASTO PUBLICO EN PRESTACIONES POR

1. Paro y gasto publico en prestaciones por
desempleo

DESEMPLEO EN LA EUROPA COMUNITARIA

Al iniciarse la ultima década del siglo XX, el mercado
de trabajo de la Europa comunitaria se enfrenta a una
grave situacion de paro, ya que éste alcanza a 12,7 mi-
llones de personas (lo que equivale a la poblacion total
conjunta de Grecia e Irlanda), con una tasa media de
paro del 8,9 por 100 respecto a la poblacion activa de
1989. La gravedad del problema del paro se acenttia por
el hecho de haberse consolidado, en una proporcion
elevada y creciente, como paro estructural de larga du-
racion (mas del 76 por 100 en Bélgica).

En la medida en que el bienestar personal y econémico
de la mayoria de las personas depende, por lo general,
de su trabajo, la importancia social y economica de este
no necesita de ponderacién adicional alguna. Tampoco
parece necesario insistir en el hecho de que el aumento
de los niveles de pobreza que se observa en la Europa
comunitaria sea correlativo con la extension de las si-
tuaciones de paro y precariedad en el empleo, lo que sin
duda cuestionara la viabilidad de los necesarios procesos

de cohesion social. Como resalta el informe de la Comi-
sion de las Comunidades Europeas sobre la situacion
del empleo en Europa en 1990, el desempleo es hoy,
mas que nunca, un problema social, y no s6lo una cues-
tion de desequilibrios del mercado de trabajo (4). Por
todo ello, no puede extranar que el GPPD sea ya una
importante rubrica del Presupuesto estatal de todos los
paises comunitarios, la cual seguramente habra de ex-
tenderse e intensificarse como resultado de la implanta-
cion del mercado Unico.

En los anos sesenta, el GPPD apenas alcanzaba, en
valores maximos, el 0,2 por 100 del PIB en paises como
Francia, Alemania, Reino Unido o Paises Bajos, pero ya
igualaba o superaba el 2,5/3 por 100 del PIB, durante el
cuatrienio 1985-1988, en Dinamarca, Bélgica, Espana,
Irlanda y Holanda.

Cabe resaltar el hecho diferenciador de que, siendo
divergentes las distintas realidades nacionales respecto
a la importancia cuantitativa del paro, los niveles de
gasto publico son también heterogéneos, asi como dis-
pares son los respectivos niveles en proteccion de los
parados registrados.

El cuadro n.” 3 recoge las cifras del GPPD en millones
de ecus y porcentaje del PIB para cada uno de los paises
de la Europa comunitaria, asi como la significacion de
ese gasto por parado registrado y con relacion a la tasa
de paro en porcentaje del PIB (gréaficos3 y 4).

El gasto en prestaciones por desempleo en la Europa
comunitaria fue de 56.562 millones de ecus en 1988,
siendo Alemania el pais que registra el mayor gasto
total (13.802 millones de ecus). Expresado el GPPD en

CUADRO N.° 3 by

GASTO PUBLICO EN PRESTACIONES POR DESEMPLEO
B e e NSRRI 5 S el SRR O e e ]

GPPD GPPD GPPD por (GPPD/TP)
{d";";gzz; Porcentaje del PIB pmd? - e:;‘f”"d" B ‘;;jﬁ’;};’e
1968 (a) 1988 (a) 1989 1988 (a) 1988 (b}
Belgica 3.438 2,85 2,04 7.690 0,220 4
Dinamarca 2677 2,94 3.22 14.500 0,468 i
Alemania 13.802 1,35 1.20 7.900 0,218
Grecia — —_ 041 - 0,051
. Espana B.742 3,03 2,33 3.100 0,121
" Francia . 12.349 153 1,27 5190 0,127 i
~ Irlanda . 795 2,89 295 3.390 0,194 ~
Italia .. 2763 0,39 — 1.090 0,037
Luxemburgo 13 0,22 0,18 4.260 0,119 :
Holanda 5.843 3,02 2,42 9.570 0.289 :
Portugal 115 0,32 0,28 430 0,057 .
Reino Unido 9.177 1,55 0,84 3.150 0,204 y
EUR ; ; 56.562 — — 3.880 = .
Notas: (a) Para Belgica, Reino Unido y EUR, los datos son de 1987 !
(b) Para Francia y Luxemburgo, los datos son de 1987
Fuente: EUROSTAT y elaboracion propia




