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Resumen: La regulacion del desempleo en el Derecho de la Unién Europea se ha materializado
sobre la base de una técnica de coordinacidn que no actta sobre el contenido de cada una de las
normativas nacionales en busca de una legislacién uniforme. Configurada como norma de
conflicto de leyes, lo hace sobre aquellas cuestiones, obstaculos o zonas de friccion, que pueden
condicionar el derecho a la libre circulacién de trabajadores. Dado el marcado cardcter territorial
que caracteriza a las distintas regulaciones nacionales de la prestacion por desempleo,
determinadas disposiciones contenidas en los Reglamentos de coordinacion han presentado,
con frecuencia, un dificil acomodo en las garantias a la libre circulacion.

Este trabajo se adentra en el estudio de las disposiciones particulares aplicables a la prestacion
por desempleo contenidas en los Reglamentos de coordinacion, arrojando luz sobre aquellas
cuestiones que presentan mayor controversia.

Palabras clave: Unién Europea, coordinacién, Seguridad Social, desempleo.

Abstract: Unemployment regulation in European Union law has been materialized on the basis
of a coordination technique that doesn’t act on the content of individual national regulations in
search of a uniform legislation. It’s indeed configured as a conflict of laws rule, it actually acts on
those issues, obstacles or friction areas, which may condition the right to free movement of
workers. Given the marked territorial character that characterizes the different national
regulations of unemployment benefits, certain provisions contained in the coordination
Regulations have often presented a difficult accommodation in the guarantees for the free
movement.

This paper provides a study of the specific provisions applicable to unemployment benefit
contained in the coordination Regulations, shedding light on the most controversial issues.
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INTRODUCCION

La coordinacion de la Seguridad Social en la Union Europea ha
tenido desde sus origenes y como fin principal garantizar el ejercicio de
la libre circulacion de trabajadores®. Esta coordinacion ha tenido en los
Reglamentos n° 3/58, (CEE) n° 1408/71 y el vigente (CE) n° 883/2004%
los principales instrumentos para evitar que el ejercicio de la libre
circulacién pudiera llegar a suponer algin tipo de penalizacion o
limitacion a los trabajadores migrantes con respecto a sus derechos de
Seguridad Social, bien sobre los ya adquiridos, bien sobre aquellos que se
encuentran en via de adquisicion. Para la consecucion de este objetivo, el
legislador comunitario opté por la coordinacion de las distintas
legislaciones nacionales a través de los Reglamentos®, garantizando su
aplicacion directa, preferente y obligatoria por todos los Estados
miembros®.

En lo que respecta a la prestacion por desempleo, siguiendo esta
misma linea, su regulacion se hizo sobre la base de una técnica de
coordinacion que no actia sobre el contenido de cada una de las
legislaciones nacionales en busca de una legislacién uniforme®, sino que
lo hace sobre aquellas cuestiones, las mas de las veces formales o
administrativas, que pueden afectar a la libre circulacion de trabajadores.
Lo dispuesto en los Reglamentos de coordinacién no altera las
disposiciones nacionales en relacion con la prestacion por desempleo

! En detalle sobre su finalidad y principios aplicables, véase Dans Alvarez de Sotomayor, L.
(2017): “Coordinacién europea en materia de seguridad social: reglas de funcionamiento y
principios aplicables”. Revista Trabajo y Derecho N° 35.

2 Reglamento (CE) n® 883/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo de 29 de abril de 2004
sobre la coordinacion de los sistemas de Seguridad Social. DO L166/1 de 30 de abril de 2004.

3 Montoya Melgar, A., Galiana Moreno, JM., Sempere Navarro, AV. (1994): Derecho Social
Europeo. Tecnos. Madrid. (pp. 194 y ss.): “El legislador comunitario ha optado por
interaccionar bloques normativos en lugar de crear un nuevo sistema protector de caracter
europeo”.

4 Gonzalo Gonzalez, B. (1995): Introduccién al Derecho internacional espafiol de Seguridad
Social. Coleccién de Estudios CES. Madrid. (p. 48).

% Miranda Boto propone el término “articulacion” para referirse a esta técnica de relacién entre los
distintos sistemas nacionales de Seguridad Social. Miranda Boto, J.M. (2008): “Algunos
problemas terminolégicos de la Seguridad Social Comunitaria”. En Sanchez — Rodas Navarro, C.
(Coord.): El Reglamento Comunitario 1408/71: Nuevas cuestiones, viejos problemas. Ediciones
Laborum. Murcia. (pp. 26-28.).
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que, desde siempre, se han caracterizado por un marcado caracter
territorial® y que, tal y como ha sefialado la doctrina, en ocasiones
encuentran un dificil encaje en las disposiciones de los primigenios
articulos 48 y 51 TCEE’, no estando plenamente garantizada la libre
circulacion de trabajadores en situacion de desempleo®,

La conjuncién de factores como la paulatina ampliacion del
derecho a la libre circulacién®, unida a perfodos de recesion econémica,
una creciente preocupacion por el desempleo y el desarrollo de los
medios de transporte, favorecieron la libre circulacién de trabajadores
entre los Estados miembros. No obstante, la naturaleza territorial de la
prestacion por desempleo ha provocado, con frecuencia, fricciones que
han condicionado su conservacion y/o disfrute por parte del trabajador
migrante. De manera univoca, la doctrina ha considerado que las
disposiciones del Reglamento (CE) n° 883/2004, y anteriores, aplicables
a la prestacion por desempleo, representan una cierta limitacion a la libre
circulacion™. Pese a ello, no han sido pocas las ocasiones en las que el
Tribunal de Justicia ha tenido que pronunciarse sobre dichas

® Arrieta Idiakez, F.J. (2014):“La coordinacién de los sistemas de Seguridad Social en el ambito
de la Union Europea”. En Arrieta Ididkez, F.J. (Coord.): La Seguridad Social aplicable a los
espafoles en el exterior y retornados. Thomson Reuters Aranzadi. Navarra. (p. 218).

