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ExTrRACTO

Las actuales circunstancias desfavorables derivadas de la crisis econémica han puesto de mani-
fiesto las insuficiencias del modelo tradicional de proteccion por desempleo para afrontar el
problema de la carencia de recursos de un importante sector de la poblacion activa, debido a las
altas tasas de paro. Como via de solucién se puso en practica, en la legislaciéon de emergencia,
una sucesion de medidas coyunturales de prestacién econdmica complementaria, encaminadas a
la cobertura de la situacion de necesidad y a la reinsercion de las personas desempleadas, con la
finalidad de reforzar la red de seguridad ante la persistencia de la crisis. Este estudio presenta un
analisis de las lagunas y deficiencias existentes en la normativa reguladora de estas prestaciones,
que pueden explicar su escasa incidencia sobre la poblacién desempleada y la necesidad de una
reordenacién del marco protector asistencial del desempleo.
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ABSTRACT

The current unfavorable circumstances resulting from the economic crisis have highlighted the
shortcomings of the traditional model of unemployment protection to deal with the problem of
the lack of resources of an important sector of the population, due to the high rates of unemploy-
ment. As a way of solving was put into practice, in the emergency legislation, a succession of
circumstantial of economic benefit, aimed to cover the situation of need and the reintegration
of unemployed persons, with the aim of strengthening the security network in the face of the
persistence of the crisis. This study presents an analysis of the existing gaps and deficiencies
in the regulatory of these benefits, which can explain their low incidence on the unemployed
population and the need for a reorganization of the frame of unemployment’s care protection.
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1. INTRODUCCION

El aumento progresivo del numero de personas que se encuentran en situacion de desempleo
y que no disponen de recursos para cubrir sus necesidades mas basicas revela que actualmente
en Espaia el riesgo de exclusion laboral y social se ha convertido en un fendomeno estructural de
la sociedad. En estos tlltimos afios se ha puesto de manifiesto la existencia de cambios relevantes
en los indices de cobertura del desempleo a medida que se ha ido prolongando la situacion de re-
cesion econdmica en nuestro pais; no obstante, los datos no han mejorado en este ultimo perio-
do, a pesar de que las circunstancias, todavia dificiles, hayan evolucionado positivamente. Las
politicas activas de empleo, a través de incentivos econdmicos para la contratacion y de acciones
especificas de formacion y mejora de la empleabilidad, no han contribuido apenas a mejorar este
escenario y nuestro sistema de proteccion social solo ha demostrado su fragilidad ante el incre-
mento del nimero de personas que se sitiia por debajo del umbral de pobreza, debido a su falta de
oportunidades econdmicas y sociales. Si bien el nivel asistencial del sistema de Seguridad Social
habia venido a cubrir hasta el momento, con ciertos niveles de estabilidad, algunas situaciones de
necesidad que quedaban desprotegidas por los mecanismos de proteccion vinculados al trabajo,
no obstante, en las condiciones actuales ya no resulta suficiente ni eficaz para afrontar la dificil
situacion de vuelta al entorno laboral de un grupo importante de la poblacion activa.

Estas circunstancias han provocado que se incorpore al debate social de nuestro pais y de
los del entorno europeo la idea de la implantacion de una renta de solidaridad, en la busqueda de
formulas alternativas a las disefiadas hasta el momento para cubrir las necesidades basicas de los
ciudadanos, sobre todo, en las transiciones entre periodos de ocupacion y desempleo. Los avan-
ces desde distintas instancias en la reflexion y discusion del concepto, conveniencia y viabilidad
técnica y econdmica de la instauracion en Espaiia de una medida como la planteada ha llevado,
entre otras cosas, a contemplar con mirada critica las opciones que se han puesto en marcha en
estos ultimos afios, obligando al menos a repensar ciertos elementos de nuestro sistema de pro-
teccion social tal y como estan formulados actualmente.

A fin de lograr una inversion de las circunstancias desfavorables y con el proposito de pa-
liar situaciones potenciales y reales de exclusion laboral y social, se ha ido conformando, a golpe
de disposiciones de emergencia, un conjunto de medidas complementarias, aparentemente mar-
ginales, estructurado en varios niveles y procedimentalmente complejo, destinado a conceder
unos ingresos minimos a aquellas personas que tienen especiales dificultades para reincorpo-
rarse al mercado de trabajo y que ya han agotado los mecanismos de proteccion ordinaria por
desempleo. La Renta Activa de Insercion (RAI), el Programa de Recualificacion Profesional de
las personas que agoten su proteccion por desempleo (Plan PREPARA) y el Programa de Ac-
tivacion para el Empleo (PAE) conforman esta red de garantia de recursos de subsistencia, que
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comparte con las prestaciones y subsidios por desempleo tradicionales el tratamiento unitario de
las dos dimensiones de la politica de empleo, la activa y la pasiva, aunque con predominio de la
primera, al reforzar los mecanismos de aceleracion del transito a la reincorporacion al mercado
de trabajo de los beneficiarios.

El objetivo de nuestro estudio es analizar el encaje de este conjunto de prestaciones comple-
mentarias de la proteccion por desempleo con la finalidad de conocer su oportunidad, coherencia,
suficiencia y adecuacion para dar una respuesta general al conjunto de personas en situacion de
necesidad por razon de la pérdida del empleo. Para ello, se identificaran y examinaran las posibles
deficiencias e incoherencias que puedan justificar su escaso impacto en la poblacién desemplea-
da, asi como las posibles incidencias derivadas de las conexiones entre las distintas disposicio-
nes reguladoras de los programas de insercion laboral y las transiciones entre estos, que puedan
dificultar su acceso, o provocar la suspension o, en su caso, la extincion de las prestaciones que
acompaian. Se busca en ultima instancia aportar elementos de discusion en el contexto general
del debate sobre la politica de proteccion social llevada a cabo hasta el momento para cubrir las
situaciones de carencia de recursos por falta de empleo, fomentando una reflexion critica sobre
las medidas actualmente vigentes, asi como proponiendo posibles soluciones que puedan ser
adecuadas para tal fin.

2. EL TRANSITO DE LA COYUNTURALIDAD A LA ESTRUCTURALIDAD
DE LAS MEDIDAS DE PROTECCION DE LAS SITUACIONES
PROLONGADAS DE DESEMPLEO

En términos generales, el conjunto de prestaciones economicas analizadas puede calificarse
como la ultima red de proteccion social por desempleo. Su finalidad es garantizar a las personas
desempleadas la sustitucion de la ausencia de rentas como consecuencia de la falta de ocupacion, a
la vez que reforzar su participacion activa en el proceso de reincorporacion al mercado de trabajo
y mejorar su empleabilidad. Asimismo, son comunes a las tres prestaciones los requisitos gene-
rales de estar desempleado e inscrito como demandante de empleo en la oficina de empleo en el
momento de la solicitud, el agotamiento de las prestaciones ordinarias de proteccion por desem-
pleo (contributivas y asistenciales), la demostracion de la insuficiencia de recursos y el compro-
miso de activacion laboral previsto en un plan personalizado de insercion laboral.

La primera prestacion econdmica complementaria que aparecio en el escenario normativo fue
la RAI, regulada actualmente en el Real Decreto 1369/2006, de 24 de noviembre, cuyos objetivos
se enmarcan en las politicas que la Unioén Europea ha establecido para la lucha contra el desempleo,
sobre todo de aquellas personas que tienen mayores dificultades para reincorporarse al mercado
de trabajo, politicas que, por otra parte, van dirigidas a sustituir el sistema de reconocimiento de
subsidios como solucion tnica por acciones de activacion del empleo. Regulada por primera vez
en el Real Decreto 236/2000, de 18 febrero, en el marco de un programa de insercion de alcance
nacional, temporal, especifico y extraordinario, combinaba politicas activas de empleo e interme-
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diacion laboral, a la vez que concedia una ayuda econdémica de apoyo vinculada a su participacion
en las acciones de activacion para el empleo. Posteriores prorrogas anuales (a través de habilita-
ciones del Gobierno), para responder al incremento de las situaciones de desempleo, introdujeron
modificaciones en su inicial disefio y finalidad, ampliando los colectivos protegidos (emigrantes
retornados, personas discapacitadas, victimas de violencia de género y doméstica), eliminando o
incorporando requisitos para su acceso y ampliando la duracion de la renta.

Posteriormente, la variacion de las circunstancias socioecondémicas provocd que el desempleo
de una parte importante de la poblacion, principalmente las personas mayores de 45 afios, dejara
de ser un fendmeno meramente coyuntural para instalarse poco a poco como un elemento mas del
mercado de trabajo de nuestro pais, intensificandose sus efectos en los afos ulteriores. A la vista
de tales hechos, esta prestacion se regularia posteriormente con caracter permanente y con ciertos
tintes contributivos, que pasa a formar parte de la accion protectora del desempleo del sistema de
Seguridad Social, siendo sometida al mismo régimen financiero y de gestion que las prestaciones
contributivas y subsidios asistenciales, si bien manteniendo su caracter especifico y diferenciado’.

Por otra parte, aunque la RAI ocupaba un vacio de desproteccion importante, el azote de la
crisis econdmica, sobre todo a partir de 2008, forz6 al Gobierno a tomar medidas por via de ur-
gencia para hacer frente al incremento notable del nimero de personas con falta de recursos, apro-
bando por Real Decreto-Ley 10/2009, de 13 de agosto, el Programa temporal de proteccion por
desempleo ¢ insercion (PRODI), que regulaba una prestacion extraordinaria de caracter temporal
para satisfacer la situacion de aquellos trabajadores que habiendo agotado la prestacion contri-
butiva o los subsidios por desempleo acreditaban carencia de rentas, ademas de aplicarles medi-
das dirigidas a fomentar su inclusion laboral mediante la participacion en un itinerario activo de
insercion para el empleo. Al igual que ocurrié con la renta activa, el estancamiento econdmico
del pais justifico la prorroga del programa en dos ocasiones, restringiendo el régimen de acceso,
e incluyendo requisitos adicionales de edad y responsabilidades familiares?.

Esta medida fue sustituida por el Plan PREPARA, aprobado por el Real Decreto-Ley 1/2011,
de 11 de febrero, posteriormente modificado por el Real Decreto-Ley 23/2012, de 24 de agosto®.
El programa, dirigido a tutelar las situaciones mas vulnerables —la de aquellos colectivos con ma-
yores dificultades para retornar al mercado de trabajo, personas desempleadas con cargas familia-
res y parados de larga duracion—, refuerza los servicios de empleo personalizados para favorecer

I La Ley 14/2000, de 29 diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social (art. 23) ordeno¢ la incor-
poraciéon de un nuevo apartado 4.° a la disposicion final quinta del Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio,
anterior Texto Refundido de la Ley General de Seguridad Social, por el que se habilitaba al Gobierno a regular den-
tro de la accion protectora por desempleo y con el régimen financiero y de gestion establecido en el capitulo V del
Titulo I1I de la Ley, el establecimiento de la Renta Activa de Insercion.

2 Real Decreto 133/2010, de 12 de febrero, y Real Decreto-Ley 12/2010, de 20 de agosto.

Texto al que se remiten las posteriores prorrogas en lo referente a los requisitos para acceder al programa y a la con-
cesion de la ayuda de acompafiamiento.
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su reingreso al trabajo y la concesion de una ayuda econémica temporal que acompaiia el proceso
de insercion y cualificacion personalizada. Su caracter marcadamente coyuntural evoluciona tras
varias prorrogas sucesivas y posteriormente su vigencia se garantiza a través de una prorroga au-
tomatica, por periodos de seis meses, siempre que la tasa de desempleo alcance un nivel superior
al 20% (actualmente, 18 %) segun la Encuesta de Poblacion Activa (EPA)*. Como las anteriores
prestaciones, su régimen juridico ha sido revisado tras posteriores evaluaciones, incluyendo mo-
dificaciones que han restringido su aplicacion’.