GRAFICO 3
GPPD EN PORCENTAJE DEL PIB. 1989
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GRAFICO 4
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porcentaje del PIB, se observa una horquilla que abarca
entre un 3,08 por 100 en Espafa y un 0,22 por 100 en
Luxemburgo. Sin embargo, cuando se considera el
GPPD por parado registrado, el mayor nivel de presta-
ciones se observa en Dinamarca (14.500 ecus). En Es-
pana, el GPPD por parado registrado se situa en 3.100
ecus, valor inferior a la media comunitaria de 1988 (3.880
ecus).

Las cifras del GPPD expuestas en el cuadro n.° 3 Uni-
camente reflejan la cantidad de recursos ptblicos apli-
cados en este programa especifico de gasto, asi como
su relacién con otras magnitudes globales como el PIB
o la tasa de paro. Pero, en si, no permiten conocer si
estos programas de gasto son eficaces ni si son sufi-
cientes para las necesidades o contingencias protegidas.

Por ello, se ha de observar que las cifras globales
resenadas, con ser expresivas de la realidad del GPPD
de los paises de la Europa comunitaria, sélo cobran
toda su significacion desde una perspectiva comparada,
cuando se enmarcan en el analisis de los respectivos
sistemas institucionales de proteccion por desempleo
con el fin de analizar el nivel de proteccion alcanzado en
esta contingencia (5).

2. Nivel de proteccion de las prestaciones por
desempleo. La tasa de reposicion

E! nivel de proteccion de los parados puede ser des-
crito de dos formas:

® En funcion de la tasa de cobertura; es decir, la pro-
porcioén de parados que reciben prestaciones de paro.

® En funcién de la tasa de reposicion (tasa de reem-
plazamiento, tasa de sustitucion); es decir, del nivel de
las prestaciones de paro en relacion con los ingresos
medios que los parados podrian obtener en el mercado
activo de trabajo.

La tasa de cobertura alcanza su mayor valor en el
caso de Irlanda, para parados de corta duracion (97 por
100), y en Holanda, para parados de larga duracion (100
por 100). Espana tenia en 1987 la menor tasa de cobertura
de los paises comunitarios, tanto en parados de larga
duracion como en parados de corta duracion, siendo
ésta inferior a aquélla, y situandose ambas tasas en va-
lores proximos al 40 por 100.

Con referencia a la tasa de reposicion de los indem-
nizados del paro en los estados miembros, destaca la
solidez de la tasa de reposicion, tanto para parados de
larga como de corta duracion, en los casos de Dina-
marca, Bélgica y Holanda. Espana es el pais que pre-
sentaba la mayor tasa con referencia a los parados de
corta duracion y, simultaneamente, la menor tasa de
reposicion en relacion a los parados de larga duracion
(con valores proximos al 38 por 100), también en 1987 (6).

Una actualizacion de la OCDE sobre gasto publico y

prestaciones por desempleo, en el marco de las politicas
del mercado de trabajo, permite estimar las diferentes
tasas de reposicion, en funcion de los regimenes de
prestaciones vigentes, al iniciarse 1989, en los paises de
la Europa comunitaria (7).