" Mercader Uguina, J.R. (1998):“Desempleo y libre circulacién de trabajadores”. Revista del
Ministerio de Trabajo y Asuntos sociales N° 7. (p. 121).

8 Sobre las particularidades que presenta la libre circulacion de “desempleados” o “buscadores de
empleo” véase, Carrascosa Bermejo, D. (2017):“Libre circulacién de ciudadanos de la Unién
Europea inactivos y su acceso a las prestaciones no contributivas (incluida la asistencia sanitaria):
el impacto de la jurisprudencia el Tribunal de Justicia”. Revista del Ministerio de Empleo y
Seguridad Social N° 127. (pp. 202-206); Cabeza Pereiro, J. (2016):“La libre circulacion en la
Unioén Europea: entre movilidad econémica y ciudadania”. Revista del Ministerio de Empleo y
Seguridad Social N° 122. (pp. 24-27); Paz6 Argibay. J.M. (2021): “La “libre” circulacién de los
ciudadanos econémicamente inactivos en la Union Europea. Comentario a la Sentencia del
Tribunal de Justicia de 17 de diciembre de 2020, G.M.A, asunto C-710/19”. E-Revista
Internacional de la Proteccion Social. Vol. 6. Nim. 1.

® Con caracter general, sobre la evolucién del derecho a la libre circulacion, de los Tratados
originales hasta la actualidad, véase Maneiro Véazquez, Y. (2016):“La libre circulacion de
trabajadores”. Revista del Ministerio de Empleo y Seguridad Social N° 122. (pp. 167-182).

19 Arrieta Idiakez remarca la “naturaleza territorial” de las prestaciones por desempleo, en
Arrieta Idiakez, F.J. (2014). Op. Cit. (p. 218). Por su parte, Olarte Encabo habla de una
“exportabilidad restringida” de la prestacion por desempleo, en Olarte Encabo, S. (2008): “La
proteccién por desempleo en las relaciones laborales extraterritoriales”. En Correa Carrasco, M
(Coord.): Proteccion Social en las relaciones laborales extraterritoriales. Universidad Carlos 111
de Madrid. Boletin Oficial del Estado. (p. 234); mientras que Carrascosa Bermejo destaca las
“reticencias™ por parte de los sistemas nacionales para la exportacion de prestaciones por
desempleo. Carrascosa Bermejo, D. (2018):“Coordinacion de los sistemas de Seguridad Social”.
En Casas Baamonde, M.E., Gil Alburquerque, R. (Dirs.): Derecho Social de la Unién Europea.
Aplicacion por el Tribunal de Justicia. Francis Lefebvre. Madrid. (p. 550).
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disposiciones y aclarar su compatibilidad. Asi, por ejemplo, en su
sentencia Testa, Maggio y Vitale', el Tribunal entendié compatibles las
limitaciones a la exportacion de la prestacion por desempleo con las
disposiciones relativas a la libre circulacion de trabajadores. En el mismo
sentido interpretativo, en su sentencia Gray*?, el Tribunal estimé que el
articulo 51 del Tratado no impide al legislador comunitario sujetar a
requisitos las facilidades que concede para garantizar la libre
circulacion de los trabajadores ni sefialar los limites de estas.

Avanzando un poco mas, tampoco entendié incompatibles con el
derecho a la libre circulacion de trabajadores desempleados determinadas
limitaciones a este derecho por parte de los Estados miembros. En la
sentencia Antonissen™, el Tribunal de Justicia estimé valida y compatible
con el derecho a la libre circulaciéon una disposicion del Reino Unido que
limitaba a seis meses la estancia de un trabajador en blusqueda de empleo,
permitiendo la expulsion de ese Estado si transcurridos seis meses no ha
encontrado empleo, a no ser que el interesado pruebe que continua
buscando un empleo y que tiene verdaderas oportunidades de ser
contratado.

Con este punto de partida, este trabajo aborda la coordinacion
comunitaria de la prestacion por desempleo desde la perspectiva
espafiola, prestando especial atencion a aquellos aspectos que presentan
mayor debate interpretativo y practico™.

1«1t follows that Article 69(2) of Regulation N° 1408/71 is not incompatible with de rules on
freedom of movement for workers in the Community”. Sentencia del Tribunal de Justicia de 19 de
Junio de 1980, Testa, Maggio y Vitale, asuntos 41/79, 121/79, 796/79. (ECLI:EU:C:1980:163).

12 Sentencia del Tribunal de Justicia de 8 de abril de 1992, Gray, asunto C-62/91, (ECLI:EU:C:
1992:177).

3 Sentencia del Tribunal de Justicia de 26 de febrero de 1991, Antonissen, asunto C-292/89,
(ECLI:EU:C: 1991:80).

1 En profundidad, Pazé Argibay, J.M. (2021): La proteccién por desempleo en el Derecho de la
Unioén Europea. Especial atencion a la jurisprudencia del Tribunal de Justicia. Ediciones Cinca.
Madrid.
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1. LA COORDINACION DE LA PRESTACION POR DESEMPLEO EN EL
DERECHO DE LA UNION EUROPEA

1. 1. Totalizacion de periodos

El principio de totalizacion de periodos pretende corregir las
consecuencias negativas de las interrupciones en la carrera de cotizacién
de los trabajadores que se desplazan entre Estados miembros. En la
practica, el principio de totalizacién implica que se tengan en
consideracién todos los periodos de empleo, seguro o residencia para el
reconocimiento y célculo de las prestaciones de Seguridad Social®®, con
independencia del Estado donde estos se hayan materializado™. A través
de esta ficcion juridica, la carrera de cotizacion del trabajador migrante
se asimila a la de un trabajador sedentario que haya cubierto toda su
carrera de cotizacién en un solo Estado®’. El principio de totalizacién no
alcanza Unicamente a periodos de aseguramiento, sino también a
periodos asimilados al aseguramiento, asi como a periodos de
residencia’®.