Finalmente, el enquistamiento de la problematica del desempleo de larga duracion fuerza
la incorporacion de una nueva ayuda en el cuadro de prestaciones complementarias, el Programa
de Activacion para el Empleo, iniciativa recogida en el Acuerdo Tripartito Gobierno, CEOE y
CEPYME y CC.0O. y UGT, que desarrolla el Gobierno con la colaboracion de las comunida-
des autonomas y que se lleva a cabo dentro del marco de la Estrategia Espafiola de Activacion
que establece la Ley de Empleo, siguiendo las Recomendaciones especificas del Consejo de la
Unidn Europea, de 8 de julio de 2014, relativas al Programa Nacional de Reformas de 2014 de
Espafia®. Aprobado por el Real Decreto-Ley 16/2014, de 19 diciembre, y con un dmbito de apli-
cacion mas restringido que la RAI y el Plan PREPARA, su objetivo es mejorar la empleabilidad
del colectivo mas vulnerable, facilitando su retorno al mundo laboral: los desempleados de larga
duracion con responsabilidades familiares. De caracter extraordinario y temporal, constituye el
ultimo recurso de garantia de rentas del Estado central por la falta de empleo, que contempla un
contenido especifico de orientacion, formacion, recualificacion o reconocimiento de la experien-
cia laboral para facilitar la reinsercion laboral del desempleado’.

3. APROXIMACION A LA DELIMITACION DEL AMBITO SUBJETIVO:
LOS COLECTIVOS VULNERABLES

Una primera aproximacion a la estructura en la que se encuadran las prestaciones destinadas
a proteger a las personas en desempleo al margen de las vias ordinarias de proteccion del sistema
de Seguridad Social parece anunciar la idea del establecimiento de un marco protector comple-
mentario, estructurado en varios niveles escalonados, que concede cobertura a los demandantes
de empleo para evitar que la situacion de falta de empleo les coloque en riesgo de pobreza y ex-

4 El Real Decreto-Ley 1/2016, de 15 de abril (BOE de 28 de abril) situa actualmente dicho nivel en el 18 %.

Se trata de una ayuda econoémica de concesion directa por el Servicio Publico de Empleo Estatal, en aplicacion de
lo dispuesto en el articulo 18 h) 3.° del Real Decreto Legislativo 3/2015, de 23 de octubre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Empleo, y conforme a lo establecido en el articulo 22.2 b) de la Ley 38/2003.

Real Decreto 751/2014, de 5 de septiembre, por el que se aprueba la Estrategia Europea de Activacion para el Em-
pleo 2014-2016.

Se ha mantenido su aplicacion a través de prorrogas anuales, como la tltima vigente, hasta el 15 de abril de 2017,
aprobada por el Real Decreto-Ley 1/2016, de 15 de abril.
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clusion social. Pero solo es una mera impresion. Es cierto que originariamente el primer progra-
ma que aparecio en este escenario se concibid para atender situaciones de necesidad de personas
con especiales dificultades de ocupacion, generalmente por razones de edad; no obstante, esa
proyeccion central deja a un lado la logica asistencialista estricta para situarse en la de la politi-
ca activa de empleo, que restringe el colectivo de personas protegidas a quienes demuestran vin-
culacion previa con el trabajo y cumplen con otra serie de condiciones que los identifican como
sujetos especialmente vulnerables econdmicamente, ademas de asumir un compromiso efectivo
de capacitacion e insercion laboral.

A pesar de que el objetivo de estas ayudas econdmicas se aleja de la concepcion de dere-
cho incondicional a un ingreso minimo suficiente, mantiene una cierta dosis de carga social que
no se percibe en los subsidios por desempleo, por su orientacion hacia la proteccion de aquellas
personas que carecen de rentas no tanto por la pérdida de su trabajo, sino por la falta de empleo
en términos generales, interviniendo como medio de combatir la exclusion social al ayudar a la
persona desempleada a salir de la situacion de inferioridad en que se encuentra respecto del resto
de la poblacion, motivada precisamente por esa ausencia de trabajo. Como contrapartida, se pro-
porcionan los elementos y la orientacidon necesarios para que el propio sujeto amplie sus posibili-
dades de encontrar empleo y, por tanto, se sitie en situacion equiparable al resto de ciudadanos®.
Estos rasgos generales comunes constituyen la base para situar algunos de los problemas que
plantea el conjunto de ayudas objeto de estudio, como el caracter dispar de su ambito subjetivo
de aplicacion y las restricciones en el acceso por la rigidez de algunos requisitos.

Hasta el momento no se ha disefiado una estrategia homogénea y coherente que mejore la
situacion socio-laboral de la poblacion en situacion de paro, sino que, como si de un campo de
pruebas se tratara, se han aprobado medidas urgentes de forma aluvional, bajo las directrices de
distintas coyunturas econdmicas y politicas, que extienden la proteccion por desempleo a algu-
nos colectivos, pero que no han paliado realmente las dificultades de empleabilidad, ni atendido
de manera suficiente las lagunas de cobertura ante la pérdida del empleo.

Con caracter general, el principal colectivo protegido, comun a los programas menciona-
dos, es el de las personas desempleadas de larga duracion mayores de 45 afios, uno de los grupos
mas vulnerables por tener menos oportunidades de acceder a un puesto de trabajo, debido a su
posicion especialmente débil en relacion con la empleabilidad, circunstancia que si bien no tiene
su origen en la crisis econdémica, si se ha agravado a raiz de esta. Factores diversos confluyen
para encuadrarlo como un colectivo especialmente fragil: el nivel de cualificacion profesional,
la capacidad de adaptacion a los cambios, la escasa formacion instrumental, la falta de informa-

8 Enla exposicion de motivos del Real Decreto 1369/2006, el Real Decreto-Ley 16/2014 y el Real Decreto-Ley 23/2012,
se hace mencion de los «parados, particularmente de aquellos con mayores dificultades», «desempleados con [...]
especiales dificultades de protecciony y «beneficiarios con las situaciones de mayor necesidad» respectivamente.
Asimismo, la tltima disposicion establece que se redefine dicho programa «en coherencia con el principio de equi-
dad y en aras de la consecucion de la justicia socialy.
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cion sobre las fuentes de conocimiento del mercado laboral, y otros de indole externo, como la
forma en que gestionan las empresas «la mayor edad», que consideran la larga experiencia mas
como un inconveniente que como un valor para la organizacion®. Estas razones determinan las
especiales dificultades de estas personas para reincorporarse al mercado laboral una vez que han
perdido su empleo y el riesgo de exclusion que sufren una vez agotadas las prestaciones ordi-
narias por desempleo, al no haber alcanzado la edad minima para poder acceder a la pension de
jubilacion. A ello se une el peso cuantitativo de este colectivo dentro del conjunto global de los
desempleados y su manifiesta debilidad por las mayores cargas familiares que suelen tener frente
a la poblacién mas joven, lo que proporciona una vision global de la problematica que plantea.

Justamente, la particular incidencia del desempleo de larga duracion en las personas ma-
yores de 45 afios se ha convertido en una preocupacion generalizada, que ha justificado el es-
tablecimiento de mecanismos de proteccion mas alla del ambito del desempleo, a pesar de que
las medidas no hayan sido eficaces ni adecuadamente encaminadas; inicialmente, a través de la
concesion de una renta activa, y posteriormente con las ayudas del Plan PREPARA y del PAE.
Sin embargo, este no constituye el Ginico grupo vulnerable, pues la RAI incorpord a su ambito
de aplicacion a otros beneficiarios, con situaciones vinculadas a nuevas formas de marginacion
social, en las cuales se presume que el sujeto se enfrenta a especiales dificultades para acceder
a un puesto de trabajo, no tanto por razon de la edad, sino por otros factores de indole personal
o social: los discapacitados e incapacitados, los emigrantes retornados mayores de 45 afios y las
victimas de violencia de género y doméstica. Su ordenacion conjunta ha sido el resultado del re-
conocimiento del fenomeno de exclusion laboral y social y de los avatares de la RAI en sus dife-
rentes programas, que ha sido utilizada como via para dar respuesta a ciertos colectivos afectados
por reformas de los sistemas de proteccion social propios!©,

Aunque se admita la existencia de una problematica compartida en todo el elenco de situa-
ciones personales que recoge el Real Decreto 1369/2006, estamos en presencia de colectivos con
perfiles muy distintos, donde la necesidad de la insercion laboral preside en la del grupo priori-
tariamente protegible y la necesidad de insercion social es previa y mas relevante que la laboral
en estos otros sujetos. Asi pues, la mayor participacion de la verdadera naturaleza asistencial de
la medida de estos otros beneficiarios les sitiia en una posicion privilegiada frente al colectivo
de desempleados de larga duracién mayores de 45 afios, al establecer la normativa ciertas espe-
cialidades destinadas a facilitar su acceso al programa (exenciones del requisito de la edad, del
periodo minimo de inscripciéon como demandante de empleo, o incluso del hecho de haber ago-
tado previamente las prestaciones por desempleo), que generan ciertas distorsiones en su régi-

9 ESTEBAN LEGARRETA, R. y GALA DURAN, C.: «El retroceso en la proteccion social de los trabajadores de edad en ma-
teria de desempleo y jubilacion», Anuario IET de Trabajo y Relaciones Laborales, vol. 3, 2016, pag. 27.

10 Eg el caso de los emigrantes retornados, tras la modificacion del régimen del subsidio de desempleo y de los eventua-
les agrarios. La Ley 45/2002, de 12 de diciembre, identifico los distintos grupos que podian acceder al programa, sin
variacion desde entonces, a salvo de los eventuales agrarios del Régimen Especial Agrario, de Andalucia y Extrema-
dura, que fueron regulados posteriormente por una norma especifica y adaptada a las singularidades de este colectivo.
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men juridico y por ende dificulta el tratamiento homogéneo que debiera presidir el real decreto.
Lo que no se entiende es que esta vinculacion entre renta activa y riesgo de exclusion social no
haya servido ademas para extender el alcance de la ayuda a otros «desempleados con especiales
necesidades econdmicas y dificultad para encontrar empleo»!!, como las mujeres paradas de larga
duracion menores de 45 afos que abandonaron su trabajo para asumir responsabilidades familia-
res, los jovenes que nunca han trabajado, los inmigrantes o los exreclusos.

La aparicion posterior del Plan PREPARA y del PAE supone un retroceso en la proteccion
social de los trabajadores en desempleo, no solo porque se restringe el ambito subjetivo, aten-
diendo tinicamente a los sujetos mas vulnerables (desempleados de larga duracion mayores de 45
afios y desempleados con responsabilidades familiares), sino porque la exigencia de determinados
requisitos de acceso a estas ayudas expulsa a un importante nimero de personas desempleadas
en situacion de desamparo. De este modo resulta especialmente criticable que en este ultimo pro-
grama se exija a los desempleados de larga duracion la existencia de responsabilidades familiares
como una condicion para acceder a la prestacion, cuando lo adecuado hubiese sido considerar este
factor como motivo de incremento de la ayuda concedida al desempleado de larga duracion!2.
Esta clara limitacion de la proteccion ha contribuido en cierta medida a la proliferacion de otros
sistemas asistenciales con los que convive, como las rentas minimas de insercion de las comuni-
dades auténomas, destinadas en general a la poblacion en edad de trabajar sin acceso al empleo.

4. EL RETROCESO DE LA PROTECCION DE LOS TRABAJADORES
DESEMPLEADOS DE LARGA DURACION

4.1. LA INSCRIPCION DE LA DEMANDA DE EMPLEO COMO REQUISITO
CONSTITUTIVO DEL DERECHO A LAS RENTAS DE INSERCION
LABORAL

La inscripcion como demandante de empleo, acto formal a través del cual el beneficiario
exterioriza su voluntad de insertarse en el mercado de trabajo mediante su plena disponibilidad
para aceptar cualquier oferta de colocacion adecuada y cumplir las exigencias del compromiso de
actividad'3, constituye actualmente una exigencia comun para obtener cualquier prestacion en el
marco de la proteccion por desempleo, convirtiéndose en un requisito sustancial e imprescindi-

1 Disposicion final quinta del Decreto 2065/1974, de 30 de mayo, anterior y ya derogado TRLGSS y exposicion de
motivos del Real Decreto 1369/2006.