El cuadro n.” 4 recoge los niveles y duraciones maxi-
mas de las prestaciones por desempleo, tanto contribu-
tivas como asistenciales, en el caso de un parado perte-
neciente al grupo de edad de plena actividad. En él
quedan diferenciados los tipos de prestacion, las condi-
ciones de acceso al derecho de percepcion, asi como la
duracién maxima de éste y la relacion inicial de la pres-
tacion respecto al salario percibido. La tasa bruta inicial
de reposicion, por referencia al salario de un obrero
medio en 1988, es la que figura en las tres Gltimas co-
lumnas de este cuadro, en las que se distinguen las
situaciones de soltero, casado con conyuge ocupado y
casado con conyuge a su cargo. Las tasas de reposicion
estimadas son iniciales; es decir, relacionan las presta-
ciones por desempleo con los ingresos precedentes que
el trabajador recibia cuando ocupaba un puesto de tra-
bajo.

® Para un trabajador soltero, el valor maximo de la
tasa de reposicion se alcanza en Holanda (70 por 100),
y el minimo en ltalia (15 por 100). En el caso de un
trabajador casado con conyuge trabajando, el valor ma-
ximo en el nivel contributivo lo refleja Dinamarca (64
por 100), y el minimo Italia (15 por 100). Cuando el
cényuge esta a cargo del trabajador en paro, el valor
maximo de la tasa bruta inicial de reposicion se alcanza
en el nivel contributivo de Espana (80 por 100).

® Cuando la tasa de reposicion se cuantifica en rela-
cion con la duracion del paro (cuadro n.° 5), es facil
observar su disminucion a lo largo del tiempo en todos
y cada uno de los supuestos contemplados. Asi, Holanda
pasa del valor 70, antes indicado, al valor 40 para solteros
en tercero y cuarto ano; valor 0 para casados con con-
yuge que trabaja en el cuarto ano, y valor 58 a partir del
tercer afo, cuando el parado subvencionado tiene al
conyuge a su cargo. En el caso de Esparia, el valor 62
del casado con conyuge trabajador pasa a valor 0 a
partir del tercer afio. En el supuesto de un parado sub-
sidiado con conyuge a su cargo, el valor inicial de Espana
(75) pasa en los tres anos siguientes a los valores 60, 27
y 14, respectivamente.

Debe observarse que la atencion prestada a las tasas
de reposicion para parados en situaciones de paro con-
tinuado o de larga duracion deriva de la posibilidad de
que sean consideradas como indicadores de un «efecto
incentivo» de las prestaciones en relacion con la bus-
queda de trabajo, y no solo como indicadores de la
mayor o menor generosidad de las prestaciones efecti-
vamente pagadas. Prestaciones de cuantia reducida du-
rante largos periodos podrian generar un efecto disua-
sorio en materia de paro de larga duracion. Necesario
es reconocer, no obstante, que la situacion actual hace
que sea el mercado de trabajo el que rechaza al parado
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‘ CUADRO N.° 4

& TIPOS Y DURACIONES DE LAS PRESTACIONES DE SEGURO DE PARO Y DE ASISTENCIA AL PARO EN EL CASO DE UN PARADO
PERTENECIENTE AL GRUPO DE EDAD DE PLENA ACTIVIDAD (%)