Las disposiciones particulares relativas a la totalizacion de
periodos a efectos de la prestacién por desempleo se encuentran en el
articulo 61 del Reglamento (CE) n° 883/2004. En él se dispone que la
institucién que subordine la adquisicion, conservacion, duracién o
recuperacion del derecho a prestaciones al hecho de haber cubierto
previamente periodos de seguro, empleo o actividad por cuenta propia,
deberd tener en cuenta, en la medida necesaria, idénticos periodos que el
trabajador hubiese cubierto bajo la legislacion de cualquier otro Estado
miembro como si se hubieran realizado bajo su propia legislacion. Si

% Lo que Recio Laza ha denominado como “periodos Utiles de calificacién”. Recio Laza, A.M.
(1997): La Seguridad Social en la jurisprudencia comunitaria. La Ley — Actualidad. Madrid. (p.
160).

'8 “No es mas que la concreta plasmacién de la exigencia de desterritorializacién derivada del
propio Tratado de la Comunidad Europea”. Serrano Garcia, J.M. (2005): Trabajadores
Comunitarios y Seguridad Social. Altaban Ediciones. Albacete. (p. 43).

7 «E| principio sobre mantenimiento de los derechos en curso de adquisicién se orienta a
resolver esos problemas mediante la reconstruccion de la unidad de la carrera de seguro de los
emigrantes, a pesar de su afiliacién y cotizacion sucesivas a diversas legislaciones”. Gonzalo
Gonzélez, B. (1995): Op. Cit. (p. 63).

18 Sobre el alcance material de la totalizacion, véase Ribas, J.J., Jonczy, M.J., Séché, J.C. (1980):
Derecho Social Europeo. Instituto de Estudios Sociales. Ministerio de Trabajo. Madrid. (pp. 260-
261).
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bien es cierto que, en un primer momento, la expresion “en la medida
necesaria” fue interpretada en el sentido de que la totalizacion debia
activarse siempre que resultase imprescindible para la obtencién de la
prestacion, nunca si esta podia ser obtenida haciendo valer Unicamente
las cotizaciones cubiertas bajo la legislacion del Estado competente™, lo
cierto es que esa interpretacion, mas limitativa, ha ido evolucionando
hacia otra mas expansiva en la actualidad, admitiendo su activacion no
s6lo para el acceso a la prestacion, sino también para su duracion®.
Ademas, los periodos de seguro que puedan tenerse en cuenta no tienen
que referirse, necesariamente, a aquellos en los que se proteja
expresamente la contingencia por desempleo?.

Seguidamente, el articulo 61 dispone que cuando la legislacion
aplicable supedite la concesion de determinadas prestaciones al
cumplimiento de periodos de seguro, no se tendran en cuenta los
periodos de empleo o de actividad por cuenta propia cumplidos bajo la
legislacion de otro Estado miembro, salvo en el caso de que dichos
periodos se hubieran considerado periodos de seguro de haberse
cumplido con arreglo a la legislacion aplicable. Por tanto, segun lo
dispuesto en el articulo 61.1, mientras que los periodos de seguro resultan
siempre totalizables, los periodos de empleo requieren de una valoracién
de equivalencia previa por parte del Estado que debe realizar la
totalizacion. Todo ello con la finalidad de comprobar su equivalencia a
periodos de seguro en el caso de que estos se hubieran cubierto bajo su

®Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, M. (1982): La Seguridad Social de los trabajadores
migrantes en las Comunidades Europeas. Instituto de Estudios Laborales y de la Seguridad
Social. Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Madrid. (p. 184): “No es una regla que
forzosamente tenga en jugar en todos los casos”. Mella Méndez, L. (2008):“La prestacion por
desempleo en el Derecho social comunitario”. Revista del Ministerio de Trabajo e Inmigracion N°
77. (p. 19):“La totalizacion de periodos no es obligatoria cuando la prestacion solicitada puede
obtenerse exclusivamente con las cotizaciones realizadas en el pais al que se solicita aquella”.
®Novales Bilbao, A. (2019): “La coordinacién de la prestacion por desempleo en los
Reglamentos de coordinacion de la UE y su reforma”. Revista del Ministerio de Trabajo,
Migraciones y Seguridad Social N° 142. (p. 109).

2! Sentencia del Tribunal de Justicia de 12 de mayo de 1989, Warmerdam — Steggerda, asunto
388/87, (ECLI:EU:C:1989:196): “En materia de derechos a las prestaciones de desempleo, se
debe entender que el concepto de «periodos de seguro» se refiere no sélo a los periodos durante
los que se han pagado cotizaciones a un régimen de seguro contra el desempleo, sino también a
los periodos de empleo considerados, por la legislacion bajo la cual han sido cubiertos, como
equivalentes a periodos de seguro, es decir, periodos durante los que tal régimen asegura la
cobertura™.
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propia legislacion?, una valoracién que no ha estado exenta de
controversia y que en su momento obligd a una prolija intervencién del
Tribunal de Justicia en cuanto al contenido y alcance de tales periodos a
efectos de su totalizacion®,

Por su parte, el apartado 2 del articulo 61 contempla una regla de
fijacion al territorio, ya contemplada en sus predecesores, que condiciona
los efectos de la totalizacion regulados en el apartado 1 al hecho de que
el interesado haya cubierto en dltimo lugar, con arreglo a la legislacion
ante la cual se solicita la prestacion, periodos de seguro, empleo o
actividad por cuenta propia, segin el caso®®. Debe acreditarse, por tanto,
en ultimo lugar y ante el Estado ante el que se solicita la prestacion por
desempleo, un periodo de seguro, empleo o actividad por cuenta propia
para que pueda realizarse la totalizacién de periodos en dicho Estado®.
Sin embargo, no exige el Reglamento (CE) n° 883/2004 una duracion
minima para este Gltimo periodo de seguro, empleo o actividad por
cuenta propia ante el Estado en el que se solicita la prestacién®, de
manera que nada impide que una persona desempleada pueda acceder a
una prestacion por desempleo en un Estado miembro ante el que acredita
apenas unos dias de seguro, empleo o actividad por cuenta propia en
Gltimo lugar®’, debiendo asumir dicho Estado el abono de una prestacion
por desempleo por la que apenas ha recibido aportacion previa, via

22 gobre la aceptacion de periodos de seguro frente a periodos de empleo o actividad, véase
Fernandez Orrico, F.J. (2010):“La proteccion por desempleo en la Unién Europea a partir de la
entrega en vigor de los Reglamentos (CE) 883/2004 y 987/2009”. Revista del ministerio de
Trabajo e Inmigracion N° 89. (pp. 107-109).