12 Monereo Perez, J. L. «Desempleo de larga duracion y medidas activas de "empleabilidad" e insercion laboral. A
proposito del Acuerdo Politico-Social de 15 de diciembre de 2014 y del RDL 16/2014, de 19 de diciembre, sobre el
Programa Extraordinario de Activacion para el Empleo», Revista Trabajo y Derecho, nim. 3/2015, pag. 18.

13 Articulo 41.2 de la Ley de Empleo.
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ble'*. Aunque su caricter constitutivo se justifica por la seguridad juridica para el desempleado y
el Servicio Publico de Empleo (SPE), la elevacion a esta categoria hay que buscarla en la inten-
cion de un mayor control del solicitante de la prestacion. Asi pues, cobra especial importancia
como requisito para acceder a las ayudas econdmicas complementarias del desempleo, pues no
solo se exige su cumplimiento para su obtencion en la fecha de la incorporacion a los distintos
programas, sino que en la mayoria de los supuestos se exige ademas la permanencia de la inscrip-
cién durante un cierto periodo previo al momento de la solicitud!. A mayor concrecion, para el
acceso a la RAI —art. 2.1 b) del RD 1369/2006— es necesario que el demandante de empleo haya
estado inscrito ininterrumpidamente durante 12 o mas meses (salvo excepciones)!®; en el plan
PREPARA, el requisito es llevar inscrito al menos 12 meses de los ultimos 18 meses (art. tinico
2 a) RDL 23/2012); y en similares términos, para acceder al PAE se requiere haber permanecido
inscrito durante 360 dias en los 18 meses inmediatamente anteriores a la fecha de la solicitud de
la incorporacion al programa (art. 2.1 c) RDL 16/2014).

Sobre este aspecto, conviene precisar que la exigencia de un periodo ininterrumpido de ins-
cripcién introduce un elemento de rigidez en el acceso a la RAI a diferencia de los otros progra-
mas de ayudas extraordinarias, que establecen un criterio mas flexible al computar periodos no
continuados dentro de un marco temporal mas amplio. Podria justificarse por la necesidad de in-
mediatez de la aplicacion de las medidas por las propias necesidades particulares vinculadas a la
condicion de desempleado, pero en realidad el requisito tiene como objeto reducir el nimero de
beneficiarios de renta activa. No obstante, el real decreto introduce elementos que dotan de cier-
ta flexibilidad al computo del periodo de inscripcion, al contemplar esta exigencia de forma no
absolutamente estricta, lo que permite salvar algunos inconvenientes, sobre todo atendiendo a las
circunstancias del mercado de trabajo en el que proliferan las contrataciones de corta duracion.
Sin embargo, la formula aplicada no deja de introducir elementos de complejidad que restringen
el acceso a la prestacion, porque el solicitante desconoce que determinados hechos previos pue-
den incidir negativamente en la esfera de sus derechos e intereses a los efectos del reconocimien-
to del derecho al acceso al programa meses después.

De este modo, conforme a lo establecido en el articulo 2.1 b) del Real Decreto 1369/2006,
no se entiende interrumpida la inscripcion por la realizacion de trabajo inferior a 90 dias o estan-
cia en paises del Espacio Econémico Europeo (EEE) y Suiza inferior a 90 dias para la busqueda

14 Fl Real Decreto-Ley 11/2013, de 2 de agosto, para la proteccion de los trabajadores a tiempo parcial y otras medidas
urgentes en el orden econdémico y social, modifico el articulo 209 del anterior TRLGSS exigiéndolo como requisito
que debe mantenerse durante todo el periodo de duracion de la prestacion como requisito necesario para la conser-
vacion de su percepcion.

No se exige permanencia como demandante para el acceso a la RAI en el caso de los emigrantes retornados mayores
de 45 afios y a las victimas de violencia de género o doméstica. Si en cambio, y en los mismos términos que a los
parados de larga duracion mayores de 45 afios, a las personas con discapacidad. Tampoco en el supuesto del acceso
al Plan PREPARA de los desempleados con responsabilidades familiares.

16 No se exige a los emigrantes retornados y victimas de violencia de género y doméstica para el acceso a la RAIL
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o realizacion de trabajo, perfeccionamiento profesional o cooperacion internacional, o una es-
tancia en el extranjero igual o inferior a 15 dias, por causas justificadas. En consecuencia, esto
significa que en el supuesto de que una persona desempleada durante un largo periodo (por ejem-
plo, 11 meses) haya trabajado por un periodo superior a 90 dias (por ejemplo, 91 dias), no podria
acceder a la renta activa hasta cumplir un periodo de 12 meses ininterrumpidos desde la nueva
inscripcion. En este supuesto, la Ginica opcion posible es acogerse al Plan PREPARA cuando el
solicitante cumpla el periodo que falta para acumular 12 meses de inscripcion en el periodo de
18 meses anteriores (en el supuesto del ejemplo, un mes), porque no habrian transcurrido mas de
2 meses desde el agotamiento del subsidio por desempleo, que es la exigencia adicional que es-
tablece el articulo unico.7 del Real Decreto-Ley 23/2012.

Por otra parte, los tribunales han tenido que salir al paso para corregir algunas rigideces del
requisito de la inscripcion ininterrumpida, interpretando en clave teleoldgica que este requisito
se cumple cuando la falta de inscripcion se refiere a periodos breves que no revelan la voluntad
de apartarse del mercado laboral. En este sentido, se considera que la falta de inscripcion por
periodos de escasa duracion cronoldgica no determina la ruptura en la continuidad y persisten-
cia en la situacion de paro, ni de la intencion de seguir siendo demandante de empleo, porque
se mantiene el interés en encontrar un nuevo empleo o atender a las ofertas de puestos de trabajo
que haya podido plantearse durante el periodo de inscripcion!”.

Con similares argumentos se aplica este criterio de flexibilidad en los supuestos de salida al
extranjero, interpretando que el articulo 2 del Real Decreto 1369/2006 persigue dejar fuera del
ambito de proteccion a quienes voluntariamente se hayan colocado en una situacion de indispo-
nibilidad para encontrar un trabajo en nuestro pais, marchandose fuera del territorio nacional en
el afio previo a la solicitud de incorporacion al programa. Por ello, aunque para la aplicacion de
la excepcidn de la interrupcion se exige que el beneficiario acredite que la misma obedeci a al-
guna de las causas que enumera el tercer parrafo del apartado 2.1 b) del real decreto-ley, la pro-
longacion del plazo de 15 dias establecido como limite, en atencion a circunstancias sobrevenidas
y justificadas no se apreciaria la voluntad de rechazo de colocacién adecuada'®.

A la vista de estas consideraciones, de igual forma que los tribunales hacen una lectura fina-
lista del articulo 2 de la norma reglamentaria en orden a la prolongacion del periodo de 90 o 15
dias, dependiendo del caso, consideran también que la actividad a tiempo parcial del solicitante
de la RAI impide el efecto de la interrupcion del periodo de inscripeion exigido. Ciertamente el
precepto no especifica que el periodo de actividad que provoque la interrupcion de la inscripcion
como demandante de empleo deba ser a tiempo completo o parcial, pero si la actividad parcial
no elimina la condicidon de desempleado involuntario, por cuanto esta es compatible con el perci-

17 SSTSJ de Madrid de 7 de septiembre de 2015 (rec. num. 402/2015), de Andalucia/Granada de 26 marzo de 2008
(rec. nim. 2809/2007) y del Pais Vasco de 31 de enero de 2005 (rec. nim. 2677/2004).

18 STSJ de Islas Canarias/Las Palmas de 17 julio de 2015 (rec. nim. 515/2015).
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bo de la renta activa (art. 10.2 RD 1369/2006), debe concederse el mismo tratamiento que en las
prestaciones ordinarias por desempleo, en las que se exige la inscripcion como demandante de
empleo y su mantenimiento durante la percepcion de la prestacion o subsidio [arts. 209.1, 215.1
y 231.1 h) Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto re-
fundido de la Ley General de la Seguridad Social (TRLGSS)]'. Esta interpretacién es acorde
con el caracter asistencial de esta prestacion, pues la condicion de desempleado involuntario ha
de predicarse también en estas situaciones en donde el unico empleo al que tiene acceso el soli-
citante implica una ocupacion que no le hace perceptor de rentas superiores a las sefialadas en la
disposicion que regula la prestacion, las cuales fijan el nivel de subsistencia®®.

4.2. EL AGOTAMIENTO DE PRESTACIONES PREVIAS: CONDICION Y
LIMITE DEL ACCESO A LA PROTECCION

La previa ocupacion y el cese involuntario del mercado de trabajo constituyen requisitos
imprescindibles para causar las prestaciones subsidiarias de desempleo, restringiendo el alcance
de su accidn protectora a la situacion de insuficiencia de recursos derivada de la pérdida del em-
pleo. Esta exigencia se concreta en la «extincion» o el «agotamiento» de otras prestaciones an-
teriores vinculadas al trabajo. A mayor detalle, como precisa el articulo 2.1 ¢) del Real Decreto
136972006, el solicitante de la RAI debe cumplir el presupuesto de «haber extinguido la presta-
cion por desempleo de nivel contributivo o el subsidio por desempleo de nivel asistencial, salvo
cuando la extincion se hubiera producido por imposicion de sancion». Por su parte, el articulo
unico.2) del Real Decreto-Ley 23/2012 exige como presupuesto para acceder al Plan PREPARA
«que agoten la prestacion por desempleo de nivel contributivo y no tengan derecho a cualquiera
de los subsidios por desempleo [...] o bien hayan agotado alguno de estos subsidios, incluidas
sus prorrogasy. Por ultimo, el articulo 2.1 a) del Real Decreto-Ley 16/2014 exige para la obten-
cion de la ayuda econdémica del PAE el agotamiento de otras prestaciones (RAI, PRODI o Plan
PREPARA).

Ciertamente, la exigencia del agotamiento previo de la prestacion contributiva o, en su caso,
de los subsidios por desempleo, introduce un claro elemento de contributividad que contrasta con
la naturaleza asistencial que caracteriza este tipo de prestaciones en nuestro modelo de proteccion
social, centradas en la situacion de necesidad merecedora de atencion, la insuficiencia de recursos,
sin necesidad de vincularse a una actividad previa®!. No obstante, siguiendo la misma dindmica de
los subsidios por desempleo (salvo excepciones), en estos casos el factor contributivo se relaja, ya

19 SSTSJ de Madrid de 28 marzo de 2014 (rec. num. 1859/2013) y 28 de febrero de 2013 (rec. nim. 5766/2012).
20 STS de 3 marzo 2010 (rec. niim. 1948/2009).

21 RoDRiGUEZ PASTOR, G. M:. «Renta activa de insercion y programa de recualificacion profesional de las personas que
agoten su proteccion por desempleoy, en AA. VV, Crisis Economica y medidas ante el Desempleo, Valencia: Tirant
lo Blanch, 2015, pag. 354.
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que con las mismas cotizaciones exigidas para acceder a la proteccion contributiva o asistencial, el
solicitante puede obtener otra nueva prestacion econdmica, lo que denota que estas ayudas constitu-
yen en realidad una prolongacion de la proteccion por desempleo del sistema de Seguridad Social.