: REQUISITOS PARA TENER
DERECHO A PRESTACIONES

TASA BRUTA INICIAL DE

RELACION INICIAL A REPOSICION CON REFERENCIA

é‘ Y DURACION MAXIMA LAS GANANCIAS A LAS GANANCIAS DE UN
Tivo DE PRESTACIONES OBRERQ MEDIO EN 1988
| de . Casado, donde
K Prestacion  periogo ge  Antece-  Duracion Tipo &l conyuge
s dentes de presta- Formula {porcen- Soltero
# empleo i taje) Ocupa un  Est4 a su
“ empleo cargo
B Bélgica ......oociiiiiiiinnnnn.n., AUC 27 m 90 s indef. prop. 60 60 60 60
4
§ Dinamarca ............... ARR—— AUC 3a g 30 m prop. 90 64 64 64
. RG indef. forf. - 17 0 35
B Francia ... AUC 24 m 12 m 30m lin. = 59 59 59
AIC 10 a 5a indef. forf. — 26 19 26 #
Alemania ........................ AUC 4a 3a 12 m prop. 63 58 58 58
AIC indef. prop. 56 52 0 52 it
/ i
B Grecia ............ooee.. AUC 12 m 7m 5m prop. 50 50 50 50 i
~ irdanda ... AUC 1a 48 s 15 m fin. — 29 29 43 A
. AIC indef, forf. 20 0 34 5
% -1 T S —————— AUC 1a 2a 6 m prop. 15 15 15 15 g
" Holanda ... AUC 5a 3a 36 m prop. 70 70 70 70
G RG forf. — 40 0 58
Portitgal . cme. . copmaiznpemmim i . AUC i i i prop. 60 60 60 60
AIC 15 m forf. — 40 0 44
 ESPaN@ ... AUC 48 m 48 m 24 m prop. 80 62 62 80
~ Reino Unido ...................... AUC 1a K 52 s forf. - 16 16 26
RG indef. forf. — 16 0 26
Notas: o

- () El cuadro hace referencia al sistema existente el 1 de enero de 1989, y a un trabajador de 40 aiios y un dia (con ia excepcion de algunos paises, I0s mismos
i tipos se aplican a otras edades comprendidas entre 25 y 50 6 55 anos). En el caso de parejas, hace referencia a parejas sin hijos, y las disposiciones podrian
' ser diferentes para parejas con hijos.

% Tipo de prestacion: AUC: seguro-paro; AIC: asistencia-paro; RG: renta minima garantizada.

. Notas metodolégicas en OCDE (1991), pagina 220.
Fuente: Perspectives de I'emploi, juillet 1991, OCDE, Paris.
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de larga duracion, y no el parado de larga duracion el
que rechaza el acceso a un puesto de trabajo activo.

Es cierto el hecho de que la conclusion del derecho
de percepcion de las prestaciones contributivas da lugar
a la percepcion de las prestaciones asistenciales. Pero
también lo es que, como sabemos, la cuantia de la pres-
tacion asistencial es mas reducida que la de las contri-
butivas (en Esparia, como dijimos, la cuantia de la pres-
tacion contributiva es 2,7 veces la cuantia de la prestacion
asistencial, si bien esta desproporcion entre ambos sis-
temas protectores es menos acusada en otros paises
comunitarios). Ademas, solo se accede a las prestaciones
asistenciales, normalmente, cuando no se alcanza un
umbral de ingresos minimos de renta familiar.

Considerando la existencia de més de siete millones
de parados de larga y muy larga duracion, en 1988, en
los 12 paises de la Europa comunitaria, es facil concluir

que sera en este ambito donde las politicas de gasto en
prestaciones por desempleo encuentren las mayores di-
ficultades en su resolucion. Los programas comunitarios
existentes frente al paro de larga duracion —Fondo Social
Europeo y programa Ergo, en relacion ambos con el
objetivo n.° 3— vienen evidenciando su limitado alcance,
aun cuando se integran en el marco de las politicas del
mercado de trabajo.