2 Sentencia del Tribunal de Justicia de 15 de marzo de 1978, Frangiamore, asunto 126/77,
(ECLI:EU:C:1978:64); Sentencia del Tribunal de Justicia de 12 de mayo de 1989, Warmerdam —
Steggerda, asunto 388/87, (ECLI:EU:C:1989:196); Sentencia del Tribunal de Justicia de 20 de
febrero de 1997, Martinez Losada y Otros, asuntos acumulados C-88/95, C-102/95 y C-103/95,
(ECLI:EU:C:1997:69); Sentencia del Tribunal de Justicia de 25 de febrero de 1999, Ferreiro
Alvite, asunto C-320/95, (ECLI:EU:C:1999/90); Sentencia del Tribunal de Justicia de 11 de
noviembre de 2004, Adanez Vega, asunto C-372/02, (ECLI:EU:C:2004:705).

2+ Con excepcion de las personas en situacion de desempleo total que durante su Gltimo periodo
de actividad por cuenta ajena o propia hayan residido en un Estado miembro distinto del Estado
miembro competente.

%5 gentencia del Tribunal de Justicia de 16 de mayo de 1991, Van Noorden, asunto C-272/90,
(ECLI:EU:C:1991:219).

% gSentencia del Tribunal de Justicia de 9 de noviembre de 20086, Chateignier, asunto C-346/05,
(ECLI:EU:C:2006:711).

*"Novales Bilbao llama la atencion sobre las posibilidades de fraude que ofrece dicha disposicidn,
al habilitar “la realizacién de actividades de muy corta duracion para el acceso a prestaciones
totalizando los periodo de otros paises”. Novales Bilbao, A. (2019): Op. Cit. (p. 109).
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cotizaciones, por parte del solicitante?®. Esta ligereza en la activacion de
la totalizacion de periodos, unido al hecho de que el Reglamento no
contempla un sistema de reembolsos para estos supuestos, ha generado
importantes reticencias por parte de los Estado miembros.

1. 2. Calculo de la prestacion

Las disposiciones relativas al célculo de la prestacion se
encuentran reguladas en el articulo 62 del Reglamento (CE) n° 883/2004.
En su apartado primero se establece que la institucion competente de un
Estado miembro cuya legislacion disponga que el calculo de las
prestaciones debe basarse en la cuantia de la retribucion o de los ingresos
profesionales anteriores, tendra en cuenta exclusivamente el sueldo o los
ingresos profesionales percibidos por el interesado con motivo de su
ultima actividad como trabajador por cuenta ajena o propia con arreglo a
dicha legislacion. En consecuencia, la base sobre la que debe calcularse
la prestacion por desempleo sera la del empleo o actividad desarrollado
en ultimo lugar bajo la legislacion de la institucion competente.

Esta remision en exclusiva a los ingresos profesionales percibidos
por el interesado con motivo de su Ultima actividad para el célculo de la
prestacion ha dado lugar también a recurrentes debates acerca de los
dispares niveles de salario o ingresos profesionales que pueden darse
entre los distintos Estados implicados en la totalizacion. Asi, si el empleo
0 actividad desarrollado en el dltimo Estado, y ante el cual se solicita la
prestacion, es superior a los percibidos en los otros Estados, la prestacion
sera calculada sobre este ultimo lo que, en general, permitiria lucrar una
prestacion de mayor cuantia y, en consecuencia, con mayor carga
econdmica para este ultimo Estado.

Por su parte, el apartado segundo del articulo 62 remite
nuevamente a las disposiciones del apartado primero, que resultaran
también aplicables en los supuestos en los que la legislacion que aplique
la institucion competente prevea un periodo de referencia determinado
para establecer la retribucion que servird de base al calculo de las

8 Requisito exigible, incluso, en supuestos de trabajo a tiempo parcial en el nuevo Estado, que no
habilitan per se la totalizacion, tal y como precisé el Tribunal de Justicia en su Sentencia del
Tribunal de Justicia de 7 de abril de 2016, M., asunto C-284/15, (ECLI:EU:C2016:220).
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prestaciones, siendo irrelevante que el interesado haya estado sujeto
durante la totalidad o una parte de ese periodo a la legislacién de otro
Estado miembro.

De esta forma, siguiendo lo dispuesto en el articulo 62.2 del
Reglamento (CE) n° 883/2004, las retribuciones percibidas en otros
Estados miembros en los que se hayan prestado servicios con
anterioridad resultan irrelevantes para el célculo de la prestacion, incluso
en aquellos supuestos en los que la legislacidn nacional prevea el calculo
tomando un periodo como referencia y este periodo abarque, a su vez,
periodos cubiertos en otros Estados?’.

Esta particularidad no resulta una cuestion baladi desde el punto
de vista espafiol, al establecer nuestra normativa el periodo de referencia
de los ultimos 180 dias de cotizacion para el calculo de la prestacion por
desempleo.

1. 3. Exportacion de la prestacion

Configurado como un instrumento que pretende evitar las
consecuencias negativas que la libre circulacién podria acarrear a la
persona beneficiaria de la prestacion por desempleo, la exportacion de la
prestacion ofrece a la persona desempleada que se encuentra en blsqueda
de empleo la posibilidad de desplazarse a otro Estado miembro
conservando, aunque con limitaciones, el derecho a su percepcion. Ahora
bien, tanto el desplazamiento como la exportacion de la prestacion por
desempleo se encuentran sujetos a unos requisitos como vestigio del
marcado caracter territorial de estas prestaciones que, en ocasiones,
presentan un dificil encaje en las disposiciones de la Unién Europea™®,
representando una especie de exportabilidad restringida®".