Ahora bien, aunque las prestaciones econdémicas vinculadas a estos programas se sitiian en
la ultima fase de la proteccion por desempleo, se reconoce expresamente su caracter especifico y
diferenciado de las prestaciones contributivas y subsidios asistenciales, de modo que el legisla-
dor es libre a la hora de establecer o no requisitos similares para causar derecho a las prestacio-
nes de acompafiamiento??. Cabe subrayar que constituia un rasgo definitorio de la RAI su falta
de vinculacion con el empleo previo, pero esta singularidad se pierde cuando se introduce la re-
forma del Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad
presupuestaria y el fomento de la competitividad, uno de cuyos objetivos fue limitar el acceso
a las prestaciones por desempleo con el fin de evitar una salida temprana del mercado de traba-
jo23. Pero la reforma vinculada con la crisis desvirtué el proposito inicial de la RAI, disefiada en
tiempos de estabilidad economica y pensada para favorecer la entrada al mercado de trabajo de
personas que por distintas circunstancias personales encontraban especiales dificultades de ocu-
pacion. Con la exigencia de este nuevo requisito se ha realizado una opcion clara por parte del
legislador en la definicion del sujeto protegido, que se ha trasladado a los programas de ayudas
posteriores, reduciendo claramente el nimero de potenciales beneficiarios, las personas que han
perdido su puesto de trabajo y que pueden incurrir en una situacion de exclusion social por falta
de recursos, derivando en un sistema protector que ha evolucionado atendiendo a la disponibili-
dad presupuestaria del momento®*. En consecuencia, quedan excluidas no solo las personas sin
empleo previo, sino aquellas que habiendo trabajado anteriormente no han cumplido los requisi-
tos para acceder a algunas de las prestaciones ordinarias por desempleo o, en su caso, otras ayu-
das, como ocurre en el PAE (RAI, PRODI o PREPARA), aunque carezcan de rentas suficientes.

Al margen de lo discutible que pueda considerarse dicha modificacion, por restrictiva, son
varias las cuestiones que suscita la exigencia del agotamiento previo de prestaciones, las cuales
inciden en el alcance del ambito subjetivo de estas ayudas. De entrada, debe sefalarse que la mo-
dificacion del articulo 2 del Real Decreto 1369/2006 ha supuesto un endurecimiento no solo del
régimen de acceso, sino también de la renovacion de la renta activa, al excluir a un colectivo que
hasta entonces habia sido potencial beneficiario de prestacion, pues su aplicacion no solo afectd
a las personas que formularon su solicitud a partir de la fecha establecida (15 de julio de 2012),
sino también a quienes habian sido beneficiarios de uno o dos derechos de renta activa anteriores.

22 Enel caso de la RALI, lo establece la exposicion de motivos del Real Decreto 1369/2006.

23 Garcia ROMERO, B.: «Proteccion por desempleo y medidas de insercion de desempleados de larga duraciony», RTSS.
CEF, nim. 401-402, 2016, pags. 114.

24 SeLma PENALVA, A.: «Aspectos practicos, perspectivas de futuro y cuestiones controvertidas de la renta activa de
inserciony, Revista Informacion Laboral, nam. 9/2016.
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La doctrina judicial ha abordado esta cuestion respondiendo que la RAI tiene una duracion
méxima de 11 meses de duracién y una vez reconocida y consumida, se entiende extinguida®.
Por tal motivo se reafirma en los supuestos en los que el beneficiario de una primera ayuda soli-
cita la denominada «prorroga»?0: considera que no se trata de una renovacion, sino de un nuevo
derecho, independiente del anterior, y en consecuencia la normativa de aplicacion a esta nueva
solicitud no es la vigente al tiempo de pedir el primer derecho, sino la que corresponde a la fecha
en la que se solicita realmente, por lo que es ajustado a derecho aplicar un régimen mas riguroso
para la concesion de tal derecho a partir de Real Decreto-Ley 20/2012, «no siendo ello constituti-
vo de una aplicacion retroactiva del régimen mas restrictivo que vino a fijar esta lltima norma»?’.
En conclusién, cuando el beneficiario de un programa de RAI presenta una nueva solicitud, si no
estd incluido ya en el ambito subjetivo o no retine en dicho momento los requisitos exigidos en

la normativa vigente para su reconocimiento, se impone la denegacién de la prestacion?®,

Por otra parte, la regulacion de este requisito en la RAI dificulta el tratamiento unitario de
las distintas categorias de sujetos que incluye el real decreto, al introducir salvedades para algu-
nos colectivos, justificadas por el perfil particular de los beneficiarios y por la finalidad del pro-
grama de la RAI: por un lado, en el supuesto de los emigrantes retornados, porque su condicion
y su retorno determinan la dificultad de haber tenido anteriormente un trabajo en Espafia por el
que hubieran sido integrados en el sistema de Seguridad Social, y tras el retorno no han podido
generar prestaciones por desempleo previas porque estas estan vinculadas al pais donde han pres-
tado servicios; por otro lado, en el supuesto de las victimas de violencia de género y doméstica,
por su situacion de especial necesidad economica y las dificultades para encontrar empleo como
consecuencia directa de las circunstancias que les rodean??.

Dicho esto y atendiendo a los criterios apuntados, a nuestro juicio tampoco existen argumen-
tos que fundamenten la exigencia del agotamiento previo de prestaciones por desempleo a los so-
licitantes discapacitados para acceder a la RAI. Puede que la razén resida en la actual concepcion
de la discapacidad, alejada del planteamiento asistencial tradicional, para conectarla a la idea de
diversidad que demanda la integracion de los individuos con circunstancias particulares y su trato

25 Disposicion transitoria tercera del Real Decreto 1369/2006.

26 STSJ de Catalufia de 22 enero de 2016 (rec. niim. 5426/2015).

27 STSJ de Murcia de 11 de abril de 2016 (rec. nam. 696/2015). En similar sentido, STSJ de Galicia de 13 noviembre
de 2015 (rec. nim. 3725/2014).

28 STSJ de Islas Canarias/Santa Cruz de Tenerife de 22 enero de 2015 (rec. num. 253/2014). En este supuesto, se trata

de una persona con discapacidad a la que se le habia concedido una primera renta, a quien se deniega una segunda
prestacion.

29 14 dispensa de este requisito equipara su tratamiento al de otra ayuda destinada a este colectivo y que se considera

subsidiaria de la RAI. Esta ayuda especifica de pago unico se prevé en el articulo 27 de la Ley Organica 1/2004, de
28 de diciembre, de Medidas de Proteccion Integral contra la Violencia de Género y la conceden los Servicios So-
ciales de las comunidades autdnomas, cuyo régimen se regula en el Real Decreto 1452/2005, de 2 de diciembre.
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en condiciones de igualdad en todos los ambitos de la sociedad, y muy particularmente en el em-
pleo y ocupacion; no obstante, posiblemente la causa sea puramente econdmica, atendiendo a mo-
tivos de estabilidad y de fomento de la competitividad. Lo que es seguro es que no conviene perder
de vista la realidad de este colectivo, su especial dificultad de insercion laboral y la precariedad
en el empleo al margen de la edad, que desemboca generalmente en situaciones de pobreza y ex-
clusion social y que justificaria por si misma, como en los otros dos supuestos, la excepcionalidad
del requisito del agotamiento de prestaciones previas. En este sentido, considerando que se debe
favorecer la remocion de los obstaculos en el trato discriminatorio por razon de la discapacidad,
la exigencia de algunos requisitos, como este, puede significar el desconocimiento de la situacion
real de estas personas con necesidades especificas y que requieren en mayor medida de una protec-
cion eficaz, para compensar sus desventajas en el mercado de trabajo por sus dificultades afadidas
para acceder a un empleo que genere prestaciones de desempleo®. Desde este punto de vista, no se
cumplirian las prescripciones establecidas por la disposicion adicional decimosegunda de la Ley
43/2006, de 29 de diciembre, para la mejora del crecimiento y del empleo, que recoge las priorida-
des en la promocion del acceso de las personas con discapacidad al mercado de trabajo, entre las

que se insiste en la mejora de la empleabilidad e integracion laboral de este grupo de poblacién3!.

Otra cuestion que merece atencion, debido a la redaccion genérica de los preceptos que re-
gulan el requisito del agotamiento previo, es saber determinar qué prestaciones y subsidios por
desempleo deben entenderse extinguidos para el acceso a la RAI 'y al Plan PREPARA. Las dudas
que pueden plantearse en torno a su alcance afectan a tres situaciones en particular: el agotamien-
to de prestaciones por desempleo percibidas en Espaiia, pero generadas en un pais extranjero; la
extincion de prestaciones anteriores a la regulacion actual de la Seguridad Social que cubrian la
contingencia de la pérdida del empleo; y la posible consideracion de la prestacion por cese de
actividad como asimilada a la prestacion por desempleo a estos efectos.

En primer lugar, en cuanto a las prestaciones por desempleo en el extranjero, la doctrina
judicial ha hecho extensivos a la RAI los argumentos que la jurisprudencia ha aplicado al subsi-
dio por desempleo para mayores de 52 afios, que considera plenamente aplicables. Asi pues, se
deniega el acceso a la RAI a quien agotd una prestacion por desempleo en el extranjero, porque
ni la normativa comunitaria ni la espafiola establecen que una prestacion obtenida en un pais del
EEE pueda ser causa directa de la obtencion de otra prestacion obtenida conforme a la legisla-
cion de otro pais del EEE. Y esta afirmacion se extiende no solo a la obtenida en el extranjero,

30 No obstante, la STSJ de la Comunidad Valenciana de 3 febrero de 2016 (rec. nim. 954/201 5) declara que la no ex-
clusion del nuevo requisito al colectivo de discapacitados no es discriminatoria en tanto se reconoce la facultad del
legislador de orientar la politica social de reinsercion laboral y dirigirla a los sectores de la poblacion que considere
conveniente.

31 Estas directrices fueron desarrolladas por la Estrategia global de accion para el empleo de personas con discapacidad

2008-2012, que recoge entre sus lineas de actuacion prestar atencion singularizada a las personas con discapacidad
en los distintos programas de politicas activas de empleo. Ministerio de Trabajo e Inmigracién y Ministerio de Sa-
nidad y Politica Social, Madrid, 2009.
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sino a la exportada y percibida en Espaiia, ya que este hecho solo constituye un pago delegado
por parte del sistema del SPE espafiol, al que el pais del altimo empleo ha reembolsado la cuan-

tia de la prestacion32,

En segundo lugar, la referencia temporal del agotamiento de las prestaciones por desempleo
se establece de manera diferente en la RAI y en el Plan PREPARA. Mas estricta es la regulacion
de esta segunda ayuda, que exige que el agotamiento de la prestacion o, en su caso, del subsidio
por desempleo se produzca dentro del periodo de los seis meses siguientes a la resolucion de con-
cesion o de prorroga del programa. Por el contrario, la expresion «haber extinguido» la presta-
cion por desempleo en la regulacion de la RAI sin ninglin apunte temporal adicional, introduce
un elemento de flexibilidad a la hora de interpretar como cumplido este requisito, considerando
que dicho agotamiento no tendria que ser inmediatamente anterior a la fecha de la solicitud, sino
que seria suficiente si se acreditara a lo largo de la vida del solicitante.

Sentado lo anterior, se plantea la cuestion de la posible acreditacion de prestaciones per-
cibidas en fechas anteriores a la configuracion de lo que hoy se entiende como proteccion por
desempleo del sistema de Seguridad Social. El planteamiento resulta controvertido al abrirse
una doble lectura: la primera, literal y mas rigida, que entenderia comprendidas exclusivamen-
te la prestacion contributiva y los subsidios por desempleo, excluyendo a aquellas otras que no
estén reguladas en el actual titulo III del TRLGSS; y la segunda, de corte finalista y mas flexi-
ble, que se inclinaria por admitir cumplido el requisito cuando el solicitante hubiera percibido
alguna prestacion equiparable a las reguladas en el citado titulo3.