En todo caso, hay que resaltar que la informacion
recogida en los cuadros n."4 y 5 expresa bien, aun
dentro de su naturaleza simplificada, la compleja hete-
rogeneidad de los sistemas de proteccion por desempleo
existentes en la Europa comunitaria, y por tanto, las
previsibles dificultades en la andadura de los necesarios
procesos de convergencia en la proteccion por desem-
pleo.
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CUADRO N° 5 §
i
TASA DE REPOSICION SEGUN LA ESTRUCTURA DEL EMPLEO Y LA DURACION DEL PARO (a) %
{Porcentaje) ?
PERIODO CONTINUADO DE PARO POR ARO (b) 5
Casado, donde el conyuge
Ocupa un empleo Esta a su cargo
Afo Ano
1 2 3 4 1 2 3 4
i | Beélgica ... 50 29 29 29 50 50 50 50 ;
w Dinamarca . 64 64 32 0 64 64 49 35
.~ Francia . 59 42 23 19 59 a4 32 a2 =
©  Alemania .. 58 0 0 0 58 52 52 52
Grecia . 28 0 0 0 32 0 0 0
B [Handa ......coessnisismmsnivomimsrtitmmisrinntisfidbiduiz e - 29 7 0 0 43 36 34 34
g Holanda ...... . 70 70 40 Q 70 70 58 58
f Portugal (c). - 60 5 0 0 60 47 31 23
. Espafa ... 62 60 0 0 75 60 27 14
= Reino Unido ... . e Bl o e men i i 16 0 0 0 26 26 26 26
§ Notas:
: {a) Tasas de reposicion brutas, en las que el montante de las prestaciones brutas es expresado en porcentaje de la remuneracion bruta de un obrero medio en .
[ 1988 (salvo para el caso de Alemania, donde se trata de prestaciones después del impuesto en porcentaje de las ganancias después del impuesto), no teniendo i
,1 en cuenta otras prestaciones (por ejemplo. prestaciones por alojamiento). .b

(b) Las medias anuales toman en cuenta los periodos no indemnizados. Si una prestacion del seguro da una tasa de reemplazamiento del 60 por 100 para los seis
primeros meses, y si €l parado no recibe mas prestacién a continuacion, el cuadro hara aparecer una tasa de reemplazamiento del 30 por 100 para el primer

] ano.
i {c) Para Portugal. los calculos parten de la hipotesis de que el trabajador puede presentar justificantes de salario sobre 10 afos, lo que da derecho a 13 meses de

i prestacion.
} Fuente: Perspectives de l'emploi, julio 1981, OCDE, Paris.
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IV. CONCLUSIONES

Cabe resumir, por via de conclusiones, los siguientes
aspectos hasta aqui analizados (8):

1. La entrada en vigor del Acta Unica en 1993 y el
inicio del gran mercado europeo evidenciaran la cojera
de la «pata social» de la construccion de la Europa co-
munitaria.

2. No siendo previsible la adopcion de medidas de
armonizacion en el ambito de la proteccion social, cabe
apuntar como tendencia mas plausible fa del estableci-
miento e intensificaciéon de politicas de coordinacion y
convergencia. Ello es mas necesario cuando se contem-
pla la perspectiva de un paro de larga duracion de gran
amplitud, con tendencia a cristalizarse en paro perma-
nente.

3. El gasto publico en prestaciones por desempleo
—uno de los pilares basicos de la funcion legitimadora
del Estado— tiene en Espana una magnitud que gira en
torno a valores comprendidos alrededor del 2,5 por 100
del PIB.

4. Dadas las caracteristicas estructurales del paro
en Espana y la consolidacion del paro de larga duracion,
no es previsible una reduccién en términos reales del
gasto publico en prestaciones por desempleo. Al con-

trario, la importante rotacion contractual derivada de la
extension del empleo precario favorece el crecimiento
de este programa de gasto.

5. El nivel de cobertura de las prestaciones por des-
empleo, y la tasa de reposicion, configuran en Espana
un nivel de proteccion por desempleo de intensidad re-
ducida en relacion con el nivel medio de proteccion
existente en la Europa comunitaria.

6. Cabe sugerir que la atencion prioritaria en la ges-
tion de la politica de gasto publico en prestaciones por
desempleo en Espana deberia centrarse —a un nivel
dado de proteccion— en la intensificacion de su eficien-
cia, asi como en la insercion interdependiente de este
programa de gasto con los restantes programas de las
politicas de mercado de trabajo. A escala organica, la
previsible reforma del Instituto Nacional de Empleo de-
beria considerar ambas perspectivas.