29 pese a la claridad del precepto, en la Sentencia del Tribunal de Justicia de 23 de enero de 2020,
ZP, asunto C-29/19, (ECLI:EU:C:2020:36), el Tribunal de Justicia parece abrir la puerta a una
interpretacion mas favorable en estos casos. En detalle, Pazé Argibay, J.M. (2020): “El célculo de
la prestacion por desempleo a la luz de la reciente Sentencia del Tribunal de Justicia de la Union
Europea de 23 de enero de 2020, ZP, asunto C-29/19”. E-Revista Internacional de la Proteccion
Social. Vol. 5. Num. 1. (pp. 299-311).

¥ Mercader Uguina llama la atencion acerca del mal acomodo de la limitacién del mantenimiento
de la prestacion con los principios proclamados por los articulos 48 y 51 del TCEE. Mercader
Uguina, J.R. (1998): Op. Cit. (p. 121).

®! Olarte Encabo, S. (2008): Op. Cit. (p. 234).
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El derecho a la exportacion de la prestacion por desempleo se
regula en el articulo 64 del Reglamento (CE) n° 883/2004, donde se
establece que la persona desempleada que cumpla los requisitos de la
legislacion del Estado miembro competente para tener derecho a
prestaciones y que se desplace a otro Estado miembro para buscar un
empleo en él, conservard su derecho a prestaciones de desempleo en
metalico®, si bien este derecho esté sujeto a condiciones y limites.

Para comenzar, el Reglamento (CE) n° 883/2004 condiciona la
exportacion de la prestacion a que el motivo del desplazamiento a otro
Estado miembro sea para realizar en él una busqueda de empleo. Por
tanto, cualquier otra motivacion en el desplazamiento entre Estados
miembros no seria susceptible de generar el derecho a la exportacion de
prestaciones por desempleo. Reparese también en que la redaccion del
articulo 64 limita el contenido de la prestacion exportable a aquel que sea
en metélico®.

Establece también el Reglamento una serie de requisitos
administrativos que debe cumplir la persona desempleada que quiera
ejercer su derecho a la exportacion de prestaciones®. Unos deben
cumplirse en el Estado de origen y otros en el Estado de acogida. Por un
lado, debe registrarse como demandante de empleo antes de su salida del
pais y ponerse a disposicion de los servicios de empleo del Estado
miembro competente durante un plazo minimo de cuatro semanas a
contar desde el inicio de su situacién de desempleo®, si bien las
instituciones competentes pueden autorizar la salida antes de dicho plazo.

® Tanto del nivel contributivo como del asistencial. Sanchez — Rodas Navarro, C. (2014):
“Trabajadores transfronterizos y prestaciones por desempleo: un ejemplo de praxis legislativa
mejorable”. En Roales Paniagua, E. (Dir.): Buenas préacticas juridico procesales para reducir el
gasto social (11). Ediciones Laborum. Murcia. (p. 93).

% “En el caso de las prestaciones en especie resulta dificil que de forma directa las haga efectivas
el Estado competente, por lo que en la practica se aplicara la legislacion del Estado de
residencia”. Arrieta ldidkez, F.J. (2014): Op. Cit. (p. 188).

* Para mayor detalle sobre los requisitos formales de la exportacién de la prestacién por
desempleo, Areta Martinez, M. (2010): “Coordinacion de los sistemas europeos de Seguridad
Social y exportacioén de la prestacion por desempleo tras la aplicacion del Reglamento (CE) n°
883/2004”. En AAVV: ElI futuro europeo de la proteccion social. Ediciones Laborum. Murcia.

(pp. 180-183).
% Requisito imprescindible, tal y como estableci6 del Tribunal de Justicia en su Sentencia de 8 de
abril de 1992, Gray, asunto C-62/91, (ECLI:EU:C:1992:177).
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Nada contempla el Reglamento (CE) n° 833/2004 sobre las
circunstancias o situaciones que podrian dar lugar a esta salida antes del
plazo de cuatro semanas. El Unico supuesto regulado para esta salida
antes de dicho plazo de puesta a disposicion vino de la mano de la
Recomendacién U2, permitiendo a una persona que se encuentre en
situacion de desempleo total, y que cumpla todos los demas requisitos del
articulo 64.1, que acompafie a su conyuge o pareja de hecho que haya
aceptado un empleo en un Estado miembro distinto del Estado
competente.

Este periodo de espera que debe cumplir la persona desempleada
impide que pueda ejercer su derecho a la exportacion de su prestacion de
manera inminente en cuanto se produce la situacién de desempleo®, e
implica, ademas, su disposicion para cualquier oferta de empleo
adecuada que puedan ofrecerle los servicios de empleo de la institucion
competente®®. Lo que el legislador pretende con este periodo de cuatro
semanas de puesta a disposicion ante los servicios de empleo de la
institucién competente, no es mas que posibilitar, dentro de un plazo
razonable, que el Estado responsable del pago de la prestacion pueda
ofrecerle un empleo antes de conceder la exportacion de su prestacion™.

Una vez en el territorio del Estado al que se haya trasladado en
busqueda de empleo, la persona desempleada debe registrarse como
demandante en los servicios de empleo del Estado de acogida, someterse
a los procedimientos de control establecidos por este y cumplir con los
requisitos que establezca su legislacion. Se considerard cumplido este

% Recomendacion U2, de 12 de junio de 2009, relativa a la aplicacion del articulo 64, apartado 1,
letra a), del Reglamento (CE) n° 883/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo, a desempleados
gue acompafien a su coényuge o pareja de hecho que ejerza una actividad profesional en un Estado
miembro distinto del Estado competente. DO N° C106/51, de 24/04/2010.

% No debe ser, necesariamente, ininterrumpido. Sentencia del Tribunal de Justicia de 21 de
febrero de 2002, Rydergard, asunto C-215/00, (ECLI:EU:C:2002:111).

® Mella Méndez sefiala que “aunque no se indica expresamente, parece claro que durante dicho
periodo el trabajador tiene que estar dispuesto a trabajar y, por lo tanto, aceptar las ofertas de
empleo que se le ofrezcan y sean adecuadas, so pena de perder la prestacion”. Mella Méndez, L.
(2008): Op. Cit. (p. 27).