A sabiendas de la tendencia de intensificacion de la contributividad de estas rentas comple-
mentarias con la reforma de 2012, cabe primar atin mas su naturaleza asistencial si se quiere jus-
tificar su vigencia como prestacion subsidiaria, como tercer nivel de proteccion; en caso contrario,
su naturaleza «especifica y diferenciada» quedaria desdibujada dentro del marco de la proteccion
por desempleo®*. Por tanto, parece razonable admitir la posibilidad de acreditar una conexién
menos directa y mas lejana con la actividad laboral previa, con la finalidad de no dejar un espa-
cio amplio a la desproteccion ante situaciones de falta de ingresos por la pérdida del empleo. Se
trataria de reforzar la idea central de estas prestaciones como ayuda econémica que acompaiia un
proceso ordenado y dirigido a la insercion laboral en situaciones de dificil acceso al empleo, sin
dejar de perder su identidad como garantia de ingresos por la falta de trabajo.

32 STSJ de Islas Canarias/Las Palmas de 22 mayo de 2015 (rec. num. 162/2015). Con remision a las SSTS de 22 de
marzo de 2010 (rec. num. 4274/2008) y 24 de enero de 2012 (rec. num. 1054/2011), en relacién con el acceso al
subsidio para mayores de 52 afos.

33 1a interpretacion mas rigida, la STSJ de Castilla y Ledn/Valladolid de 3 diciembre de 2015 (rec. num. 1826/2015).
Por el contrario, la STSJ de Galicia de 14 de mayo de 2015 (rec. nim. 45/2014) recoge la interpretacion finalista del
precepto.

34 Romero BURILLO, A. M. y MORENO GENE, J.: «El Nuevo Régimen Juridico de la Renta Activa de Insercion», Cua-
dernos de Aranzadi Social, 2007, pag. 37.
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En tercer lugar, puede admitirse que resultaria mas forzado considerar asimilada a estos
efectos la prestacion por cese de actividad de los trabajadores por cuenta propia, regulada por
el titulo V del TRLGSS, pues aunque existe un claro paralelismo con el sistema de proteccion
contributiva por desempleo de los trabajadores por cuenta ajena, sin embargo su especial trata-
miento viene marcado por la particular naturaleza del hecho protegido y por las caracteristicas
propias de la actividad profesional y econémica que realizan. Por ello, a falta de un nivel asis-
tencial homologo al del Régimen General de Seguridad Social, queda un vacio en la proteccion
de los trabajadores autdbnomos que ante una situacion econémica negativa se han visto obligados
a cesar en su actividad y tienen dificultades para acceder al mercado laboral como trabajadores
por cuenta ajena, pues no pueden acogerse a estas rentas subsidiarias, ni siquiera cuando acredi-
tan responsabilidades familiares.

Asimismo, aunque por distinto motivo, conviene reparar en una situacion similar de desam-
paro, la de las personas que han prestado sus servicios en el Sistema especial para empleados de
hogar del Régimen General de la Seguridad Social, pues a pesar de que claramente realizan una
actividad laboral por cuenta ajena, no pueden ser beneficiarias de estas ayudas econdmicas cuan-
do han perdido su puesto de trabajo, precisamente porque no tienen derecho a la proteccioén por
desempleo™.

Para terminar, es importante sefialar que la ayuda de acompafiamiento del PAE se otorga
como ultimo recurso de garantia de rentas para cubrir las situaciones mas vulnerables, la de aque-
llas personas desempleadas que cumpliendo los requisitos exigidos por la normativa aplicable
han agotado «todasy las prestaciones en el ambito de la proteccion por desempleo, tanto las ordi-
narias (contributivas y asistenciales), como las ayudas previstas en los programas temporales de
insercion laboral, esfuerzo adicional desproporcionado que se exige a los potenciales beneficia-
rio, sobre todo si se tiene en cuenta que se une a otros siete requisitos mas para la incorporacion
al programa3®. Por tanto, en una hipdtesis de persistencia en la situacion de necesidad protegida,
una persona que ha perdido su empleo podria obtener una prestacion contributiva por desempleo,
seguida de un subsidio por desempleo por responsabilidades familiares y posteriormente agotar
laRAI o, en su caso, la ayuda del Plan PREPARA, y finalmente obtener la prestacion del progra-
ma PAE. No obstante, al igual que en las prestaciones anteriormente analizadas, surgen ciertas
distorsiones en torno al agotamiento de prestaciones previas como requisito de acceso al PAE.
Concretamente, se plantean dos cuestiones: en primer lugar, si constituye una condicion estricta
haber agotado completamente los tres derechos de la RAI, o si es posible su acceso cuando en el
momento que procedia solicitar la «renovacion» fue denegada por no cumplir los requisitos; y en
segundo lugar, si es posible acceder directamente al PAE cuando ya se consumio6 el disfrute de
estas otras prestaciones complementarias, cuyo agotamiento se exige como previo.

3 Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacion, adecuacion y modernizacion del sistema de Seguridad Social.

36 FERNANDEZ ORRICO, F. J.: «El Programa de Activacion para el Empleo 2015-2016 y otras cuestiones contenidas en
el Real Decreto-Ley 16/2014, de 19 de diciembre», RTSS.CEF, nim. 383 (febrero 2015), pag. 146.
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En el primer caso, la lectura del articulo 2.1) del Real Decreto-Ley 16/2014, que se expresa
en el sentido «cuando se haya agotado el tercer derecho a la mismay, parece dejar poco margen
enrelacion a la RAI, a pesar de que ya hemos podido comprobar que puede plantearse el supuesto
de quien ha obtenido una primera, e incluso una segunda renta activa y no cumplir los requisitos
para obtener la tercera; sin embargo, atendiendo a la finalidad de esta ayuda de proteger situacio-
nes claras de desamparo, tendria cabida una lectura integradora del precepto que permitiera su
concesion, pues en caso contrario, estariamos ante una evidente exclusion debida a por desajus-
tes provocados por la reforma vinculada con la crisis.

En el segundo caso, la cuestion, algo mas controvertida, surgio por la interpretacion estricta
que hacia la Administracion del articulo 2.1) de la citada norma, cuando establece la exigencia
adicional para acceder al programa de «haber transcurrido al menos seis meses desde el agota-
miento de alguna de las siguientes ayudas o prestaciones», lo que suponia la imposibilidad de
acceso al PAE tras agotar una prestacion contributiva o subsidio por desempleo después de haber
percibido cualquiera de las ayudas extraordinarias. No obstante, se ha rectificado el criterio de
la Administracién que denegaba la ayuda en estos supuestos, entendiendo que la exigencia del
transcurso de los seis meses desde el agotamiento de prestaciones anteriores debe entenderse re-
ferida a las que literalmente recoge el precepto, es decir, inicamente las extraordinarias, dejan-
do abierta la posibilidad de solicitar la ayuda del PAE inmediatamente después de haber agotado
una prestacion contributiva o un subsidio por desempleo con ocasion de haber estado ocupado,
sin posibilidad ya de acceso a otras rentas subsidiarias.

En cualquier caso, la acumulacion de procesos previos de agotamiento prestacional y de tiem-

pos de espera para acceder al PAE reduce extremadamente el niimero de potenciales beneficiarios®’.

En esencia, como se ha podido observar, el cumplimiento de los objetivos de sostenibili-
dad del sistema de proteccion social, con la deriva de reforzar el caracter contributivo de estas
prestaciones subsidiarias para convertirlas en una prolongacion de los niveles ordinarios de las
prestaciones por desempleo, las ha ido alejando de su originaria concepcion de amparo de las si-
tuaciones de necesidad de aquellas personas con mas dificultades de ocupacion, produciéndose
un retroceso en la proteccion social de las personas en desempleo.

4.3. EL UMBRAL DE POBREZA COMO CRITERIO DE DELIMITACION DE
LA SITUACION DE NECESIDAD

La naturaleza asistencial y subsidiaria de estas prestaciones se determina por la exigencia
de la carencia de rentas del solicitante para satisfacer sus necesidades de forma suficiente. El
moddulo objetivo de identificacion de la situacion de necesidad, o lo que es lo mismo, el umbral

37 Rowo TORRECILLA, E.: «kEmpleo y proteccion social ante situaciones de exclusion. Reflexiones generales y analisis
de los programas PREPARA y PAE», Documentacion Laboral, nim. 104/2015, pag. 30.
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de pobreza, que representa el limite a partir del cual la persona se sitla en una situacion de des-
ventaja que la puede llevar a la exclusion social, se establece siguiendo un criterio comtin para el
conjunto de prestaciones asistenciales. Su determinacion precisa es esencial porque se tiene en
consideracion no solo como requisito para acceder al subsidio o programas temporales de rentas
subsidiarias, sino como factor que afecta al régimen de baja, temporal o definitiva, asi como al
sistema de compatibilidad o incompatibilidad de estas prestaciones.

Actualmente, se entiende cumplido el requisito de insuficiencia de recursos como condicion
necesaria para el devengo del conjunto de prestaciones, cuando los ingresos de la persona desem-
pleada no superan en computo mensual el 75 % del salario minimo interprofesional (SMI), excluida
la parte proporcional de dos pagas extraordinarias. Asimismo, si el solicitante convive con perso-
nas de su entorno familiar, aunque este carezca de rentas en los términos establecidos, el citado
porcentaje ira referido a la valoracion del componente de rentas computables de la unidad fami-
liar, de modo que se considera cumplido inicamente cuando la suma de todas las rentas de dicha
unidad dividida por el nimero de miembros no supera dicho porcentaje por miembro3®. Cabe, sin
embargo, advertir que esta aparente uniformidad en la determinacién de la carencia de rentas se
rompe en las ayudas analizadas, cuando se introducen elementos discordantes en relacion con el
tratamiento del componente familiar de rentas, como el nimero de miembros que deben integrar
la unidad de convivencia.

En el supuesto de la RAI y del PAE forman parte de la unidad familiar a estos efectos el
conyuge o hijos menores de 26 afios, o0 mayores incapacitados o menores acogidos. Sin embar-
g0, en el Plan PREPARA se incluye a los padres, al conyuge, a los hijos menores de 26 afios, o
mayores de esa edad con una discapacidad en grado igual o superior al 33 % o menores acogidos
(art. tnico.3 RDL 23/2012). La consideracion del nticleo familiar directo o de la familia extendi-
da a efectos del computo de rentas incide en el reconocimiento de estos derechos prestacionales y
puede dar lugar a situaciones dispares de concesion/denegacion de ayudas, generando cierta con-
fusion. Asi pues, tomando como ejemplo un nucleo familiar formado por el solicitante (200 €),
el conyuge (800 €), un hijo (600 €)y el padre (400 €), se denegaria el derecho a la RAI porque
la media de la suma de rentas entre los tres miembros computables supera el limite de ingresos
(530,78 €, en el afio 2017); y en cambio, manteniéndose los mismos ingresos, el solicitante ten-
dria derecho a la ayuda del Plan PREPARA, pues la media de la suma de rentas entre los cuatro
miembros computables no supera el limite de ingresos. Por el contrario, tomando un segundo
ejemplo, con una unidad familiar formada por el solicitante (200 €), el conyuge (800 €), un hijo

38 Articulo 2.1 d) del Real Decreto 1369/2006 (RAI), articulo tnico.3 del Real Decreto-Ley 23/2012 (PREPARA) y ar-
ticulo 2 f) del Real Decreto-Ley 16/2014 (PAE), este tltimo, por remision al articulo 275.3 del TRLGSS, que regula
este requisito en relacion con el subsidio para trabajadores mayores de 55 afios. El Real Decreto-Ley 5/2013 endure-
ci6 este requisito en el acceso del subsidio por desempleo para mayores de 55 afos, modificando el articulo 215.1.3
del anterior TRLGSS (actual art. 275.2), de forma que el requisito de la carencia de rentas concurriria no solo sobre
el perceptor del subsidio sino también sobre la unidad familiar en su conjunto. Asimismo, en la RAI el minimo de
recursos inicialmente iba referido al solicitante individualmente (Programas de 2000 y 2001), pero este criterio se
modifico posteriormente aplicandolo al componente de rentas computables de la unidad familiar.
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(500 €) y el padre (900 €), se concederia el derecho a la RAI porque la suma de rentas entre los
tres miembros computables no supera el limite de ingresos; pero manteniéndose los mismos in-
gresos, el solicitante no tendria derecho a la ayuda del Plan PREPARA pues la suma de rentas
entre los cuatro miembros computables supera el limite de ingresos.