7. La caracteristica nuclear que se deriva del analisis,
desde una perspectiva comparada, del nivel y la estruc-
tura del gasto publico en prestaciones por desempleo
en los 12 estados miembros es la de heterogeneidad de
situaciones. Heterogeneidad resultante de los diferentes
sistemas institucionales vigentes y del desigual alcance
de su aplicacion concreta en la proteccion de esta con-
tingencia.

8. La convergencia, necesaria, de los sistemas de
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proteccion por desempleo debe tender a una equipara-
cion con los niveles de proteccion existentes en la Europa
del Norte. Dados los diferenciales existentes, el avance
real de tal politica comportara serias exigencias a los
presupuestos estatales. Por ello, deberia articularse, como
via operativa de resolucion, un sistema especifico de
cofinanciacion en el Presupuesto comunitario.

9. La situacion actual del mercado de trabajo, y las
perspectivas de crecimiento econémico en Europa en la
ultima decada del siglo XX, dificilmente posibilitaran una
reduccion sustantiva de los niveles actuales de paro de
larga y muy larga duracion. La cohesion social europea
parece exigir un seguro de desempleo comunitario es-
pecifico para los parados que, en edad de plena actividad,
no logran acceder, pasados varios anos, al mercado
activo de trabajo.

NOTAS

(1) Se prevé gue los tipos de cotizacion en 1992 se incrementen
hasta alcanzar el 7,3 por 100, correspondiendo el 6,2 a los empresarios
y el 1,1 a los trabajadores. (Articulo 110 del proyecto de ley de Presu-
puestos Generales del Estado para 1992).

(2) El denominado «salario social autonomico» protege también si-
tuaciones de «nueva probrezan, generadas, en buena medida, por e!
paro de larga duracion y la insuficiente cobertura de esta contingencia.
Vid. MeLcuizo SAncHEz, A., «Salario social y hacienda publica en el Estado
de las autonomias», Economia y Sociedad, n.° 4, Comunidad de Madrid,
Madrid, 1991. A escala estatal, también habria que hacer referencia, si
bien con otro alcance, al establecimiento de prestaciones no contributivas
por Ley 26/1990, de 20 de diciembre, BOE de 22 de didiembre de 1930.

(3) LoprezLorez, M® Teresa, y MeLcuizo SAncez, A., «El gasto pdblico
en prestaciones por desempleo 1990-1991s, Documento de Trahajo,
numero 9114, Facultad de Ciencias Economicas y Empresariales, Uni-
versidad Complutense de Madrid.

(4) Commision des Communautés Européennes, L'émploi en Europe,
1989, pag. 121.

(5) Un analisis comparado de los sistemas institucionales por des-
empleo en los paises de la CEE, basado en los cuadros comparativos de
los regimenes generales de la seguridad social de los estados miembros,
puede verse en MeLGuizo SancHEZ, A, y Lopez Lorez, M. T., «El gasto
publico en prestaciones por desempleo en los paises de la Europa
comunitaria», Presupuesto y Gasto Publico, n.°3, |EF, Madrid, 1991.

(6) Vid «Informe de la Comision al Consejo (proyecto), Ratio de
reposicion de las prestaciones por desempleo (situacion en julio de
1987)», SEC (89) 1399 final, Bruselas.

(7) Vid OCDE, Perspectives de I'émploi, Paris, julio 1991

(8) La argumentacion en la que se basan estas conclusiones no se
desarrolla siempre en esta colaboracion. Se fundamenta también en
otros trabajos nuestros, como los citados en las notas (3) y (5) prece-
dentes, y sobre todo en la investigacion iniciada en el Seminario de
profesores del Departamento de Hacienda Publica y Sistema Fiscal.
Esta investigacion esta en fase de revision actualizada. Cfr. Lopez Lopez,
M* T, y Mewcuizo SAncHez, A, «Gasto publico en prestaciones por
desempleo. Espafia 1977-1989», Facultad de Ciencias Economicas y
Empresariales, Universidad Complutense de Madrid, 1990,
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