¥ “This is in order to ensure that the competent State, which is paying for the unemployment
benefits, stand the greatest change of gaining any future contributions made by the work-seeker
when (or if) he or she finds work”. Hervey, T. (2000): “Social Security: the European Union
Dimension”. En Harris, N. (2000): Social Security Law in Context. Oxford University Press. New
York. (p. 244).
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requisito si la persona desempleada se registra como demandante de
empleo dentro de los siete dias siguientes a aquel en que dejé de estar a
disposicion de los servicios de empleo del Estado competente.

Cumplidos estos requisitos y tramites, la persona interesada
conservara el derecho a las prestaciones durante un periodo de tres
meses. Este periodo comenzara a computarse a partir de la fecha en la
que la persona desempleada haya dejado de estar a disposicion de los
servicios de empleo del Estado competente, siempre y cuando esta
duracion maxima de tres meses no supere el periodo de tiempo de
prestacion pendiente de disfrute por parte del interesado. Sobre este
particular, debe llamarse la atencion acerca de lo limitado del periodo de
exportacion de la prestacion®®. Una ligera observacién de la duracién
media de las exportaciones reconocidas por Espafia permite observar
como estas se encuentran al limite del periodo méximo permitido®, por
lo que cabe concluir que este periodo resulta extremadamente corto para
poder realizar, con unas minimas posibilidades de éxito, un proceso de
busqueda de empleo en otro Estado miembro.

Con respecto a la posible ampliacion de este plazo por parte de la
institucién competente, el Reglamento (CE) n° 883/2004 contempla esta
posibilidad hasta un maximo de seis meses. El Estado competente es el
responsable de valorar cada caso concreto a la hora de conceder o no este
derecho de ampliacién del plazo de exportacién de prestaciones®, es
decir, admitir o no las causas excepcionales que permitirian tal
ampliacion®. En todo caso, esta facultad del Estado competente no
resulta obligatoria. EI Tribunal de Justicia concluyd que esta disposicion
permite a las instituciones competentes ampliar, en «casos

40 “E| mantenimiento del referido periodo de tres meses como marco de referencia temporal para
la busqueda de un nuevo empleo no puede dejar de considerarse como una vana ilusion”.
Mercader Uguina, J.R. (1998): Op. Cit. (p. 121).

41 Seglin datos de la Subdireccién General de Prestaciones del Servicio Pablico de Empleo
Estatal, la duracion media del periodo de exportacién durante el que se pagaron prestaciones en el
afio 2019 fue de 88,5 dias. Este mismo dato, en el aflo 2018, fue de 89,2 dias de media. Es decir,
al limite del periodo méaximo reconocido.

42 gentencia del Tribunal de Justicia de 20 de marzo de 1979, Coccioli, asunto 139/78,

(ECLI:EU:C:1979:75).
43 Sentencia del Tribunal de Justicia de 21 de marzo de 2018, Schiphorst, asunto C-551/16,
(ECLI:EU:C:2018:200).
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excepcionales», el periodo de tres meses durante los cuales el interesado
tiene derecho a las prestaciones, pero no estan necesariamente obligados
por el articulo 64 del Reglamento (CE) n® 883/2004*,

En Espafia, la concesién de dicha prérroga se evalia en
cada Direccién Provincial del SEPE, teniendo en cuenta los motivos
alegados por la persona solicitante, motivos que deben estar relacionados
con la expectativa de empleo en el pais de desplazamiento, y avalados
con la documentacion que el interesado debe aportar®. Por ejemplo, se
podra autorizar la prérroga cuando se presente un documento que
acredite hallarse en un proceso de seleccion para obtener una oferta de
empleo™. Por el contrario, no se entendera como expectativa de empleo
el mero mantenimiento de la inscripcién como demandante de empleo en
la institucién competente del Estado al que se haya desplazado, ni
tampoco la asistencia a cursos de formacion, salvo que se hubieran
iniciado con anterioridad a la solicitud de la prérroga®’. En consecuencia,
las prorrogas de exportacion de prestaciones se deniegan cuando no se
cumplen los criterios descritos anteriormente o0 no se aporta
documentacién que los acredite de manera fehaciente.

Como se observa, estos criterios de valoracion de las solicitudes
de prérroga, en manos de diferentes Direcciones Provinciales del SEPE,
resultan sumamente genéricos, lo que puede dar lugar a resoluciones
dispares en supuestos analogos, por lo que resultaria necesaria la
tipificacion de criterios, requisitos y medios de prueba de las situaciones
excepcionales que posibilitarian dicha prorroga. Problema afadido es el
hecho de que esta posibilidad de prérroga que contempla el Reglamento
no es un derecho especialmente utilizado, a la vista de los datos de

4 Cit. (ECLI:EU:C:2018:200).

“ Criterios de valoracién facilitados por el Servicio de Seguimiento y Evaluacién del Sistema de
la Subdireccion General de Prestaciones por Desempleo. Area de Planificacion y Seguimiento.
Comunicacidn electronica con fecha 28 de mayo de 2018.

“ Novales Bilbao, A. (2019): Op. Cit. (p. 110).

47 Servicio de Seguimiento y Evaluacién del Sistema de la Subdireccién General de Prestaciones
por Desempleo. Area de Planificacion y Seguimiento. Comunicacion electronica con fecha 28 de
mayo de 2018.
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prérrogas solicitadas y concedidas por parte del Servicio Publico de
Empleo Estatal“®.