La logica de este criterio solo se entiende por la voluntad politica cada vez mas restrictiva
de estos programas extraordinarios, que incluyen a los ascendientes mas directos con la finalidad
de denegar la ayuda a quienes forman parte de nucleos familiares que se autoabastecen gracias a
los ingresos de los pensionistas, acudiendo a la idea tradicional de la familia extensa, limitando
el alcance de la proteccion a las personas que han perdido su empleo y se encuentran en una au-
téntica situacion de vulnerabilidad economica. Este criterio de medicion del umbral de pobreza
en funcion del tipo de prestacion que se solicita, y no de la situacion real de necesidad del grupo
familiar, genera confusion en los potenciales titulares de estas rentas y, sobre todo, incorpora una
mayor dosis de complejidad en la ordenacion de este tercer nivel de proteccion social.

5. DETERMINACION DE LA CUANTIA Y TRANSICIONES ENTRE
PRESTACIONES

Existe un patron comun en la determinacion del modulo de calculo de estas rentas de sub-
sistencia, que toma la regla del subsidio por desempleo, cuya referencia a un porcentaje del in-
dice de Precios Miltiples (IPREM) mensual vigente en cada momento sitia estas prestaciones
por debajo de la cuantia del SMI. Sin profundizar en el analisis de los factores que justifican el
criterio elegido por el legislador, pues excede del objeto de este estudio, desde una perspectiva
general cabe apreciar una falta de satisfaccion plena del principio de suficiencia de estas ayudas,
que encuentra su fundamento en la idea de mantener el equilibrio entre la suficiencia para cubrir
las necesidades mas basicas del beneficiario y el factor no desincentivador en la busqueda de
empleo. No obstante, a nuestro juicio no conviene perder de vista el tenor del articulo 41 de la
Constitucion Espafiola, que aconseja una adecuacion de las prestaciones a la situacion familiar
de los beneficiarios, por lo que resulta criticable que en estas ayudas, a diferencia de algunos de
los subsidios basicos, no se haya tenido en cuenta este elemento para corregir las desigualdades
sociales a través de la moderacion de la cuantia, sobre todo si para el computo de rentas si se ha
tomado en consideracion’®.

Tampoco se entiende en esta sede la falta de un tratamiento homogéneo para prestaciones
equivalentes, como las analizadas. Asi pues, no se establece una equivalencia absoluta en las
cuantias de la RAl y el PAE, y la del Plan PREPARA: en las primeras se trata de una cuantia fija,
el 80% del IPREM, y la segunda establece una cuantia basica inferior, el 75% del IPREM. La

39 EsteBAN LEGARRETA, R.: La Renta Activa de Insercion, Valencia: Tirant lo Blanch, 2006, pag. 62.
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regulacion de esta diferencia debe en cualquier caso matizarse, pues se introduce, como hemos
indicado, un elemento modalizador, que atiende al factor de responsabilidades familiares*’, de
modo que la cuantia se incrementa al 85% del IPREM cuando la persona desempleada tenga a
cargo en el momento de la solicitud, al menos, a tres miembros de la unidad familiar, siempre que
estos miembros carezcan individualmente de rentas propias superiores al 75 % del SMI mensual,
excluidas las dos pagas extraordinarias*'. Ahora bien, aunque el elemento familiar adquiere su
importancia en la determinacion de la cuantia de la ayuda de acompafiamiento del Plan PREPA-
RA (como ocurre en algunos subsidios por desempleo), lo que supone recobrar la finalidad que
todo nivel asistencial debe traer consigo y que no es otro que dispensar una proteccion adecua-
da a la situacion de necesidad, sin embargo, su efectos reales se neutralizan y desvirtuan por dos
motivos: primero, porque el incremento se produce a partir de una cuantia basica inferior a la ge-
neral, lo que resulta criticable porque el colectivo protegido coincide o se equipara al del resto de
prestaciones subsidiarias; y segundo, porque la relacion entre la cuantia establecida y el nimero
de miembros (cuantia fija con independencia de los miembros a cargo a partir del tercero) no pro-
tege de manera suficiente a nucleos familiares mas amplios.

En atencion a lo dicho, interesa sefialar otra diferencia entre las ayudas de insercion, que afiade
complejidad a la estructura del marco protector: el establecimiento de otras ayudas adicionales a la
ayuda basica en la RAI. El Real Decreto 1369/2006 incluye, por un lado, una ayuda suplementa-
ria para cubrir los gastos de cambio de residencia de uno de sus colectivos especificos —el de vic-
timas de violencia de género y doméstica—, de pago unico, equivalente a tres meses de la cuantia
de la renta activa*?; y por otro lado, incluye una ayuda sustitutoria de la renta activa para incenti-
var el trabajo, equivalente al 25% de la renta activa durante 180 dias*. Como puede observarse,
en realidad se trata, en el primer caso, de una compensacion de naturaleza estrictamente asisten-
cial justificada por la especial proteccion que se dispensa a este colectivo en todos los dambitos;
y en el segundo caso, constituye el resultado de la aplicacion flexible de las reglas de incompati-
bilidad de esta renta, para incentivar de manera mas eficaz a quien esta percibiendo un subsidio.

Otro de los aspectos que deben abordarse necesariamente en relacion con las prestaciones
de acompaifiamiento es el de su duracion. Aunque todas tienen caracter temporal, la diferencia es
clara entre la renta activa, que tiene una duracién mas amplia, de 11 meses, con posibilidad de
renovarse en dos ocasiones mas, y las otras ayudas extraordinarias, que se reducen a seis meses
y se abonan una sola vez**. Como venimos afirmando a lo largo de este estudio, se hace patente

40 por remision al actual articulo 274.3 del TRLGSS.

41 Articulo tinico.1.5 del Real Decreto-Ley 23/2012.

42 Disposicion transitoria primera 1) del Real Decreto 1369/2006.
43 Articulo 6 del Real Decreto 1369/2006.

44 Como excepcion, las personas discapacitadas y victimas de violencia de género o de violencia doméstica pueden
percibir la renta durante los 33 meses seguidos (art. 2.4 RD 1369/2006).
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el retroceso de la proteccion de los grupos protegidos a medida que se avanza cronologicamen-
te en la incorporacion de los sucesivos programas aprobados al escenario actual, hecho que no
se entiende desde la perspectiva de intensificacion del elemento de insercion laboral con que se
implementan estas dos ayudas extraordinarias, de manera que no se justifica la limitacion del pe-
riodo de percepcion, ya que un espacio temporal de seis meses puede resultar insuficiente para
que los mecanismos de recualificacion profesional den sus frutos, especialmente en un contexto
econémico como el actual, con un nivel de la tasa de desempleo superior al 18 %*>.

En cualquier caso, la temporalidad de estas ayudas debe ponerse en conexion con una ulti-
ma cuestion: la relativa a las posibles transiciones entre prestaciones. En este sentido, si hemos
catalogado estas rentas como una prolongacién de las prestaciones ordinarias de desempleo,
pudiera pensarse en principio que una persona mayor de 45 afios que permanece desempleada
durante un largo periodo, podria realizar un recorrido por los sucesivos programas si acredita
su situacion de insuficiencia econdmica; no obstante, el paso de unas a otras prestaciones en el
tiempo no siempre es posible. Cabria plantear un supuesto limite en el que el solicitante perte-
neciente a este colectivo recorriese un itinerario prestacional hasta llegar a la proteccion pre-
via a la jubilacion: en principio, tras agotar en su caso la prestacion contributiva por desempleo
(maximo 720 dias), podria acogerse al subsidio por responsabilidades familiares (mas benefi-
cioso que el subsidio para personas mayores de 45 afios) y una vez agotado este (hasta 30 meses
si ha cotizado al menos 6 meses), percibir la RAI (durante 11 meses), pudiéndose renovar dicha
renta (hasta 2 veces), dejando transcurrir un periodo de espera de 365 dias entre dichos perio-
dos de percepcion. Ello significa que en un caso extremo, entre periodo de cobro de renta activa
y de espera, transcurririan como méaximo 57 meses. A partir de ese momento, tras un periodo
de espera de 6 meses desde el agotamiento del tercer derecho de renta activa, podria solicitar
su acceso al PAE, percibiendo una ayuda de 6 meses maximo de duracion. 123 meses habrian
transcurrido desde que solicit6 la primera prestacion, es decir, 10 afios y 3 meses, lo cual supone
que si el trabajador tenia cumplidos 45 afios en el momento de la solicitud de la primera pres-
tacion por desempleo, podria acceder al «subsidio de prejubilaciony, para mayores de 55 afos,
siempre que hubiese cotizado 6 afios minimos a lo largo de su vida laboral y cumpliera los re-
quisitos para el acceso a la pension de jubilacion, en cualquiera de sus modalidades; prestacion
que tendra una duracion por lo que falta de alcanzar la citada pension.

Admitida, pues, la existencia de posibles transiciones dentro del marco protector del des-
empleo, conviene realizar una matizacion: el Plan PREPARA, a pesar de coincidir con la RAI en
alguno de los colectivos protegidos por la RAI (los desempleados de larga duracion mayores de
45 afos), no se presenta como un mecanismo sucesor de este, sino alternativo, al concederse tini-
camente a quienes cumpliendo los requisitos establecidos no han percibido anteriormente ninguna
prestacion de similar naturaleza, entre estas, la RAI*0. Resulta paraddjico establecer una limita-

45 Segiin datos de la EPA del altimo trimestre de 2016 (18,63 %).
46 Articulo tinico.4 del Real Decreto-Ley 23/2012.
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cion como esta, sobre todo si se tiene en cuenta la finalidad de inclusion laboral del programa y
el caracter asistencial y temporal de esta ayuda, pues excluye ante una situacion de desempleo
justamente a quienes mas desprotegidos se encuentran por carecer de mecanismos de tutela. La
posible justificacion de no duplicar la percepcion de medidas que incrementan la proteccion por
desempleo evidencia asi que el centro de atencion de este y otros programas de similar naturale-
za se sitiia en la percepcion de la ayuda y no en la puesta en marcha de los mecanismos de

insercion, que constituyen una mera justificacion para su percepcion®’.

Asimismo, tampoco cabe la sucesion de estas dos prestaciones a la inversa, pues como es-
tablece el articulo tinico.4 del Real Decreto-Ley 23/2012, no podran acogerse a este programa
las personas que pudieran tener derecho a la renta activa, es decir, no es posible que una vez
agotadas las prestaciones ordinarias por desempleo, el solicitante perciba primero la ayuda de
acompafiamiento del Plan PREPARA para acogerse posteriormente a la RAI, en la 16gica de que
el demandante de empleo que cumple los requisitos para acceder a ambas ayudas debe acoger-
se a la renta activa, por tratarse de una prestacion mas beneficiosa, no solo en su cuantia, (80 %,
frente al 75 % del IPREM)), sino por su duracion (11 meses), con posibilidad de hasta 2 prérro-
gas, pudiendo alcanzar los 33 meses de duracion (a diferencia del pago inico y por un periodo
de 6 meses del PREPARA). Sin embargo, a pesar de lo expuesto, pueden concurrir determina-
das circunstancias en la vida de la persona desempleada que permitan revertir la regla anterior,
abriéndose la posibilidad de obtener la renta activa a pesar de haber agotado la ayuda del Plan
PREPARA. En efecto, teniendo en cuenta que la edad constituye un factor variable, podria darse
el caso que permitiera al desempleado de larga duracion que se acogié al PREPARA —porque no
cumplia el requisito de la edad para acceder a la RAI-, solicitar la renta activa posteriormente,
tras el agotamiento de la ayuda extraordinaria, cuando cumpla dicha edad*.

Al margen de estos supuestos, se plantea todo un abanico de posibles situaciones que dis-
curren entre interrupciones (por la realizacion de actividad laboral), cambios en la situacion de
la renta de la unidad familiar, o en la propia configuracion de la familia, asi como otras circuns-
tancias intercurrentes en la vida de la persona desempleada. Y en cada momento el solicitante
debera someterse a las numerosas exigencias, obligaciones y limites que establezca la normativa
aplicable.

47 GoreLLI HERNANDEZ, J.: «Proteccion por desempleo en un escenario de crisis de empleo», Temas Laborales, nim.
112/2011, pag. 242.

48 pignsese en el ejemplo de una persona con 44 afios, sin responsabilidades familiares, que tras la extincion de su con-

trato ha agotado la prestacion contributiva por desempleo. En este caso, si cumple el requisito de carencia de rentas
y el periodo de 12 meses como desempleado, puede acogerse al Plan PREPARA durante los 6 meses y percibir la
ayuda. Posteriormente, una vez cumplidos los 45 afios de edad ya podria solicitar la RAI si cumple los requisitos
exigidos para obtener esta prestacion. Ciertamente, si cumplio los 45 aflos en el periodo de percepcion de la ayuda,
no podria interrumpirla para acogerse a la RAI, pues una vez generado el derecho debe agotarse.
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6. EL COMPROMISO DEL DESEMPLEADO «ACTIVO»

En los afios noventa se percibe un cambio de enfoque en las politicas sociales, que se tradu-
ce en la pérdida progresiva de protagonismo de las referencias tradicionales del bienestar social,
como la redistribucion, la solidaridad o la cohesion social, para establecer una vinculacion direc-
ta entre las medidas de proteccion social y el empleo®. Esta orientacion de activacion, comparti-
da con otros paises europeos, se manifiesta en la adopcion de criterios activadores para el acceso
a prestaciones vinculadas generalmente con la pérdida del empleo o con la carencia de rentas, de
modo que la proteccion por desempleo también se configura como una herramienta de politica ac-
tiva de empleo, aunque sin perder su naturaleza prestacional®. En el ordenamiento juridico espafiol
la obligacion de activacion se materializa genéricamente en el «compromiso de actividad», decla-
racion de diligencia y de buena fe del trabajador desempleado expresada por escrito, que conlleva
ciertas obligaciones en orden a la disposicion activa y a la mejora de su nivel de empleabilidad’!;
y a la vez constituye la contrapartida a la obtencioén y al mantenimiento de la proteccion en situa-
cion de desempleo’2.

Pues bien, es justamente en las prestaciones complementarias de garantia de recursos donde
se ha acentuado mas esta reorientacion hacia la dimension activadora, con la intencion de favo-
recer una mejor adaptacion de las personas desempleadas de larga duracion a las exigencias del
mercado de trabajo; no obstante, desde la perspectiva protectora ha significado un endurecimien-
to en el acceso a estas rentas, al introducir sucesivas obligaciones, prefijadas unilateralmente
por la Administracion y limites que desincentivan su solicitud o extinguen su percepcion en el
momento en que no se cumplen. Asimismo, durante la crisis parece haber calado en el legisla-
dor la idea de que los beneficiarios de prestaciones, subsidios o ayudas por desempleo son poten-
ciales defraudadores, obligando a controlar el gasto que esas actuaciones podrian acarrear>3. Por
ello, se han intensificado los mecanismos de control y el sistema de sanciones que penaliza las
irregularidades detectadas durante su desarrollo, desembocando en una clara contractualizacion
de la proteccion en situacion de desempleo, por la directa condicionalidad del acceso y mante-
nimiento de estas prestaciones a las obligaciones de activacion>*. Todo ello adornado con una

49 ARRIBA GONZALEZ DE DuURANA, A.: «Contenidos e instrumentos de las politicas de inclusion social e inclusion

activan, Revista Lan Harremanak, nim. 29/2013, 11, pag. 167.

30 FERNANDEZ ProL, F.: «Viejos y nuevos contornos de la proteccion por desempleo: Analisis desde una perspectiva de

"activacion"y, Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, nim. 41/2015, pag. 182.

51 POQUET CATALA, R.: Proteccion por desempleo. El sistema tras las ultimas reformas, Valencia: Tirant lo Blanch,
2008, pag. 155. Recoge la polémica doctrinal en torno a la naturaleza juridica del compromiso de actividad.

2 ge reguld por primera vez en la Ley 45/2002, de 12 de diciembre, de medidas urgentes para la reforma del sistema
de proteccion por desempleo y mejora de la ocupabilidad.

53 Tatay PucHADES, C.: «Modificaciones en la proteccion por desempleo con ocasion de la crisis econdmicay, en
AA.VV, Crisis Econémica y medidas ante el Desempleo, Valencia: Tirant lo Blanch, 2015, pag. 246.

34 MARBAN GALLEGO, V. y RODRIGUEZ CABRERO, G.: Estudio comparado sobre estrategias de inclusion activa en los
paises de la Union Europea, Ministerio de Sanidad, Politica Social e Igualdad, 2011, pag. 57.
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dosis de falta de sistematizacion y desorden en la alineacion de las obligaciones que regulan las
disposiciones de las distintas rentas de insercion, con una redaccion no siempre afortunada, acu-
diendo en ocasiones al recurso de las remisiones y referencias indirectas a la normativa general
sobre proteccion por desempleo, o de otros programas de ayudas, que afiaden no poca confusion
a la hora de determinar la actuacion del beneficiario para acceder y mantener estas prestaciones
al servicio de la vuelta al empleo>>.

A mayor concrecion, en lo que concierne a la RAI los articulos 2, 3 y 7 del Real Decreto
1369/2006 regulan las obligaciones de inclusion activa de manera dispersa, con duplicidades in-
necesarias en torno a las obligaciones que debe cumplir el solicitante. El articulo 3.1 establece
expresamente como condicion para acceder y conservar la prestacion la obligacion de suscribir
el compromiso de actividad y de participar en diferentes acciones de insercion, que son las que se
describiran en el plan personal de insercion establecido por el SPE. Sin embargo, el precepto no
especifica los deberes determinados que agrupa este compromiso, sino que introduce, en la 16gica
de su encuadramiento como prestacion interna del sistema, una remision directa al articulo 300.1
del TRLGSS, referencia que incluye «las obligaciones de buscar activamente empleo, aceptar
una colocacion adecuada y participar en acciones especificas de motivacion, informacion, orien-
tacion, formacion, reconversion o insercion profesional para incrementar su ocupabilidad, asi
como de cumplir las restantes obligaciones previstas en el articulo anterior». De otra parte, el ar-
ticulo 2 b) del real decreto si recoge algunas de estas obligaciones, concretamente las vinculadas
a la disponibilidad del solicitante, que deben cumplirse durante el periodo de inscripcion «pre-
via» como desempleado. Especificamente, exige la acreditacion de acciones de bisqueda activa
de empleo durante el periodo de 12 meses o superior, anterior a la solicitud, aunque no describe
expresamente en qué consisten dichas acciones, remitiéndose para su integracion a la normativa
del PAE (art. 3 del RDL 16/2014)3°.

Ademas, el articulo 3.3 del Real Decreto 1369/2006 afiade explicitamente otras obligacio-
nes en un listado («asi como las siguientes»), que en principio podria parecer que se suman a las
previstas para la proteccion por desempleo a las que se remite el real decreto, pero es solo una
apariencia, ya que no se trata de obligaciones adicionales, al coincidir estas con las ya contem-
pladas en el articulo 299 del TRLGSS, precepto al que se remite el propio articulo 300 para re-
ferirse a las restantes obligaciones de dicho compromiso. Por su parte, el articulo 7 establece el
diseflo de las acciones de insercion laboral, intensificando el caracter personalizado de las obli-
gaciones derivadas del compromiso de actividad y que van destinadas a conseguir la mejora de
la empleabilidad del beneficiario.

35 RODRIGUEZ-PINERO, M.: «La nueva dimension de la proteccion por desempleoy, Relaciones Laborales, nim. 13/2002,
pag. 9.

56 14 exigencia de acciones de busqueda de empleo previas a la solicitud de la RAT se introduce por la disposicion final
tercera del Real Decreto-Ley 16/2014, que modifica el articulo 2 b) del Real Decreto 1369/2006 en este extremo.

48 www.ceflegal.com
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Similar apreciacion se hace del Plan PREPARA, destacando la ausencia en el Real De-
creto-Ley 23/2012 de alusion expresa al compromiso de actividad como requisito para acceder
a la ayuda (art. tinico.5), aunque esta ausencia no puede interpretarse como una exencion a su
cumplimiento, ya que la previa exigencia de inscripciéon como demandante del empleo del so-
licitante conlleva la suscripcion de un compromiso de actividad. A diferencia de la RAI, no se
ha utilizado la técnica de la remision al TRLGSS, como hubiese sido lo deseable, sino que el
articulo unico.8 del real decreto-ley establece algunas de las obligaciones de dicho compromi-
so: las vinculadas a su disposicioén y voluntad de incorporarse al mercado de trabajo (acciones
de busqueda de empleo y aceptar la oferta de empleo adecuada segiin lo establecido en el ar-
ticulo 301 del TRLGSS, salvo causa justificada), las que responden al objetivo de la mejora de
su empleabilidad (participar en las acciones de politicas activas de empleo que les propongan
los servicios publicos de empleo) y otras obligaciones formales de acreditacion de las anteriores
circunstancias y, en su caso, de la falta de requisitos, asi como de cualquier modificacion que
pudiera afectar a su cuantia.

Se intensifica atin mas la obligacion de busqueda activa de empleo, al exigir al solicitante
que acredite haber realizado una busqueda activa, a titulo personal, o en colaboracién con los
servicios de empleo, como requisito «previo» a la percepcion de la ayuda, durante un periodo
minimo de 30 dias, dentro del plazo de 2 meses desde la finalizacion de la prestacion o subsi-
dio por desempleo, plazo de que dispone para solicitar su inclusion en el programa, aunque no
se especifica cuantas acciones son suficientes y cuales se consideran como tales para acreditar
cumplido el requisito (art. inico.8 del RDL). Asimismo, en relacion con las obligaciones para
mejorar la empleabilidad, parece inicialmente que tanto por la denominacién del programa,
«recualificacion profesional», como por la precision sobre la prestacion, «ayuda de acompa-
famientoy, el real decreto-ley pretende diferenciarse de la RAI haciendo mayor hincapié en la
orientacion de estas politicas hacia la readaptacion profesional, estableciendo exigencias diri-
gidas a la obtencion de las competencias profesionales mas necesarias para su colocacion esta-
ble; pero en realidad no afiade nada nuevo a lo ya previsto en el TRLGSS y en el Real Decreto
1369/2006; ni siquiera se establecen pautas generales, como en este ultimo, que describan las
acciones de insercion laboral.

Por otra parte, cabe destacar que la participacion en un itinerario personalizado e individua-
lizado de insercion y en las medidas de politicas de empleo se establece expresamente como un
«derecho» de los beneficiarios, aunque en realidad constituye una auténtica obligacion que condi-
ciona el acceso al programa y la consiguiente ayuda de acompafiamiento (art. tnico.5 del RDL).
De hecho, y a diferencia de la RAI la ayuda solo podra reconocerse una vez iniciado dicho itine-
rario y su percepcion estara condicionada a la participacion en el mismo, lo que supone que ten-
dra que estar a la espera de la ayuda mientras no se pongan en marcha las acciones asociadas a
dicho itinerario por parte del SPE, el competente para determinar el plazo maximo para su inicio.

Por ultimo, en coherencia con la propia denominacion del programa, la perspectiva de la
ocupacion se convierte en el elemento principal del PAE, claramente explicita por su contenido
especifico de orientacion, formacion, recualificacion o reconocimiento de la experiencia labo-
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ral. Como se expresa en la exposicion de motivos del Real Decreto-Ley 16/2014, el programa se
fundamenta en una cultura de «responsabilidad compartida de la activacion para el empleo» por
la Administracion y el beneficiario. Ciertamente, el objetivo del programa justifica que las obli-
gaciones de inclusion activa se desarrollen y describan con mayor precision que en las otras dos
prestaciones, distinguiéndose claramente tres obligaciones: el compromiso de actividad, la bus-
queda activa de empleo y las acciones de mejora de empleabilidad.