En otro orden de cosas, el apartado segundo del articulo 64 regula
la posibilidad de recuperacion de las prestaciones para aquellas personas
desempleadas que regresan al territorio del Estado competente en la
fecha de expiracion del periodo de exportacion de la prestacién o antes
de que finalice ese plazo®. Dicho de otro modo, si la persona
desempleada no regresa al Estado miembro en la fecha de expiracion de
dicho periodo o antes de la misma, perdera todo derecho a prestaciones
conforme a la legislacion de dicho Estado miembro, salvo que las
disposiciones de esa legislacién sean mas favorables®®. Ahora bien, esta
posibilidad de recuperacion de las prestaciones por desempleo cuando el
retorno al Estado competente se hace dentro del plazo establecido, opera
siempre y cuando el trabajador desempleado no haya trabajado en el
Estado al que se ha desplazado. En este supuesto, el Estado de destino, y
de dltimo empleo o actividad, se convierte en su nuevo Estado
competente, invalidando un posible retorno al Estado de origen con
derecho a recuperacion de su prestacion®".

En relacién con el pago de la prestacion exportada, esta sera
facilitada y sufragada por la institucion competente con arreglo a la
legislacion que aplique.

8 Seglin datos facilitados por el Servicio de Coordinacion de Reglamentos Comunitarios de la
Subdireccion General de Prestaciones por Desempleo del SEPE, de las 1.509 exportaciones de
prestaciones reconocidas en el afio 2019 (altimo dato oficial publicado en el momento en que se
elabora este trabajo), tan sélo 234 personas desempleadas solicitaron la prérroga de su
exportacion, siéndole reconocida Unicamente a 215 personas.

49 Sentencia del Tribunal de Justicia de 19 de Junio de 1980, Testa, Maggio y Vitale, asuntos
41/79, 121/79, 796/79. (ECLI:EU:C:1980:163). No obstante, en casos excepcionales, los servicios
0 instituciones competentes podran permitir a las personas interesadas el regreso en una fecha
posterior sin pérdida de su derecho. Articulo 64.2 del Reglamento (CE) n° 883/2004.

% En el caso de Espafia, el derecho a prestacién queda en suspenso durante un plazo méaximo de
doce meses en los supuestos de traslado al extranjero si la causa del desplazamiento es para la
busqueda de empleo, el perfeccionamiento profesional o la realizacion de labores de cooperacion
internacional.

5! Sentencia del Tribunal de Justicia de 28 de abril de 1988, Vanhaeren, asunto 192/87,
(ECLI:EU:C:1988:221).
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1.4. Disposiciones particulares aplicables a las personas que en el
momento de su ultima actividad residen en un Estado miembro
distinto del competente

El Reglamento de coordinacion contiene también una serie de
disposiciones particulares en materia de desempleo aplicables a aquellos
trabajadores que se desplazan a otro Estado miembro para realizar en él
su actividad laboral, al tiempo que mantienen su residencia en otro
Estado.

La dualidad que caracteriza a este colectivo de trabajadores, esto
es, su presencia al mismo tiempo en dos Estados, el de trabajo y el de
residencia, justifico la configuracion de medidas particulares que
garantizasen sus derechos de Seguridad Social y libre circulacion en
igualdad de condiciones que el resto de trabajadores migrantes™.

1.4.1. Trabajadores fronterizos

El Reglamento (CE) n° 883/2004 define en su articulo 1, letra f) al
trabajador fronterizo® como toda persona que realice una actividad por
cuenta ajena o propia en un Estado miembro y resida en otro Estado
miembro al que regrese normalmente a diario o al menos una vez por
semana. Su naturaleza se configura, por tanto, alrededor de unos criterios
esenciales™, territoriales y temporales. Por un lado, una separacion

52 Desdentado Bonete, A. (2006): “Trabajadores desplazados y trabajadores fronterizos en la
Seguridad Social europea: del Reglamento 1408/1971 al Reglamento 883/2004”. Revista del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales N° 64. (pp. 33-34).

5% para mayor detalle sobre de las disposiciones particulares aplicables a los trabajadores
fronterizos, véanse los trabajos al respecto de los profesores Miranda Boto y Carrascosa Bermejo:
Miranda Boto, J.M. (2010): “Los trabajadores fronterizos en el Reglamento 883/2004”. En
Sanchez-Rodas Navarro, C. (Dir.): La coordinacion de los sistemas de Seguridad Social: Los
Reglamentos 883/2004 y 987/2009. Ediciones Laborum. Murcia.; Carrascosa Bermejo, D. (2008):
“Los trabajadores fronterizos: presente y futuro en la norma de coordinacion comunitaria.
Reglamento 1408/71/CEE y Reglamento 883/2004/CE”. En Correa Carrasco, M. (Coord.):
Proteccion Social en las Relaciones Laborales Extraterritoriales. Universidad Carlos Il de
Madrid. Boletin Oficial del Estado. Madrid.; Carrascosa Bermejo, D. (2015): “Buenas préacticas
respecto de la proteccién por desempleo de los trabajadores fronterizos en los reglamentos de
coordinacion de la UE”. En Ramirez Bendala, MD. (Dir.): Buenas précticas juridico procesales
para reducir el gasto social (111). Ediciones Laborum. Murcia.

> Gutiérrez Pérez, M. (2018):“La Seguridad Social de los trabajadores fronterizos en el marco
comunitario: incidencia de la reforma de los Reglamentos 883/2004 y 987/2009 en la proteccién
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territorial de empleo y residencia en dos Estados distintos y, por otro, un
retorno periédico indispensable®™, diario o, al menos, una vez por
semana.

Esta configuracion del trabajador fronterizo presenta ciertos
elementos de conflicto que conviene clarificar en cuanto a su especial
incidencia a la hora de determinar la legislacion aplicable. EI primero de
ellos es la identificacion del Estado de residencia, algo en lo que poco
ayuda la definicién que ofrece el propio Reglamento®, acudiendo a un
simple el lugar en que una persona reside habitualmente®’.

Ha sido en el Reglamento (CE) n° 987/2009%, de aplicacion,
donde, recogiendo todos los elementos delimitadores que la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia habia aportado sobre el concepto
de residencia®, el legislador comunitario ha dedicado un articulo

por desempleo”. Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social N° 49. (p.
202).

%5 Sentencia del Tribunal de Justicia de 22 de septiembre de 1988, Bergemann, asunto 236/87,
(ECLI:EU:C:1988:443).