La primera obligacion, la suscripcion del compromiso de actividad, comprende a su vez una
serie de acciones: las actuaciones favorecedoras de su insercion laboral que acuerden los SPE
o sus entidades colaboradoras; obligaciones de participacion activa del beneficiario®’; asi como
otras obligaciones formales de acreditacion de cumplimiento de requisitos de acceso y de cesion
de informacion de la condicion de solicitante a empresas y agencias de colocaciéon’®. La segunda,
la busqueda activa de empleo, se materializa a través de la acreditacion de tres acciones, de entre
las posibles descritas en el articulo 3 b) del real decreto-ley. En este caso no se exige la acredi-
tacion previa de estas acciones a la solicitud de acceso al programa, sino durante el plazo de un
mes a contar desde su presentacion.

La tercera obligacion, que responde al cumplimiento de los objetivos fundamentales del
programa, a través del itinerario individual y personalizado de empleo (art. 4 del RDL 16/2014),
exige la participacion del solicitante en las acciones de mejora de la empleabilidad y busqueda
activa de empleo «con caracter previo» a su acceso al programa (art. 6 RDL 16/2014), condicio-
nando, por tanto, su admision y la obtencion de la consiguiente ayuda. El inconveniente que se
plantea es que dicha participacion depende de la propia actuacion del SPE, que debe asignarle el
itinerario en el plazo de un mes a contar desde la solicitud o, en su caso, hacerlo al menos antes
del transcurso de los tres meses de plazo que tiene para resolver la solicitud. En este supuesto,
los efectos econdmicos de la ayuda de acompafiamiento solo se produciran a partir de la fecha en
que quede acreditada la asignacion de dicho itinerario, con el perjuicio que ello conlleva para el
solicitante, debido a una conducta no imputable a su voluntad, sino al retraso del procedimien-
to administrativo de gestion. Hacemos pues extensivas las consideraciones realizadas respecto a
otros programas, como el Plan PREPARA, pues se condena al solicitante a esperar a que culmi-
ne la actuacion de la entidad publica para obtener la prestacion.

Una valoracion de conjunto nos lleva a concluir que las exigencias de inclusion activa de
los solicitantes de estas ayudas subsidiarias se han intensificado a medida que los sucesivos pro-
gramas se han incorporado al escenario del sistema de proteccion social. Este reforzamiento de
las cargas de activacion se ha justificado fundamentalmente por dos razones: por una parte, por-
que la proteccion de estas ayudas se concede sin vinculacion directa a condiciones anteriores de

57 Concretamente: aceptacion de colocacion adecuada, renovacion de demanda de empleo y bisqueda activa de empleo
durante el transcurso del programa.

58 Articulo 3 a) Real Decreto-Ley 16/2014.
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contributividad, frente a las prestaciones contributivas por desempleo, en las que el beneficiario
ha cumplido parte de la contrapartida obligatoria antes de acceder al disfrute de la prestacion con
sus cotizaciones>?; y por otra parte, porque se quiere evitar que estas ayudas supongan un desin-
centivo para la busqueda de empleo, generando posiciones de ociosidad®®. No obstante, el punto
critico se sitta en la excesiva vision punitiva con la que se contempla el contenido del compromiso
de actividad en la regulacion de estas prestaciones, que hace recaer la responsabilidad de la falta
de activacion principalmente en el trabajador desempleado. Desde este punto de vista, no debe
olvidarse que las deficiencias de insercion laboral no se deben tnicamente a la actitud del traba-
jador, sino a las disfuncionalidades del mercado de trabajo, con altos niveles de paro derivados de
la situacién de crisis econémica, asi como al funcionamiento de los SPE a los que corresponde el
disefio, la gestion y el calendario de la aplicacion de las medidas de politicas activas de empleo®’.

7. CONSIDERACIONES FINALES: HACIA LA CONFIGURACION DE UNA
PRESTACION DE GARANTIA DE RECURSOS PARA LAS PERSONAS
DESEMPLEADAS

A lo largo de este estudio se ha intentado analizar de una manera exhaustiva la actual orde-
nacion de las medidas que el sistema de proteccion social presta a los individuos que han perdido
su puesto de trabajo y que han agotado previamente una prestacion por desempleo, a través de la
concesion de unos ingresos propios que les permitan evitar el riesgo de pobreza y de exclusion
social. La incorporacion de estas medidas al actual sistema de proteccion por desempleo ha sido
el resultado de una sucesion de decisiones de politica legislativa, con escasa prevision por parte
de los responsables politicos, con la finalidad de atajar cuanto antes aquellas situaciones en el en-
torno de la pobreza vinculadas a la pérdida del empleo, que se han agravado durante el periodo
de crisis econdmica y financiera. Su instalacion mas o menos estable ha modificado la configura-
cion actual del marco protector del sistema de Seguridad Social, estructurado en tres niveles: un
nivel contributivo, que concede prestaciones sustitutorias de las rentas dejadas de percibir como
consecuencia de la pérdida de empleo (art. 263.2 TRLGSS); un nivel asistencial, que otorga pres-
taciones compensatorias de la falta de ingresos, aunque participa parcialmente de los rasgos con-
tributivos, al exigir algin periodo de cotizaciones; y, por ultimo, un «tercer nivel», también de
caracter asistencial, en el que el elemento contributivo directo ha desaparecido, para vincularse
directamente con el objetivo de la insercion laboral, pero que concede prestaciones con un alcance

59 QUINTERO LimA, G. y BLAZQUEZ AGUDO, E.: «La proteccion por desempleo: ;la ocupabilidad como contrapartida?»
Aranzadi Social: Revista Doctrinal, vol. 5, nim. 7/2012, pag. 127.

60 Brasco LaHoz, J. F.; LOPEZ GANDIA, J. y MOMPARLER CARRASCO, M. A.: Curso de Seguridad Social, 8.* ed., Tirant
lo Blanch, pag. 652.

61 El Real Decreto 7/2015, de 16 de enero, por el que se aprueba la Cartera Comun de Servicios del Sistema Nacional
de Empleo establece en el articulo 12 el régimen de las actuaciones de activacion de los solicitantes y beneficiarios
de prestaciones por desempleo.
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protector més limitado. En resumen, se trata de un modelo dual y complejo®?, caracterizado por
la contencién en el nivel contributivo y la expansion controlada en el &mbito asistencial plural®3.

El origen de estas prestaciones subsidiarias dentro del marco de programas temporales para
atender lo que en principio se consideraban circunstancias coyunturales del mercado de trabajo
explica en cierta medida las disfuncionalidades, desorganizacion, incoherencias y duplicidades de
este tercer escalon. Como hemos podido comprobar, las modificaciones operadas en la regulacion
de los sucesivos programas por las distintas reformas, las disfunciones detectadas en el ambito
de aplicacion, la exigencia de periodos de desocupacion previos prolongados e ininterrumpidos
y de otros requisitos, asi como el complejo régimen de incompatibilidad y de los mecanismos
de activacion, dificultan su percepcion o desembocan en su extincion, ademas de desincentivar
la posicion activa hacia el empleo, o a la inversa, la propia voluntad de solicitar estos derechos
prestacionales. Por tanto, se restringe el acceso a la prestacion a quienes forman parte de los co-
lectivos potencialmente protegidos, lo que ha puesto de manifiesto que la incidencia real de estos
programas sea reducida, desatendiendo situaciones reales de desamparo. En resumen, la opcion
politica elegida de incorporar nuevas medidas de proteccion extraordinaria para colectivos espe-
cificos alberga una logica contradictoria, ya que si bien ha colmado algunas lagunas de cobertura
detectadas del sistema (ampliando el ambito subjetivo de aplicacidn), sin duda su alcance ha sido
limitado y su insuficiencia mas que manifiesta.

Considerando que la fisonomia del mercado laboral espafiol es la que es, con un elevado
nivel de desempleo estructural, con dificultades reales de acceso al mercado de trabajo por parte de
un importante nimero de personas, el Estado debe garantizar una renta de subsistencia a quienes
han perdido su empleo y acreditan insuficiencia de recursos para vivir con dignidad®*. Se reivin-
dica pues la necesidad de un cambio normativo en este ambito, a partir de una reflexion profunda
sobre el alcance y suficiencia del actual modelo de proteccion de las situaciones de desempleo.
Ello significa realizar una revision del conjunto de mecanismos protectores vigentes, los inter-
nos del sistema de Seguridad Social, y los anexados y subsidiarios de las prestaciones basicas,
asi como las distintas férmulas que emergen de las distintas instancias, los Servicios Sociales y
la Asistencia Social, que van dirigidas a paliar las situaciones de necesidad mas graves, también
conectadas con la falta de ocupacion.

62 1 yeLmo MILLAN, M. A.: «La prestacion contributiva de desempleo», Revista del Ministerio de Trabajo e Inmigra-
cion, num. 89/2010, pag. 44.

63 MonErEO PEREZ, J. L.: «Configuracion juridico-legal de la proteccion por desempleo y niveles de proteccion de los
trabajadores desempleados (perspectiva de conjunto)», en la obra colectiva La Politica y el Derecho del Empleo en
la Nueva Sociedad del Trabajo, Monografias de Temas Laborales, CARL, 2016, pag. 261.

64 Como establecen los articulos 40.1 y 41 de la Constitucion Espaiola, los poderes publicos promoveran la realiza-
cion de una politica orientada al pleno empleo y la cobertura de las situaciones de necesidad, mediante prestaciones
suficientes, en especial la situacion de desempleo.
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Sentado lo anterior, convendria plantear una propuesta de reordenacion del actual sistema
de proteccion por desempleo, simplificando el factor de complejidad que supone la interaccion
entre varios niveles y subniveles de subsidios y, posteriormente, tender a su unificacion, para al-
canzar una mayor racionalizacion, homogeneidad y, eficiencia del cuadro de prestaciones. Para
ello, seria necesario delimitar con mas precision y, claridad el &mbito subjetivo de aplicacion de
los distintos niveles, los elementos que lo identifican y sus conexiones. Asimismo, el nivel con-
tributivo deberia intensificar la correspondencia directa y proporcional entre la prestacion, el sa-
lario y el periodo cotizado, rescatando para si beneficiarios en funcién del periodo efectivamente
cotizado; y el nivel asistencial deberia abandonar los rasgos contributivos que subsisten en los
subsidios, para garantizar una cobertura real mas amplia a las personas que se hallen fuera del
mercado de trabajo y en riesgo de exclusion social.

A nuestro juicio, en un plano de lege ferenda, la solucidn normativa mas adecuada recoge
una propuesta que comprende la inclusion de nuevos ambitos de proteccion en el nivel asisten-
cial por desempleo, para dar una respuesta general a las situaciones de insuficiencia de recursos
vinculada a la falta de empleo. Se trataria de introducir en la accion protectora de la Seguridad
Social un subsidio asistencial por desempleo en sentido propio, de una cuantia fija, que pueda ser
objeto de modulacion en atencion a determinadas circunstancias (responsabilidades familiares,
mayor edad, discapacidad), y que tenga caracter permanente, garantizando la cobertura protecto-
ra siempre que se mantenga la situacién de necesidad susceptible de tutela: la situacion de paro
involuntario y la carencia de recursos econémicos.

La solucion propuesta conecta paralelamente con la necesidad de centrar todos los esfuer-
z0s, con los medios posibles, en la creacion de las condiciones que permitan generar empleo y
favorecer la ocupacion, concediendo especial relevancia a los principales objetivos de insercion
laboral y de recualificacion profesional del desempleado para mejorar en la medida de lo posible
su nivel de empleabilidad, pero desde un enfoque mas positivo, como un verdadero derecho so-
cial del ciudadano, matizando la condicionalidad del derecho a la prestacion al cumplimiento de
las acciones programadas por los SPE.
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