% Articulo 1, letra j) del Reglamento (CE) n° 883/2004.

57 Concepto sobre el que Sanchez — Rodas Navarro destaca cierta “opacidad”. Sanchez-Rodas
Navarro, C. (2014):“Pérdida de residencia habitual en Espafia y prestaciones de Seguridad Social
(Comentario a la Disposicion Adicional 65 - LGSS)”. Revista Actualidad Laboral N° 10.

%8 Reglamento (CE) n° 987/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de septiembre de
2009, por el que se adoptan las normas de aplicacion del Reglamento (CE) n° 883/2004, sobre la
coordinacion de los sistemas de Seguridad Social. DO L284/1, de 30 de octubre de 2009.

% En su Sentencia Di Paolo, el Tribunal de Justicia considerd la definicién de residencia un tanto
vaga. Sentencia del Tribunal de Justicia de 17 de febrero de 1977, Di Paolo, asunto 76/76,
(ECLI:EU:C:1977:32). A partir de este momento, una serie de pronunciamientos del propio
Tribunal fueron delimitando dicho concepto. Por ejemplo, en su sentencia Janina Wencel
dictaminé que la residencia era Unica, no siendo posible que una persona dispusiera
simultdneamente de dos Estados de residencia. Sentencia del Tribunal de Justicia de 16 de mayo
de 2013, Janina Wencel, asunto C-589/10, (ECLI:EU:C:2013:303). Por otro, el lugar de
residencia era aquel en el que se encontraba el centro habitual de sus intereses. Sentencia del
Tribunal de Justicia de 8 de julio de 1992, Knoch, asunto C-102/91, (ECLI:EU:C:1992:303). Tal
y como sefialé también el propio Tribunal, para delimitar el contexto de lo que debia entenderse
como centro habitual de sus intereses, debia tenerse en cuenta la situacion familiar del trabajador,
los motivos que le habian Ilevado a desplazarse, la duracion y la continuidad de su residencia, el
hecho de disponer, en su caso, de un empleo estable y la intencion del trabajador deducida de
todas estas circunstancias. Sentencia del Tribunal de Justicia de 25 de febrero de 1999,
Swaddling, asunto C-90/97, (ECLI:EU:C:1999:96); llegando incluso a admitir como
circunstancia delimitante de la residencia las actividades sociales y politicas del trabajador.
Sentencia del Tribunal de Justicia de 12 de junio de 1986, Miethe, asunto 1/85, (ECLI:EU:C:
1986:243).
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completo a los elementos a tener en cuenta para la determinacion de la
misma. En el articulo 11 del Reglamento (CE) n° 987/2009 se establece
que, en caso de discrepancia entre las instituciones de dos o mas Estados
miembros en cuanto a la determinacién de la residencia de una persona,
las instituciones intervinientes deberan establecer de comun acuerdo el
centro de interés del solicitante, evaluando para ello toda la informacion
disponible. El propio articulo enumera una serie de elementos que las
instituciones deberan tener en cuenta a la hora de determinar el Estado
donde se encuentra el centro de interés de una persona. Tales elementos
abarcan desde la duracion y continuidad de su presencia en el territorio
de los Estados miembros afectados asi como circunstancias personales
del interesado como la naturaleza y condiciones especificas de la
actividad ejercida, si la hubiera y, en particular el lugar donde se ejerce
habitualmente la actividad, la estabilidad de la actividad o la duracién del
contrato de trabajo, su situacion familiar, el ejercicio de otras actividades
no remuneradas; en el caso de los estudiantes, su fuente de ingresos, el
alojamiento, en particular su grado de permanencia, o el Estado miembro
en el que se considere gque la persona tiene su residencia fiscal.

Por ejemplo, desde el punto de vista espafiol, la institucién
competente podra utilizar todos los medios que tiene a su alcance y que
estime oportunos para comprobar esta informacion: certificado de
empadronamiento, documento S1, dltima declaracion de IRPF, etc®.

Pese a todo, cuando de la valoracion de estos criterios las
instituciones implicadas no lleguen a un acuerdo en la determinacién del
centro de interés, debera atenderse a la voluntad de la persona y, en
especial, las razones que la llevaron a trasladarse. En definitiva, el
legislador uUnicamente ha dado forma de articulo a criterios
jurisprudenciales que ya venian utilizandose para determinar el Estado de
residencia del trabajador fronterizo, aunque estos siguen ofreciendo un
enorme margen de apreciacion®.

8 Informacién facilitada por la Oficina de Coordinacién EURES Transfronteirizo Galicia-Norte
Portugal. Comunicacion electrdnica con fecha 14/10/2019.

® Prueba de ello es que la propia Comisién Europea tuvo que publicar en el afio 2014 una Guia de
aplicacion de la «Prueba de Residencia Habitual» a efectos de Seguridad Social para, en palabras
de la propia Comisién, “una mayor claridad sobre la «prueba de residencia habitual» de la UE y
facilitar su aplicacion practica por parte de las autoridades de los Estados miembros”.
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Determinado el Estado de residencia, el otro elemento definitorio
del trabajador fronterizo, esto es, su retorno periodico al Estado de
residencia, resulta también un aspecto de dificil comprobacién. Si bien es
cierto que el desarrollo actual de los medios de transporte permiten un
mayor cumplimento del requisito de retorno, también lo es que no existe
ningn mecanismo de control establecido para la comprobacion de dicho
retorno en los limites que establece el propio Reglamento.

Por afadidura a lo ya sefialado, en la relacion juridica del
trabajador fronterizo en situacion de desempleo entra en juego un tercer
elemento a la hora de determinar la legislacion aplicable: el tipo de
desempleo que le afecta. En funcion de su configuracion como parcial o
total, entrara en juego la legislacién del Estado de empleo o la legislacion
del Estado de residencia®.

El alcance de dichos conceptos se concretd en la Decision nimero
205%, relativa al alcance del concepto de desempleo parcial respecto de
los trabajadores fronterizos, con la finalidad de resolver determinadas
dudas de interpretacion al respecto®. En el apartado primero de la
Decision, se establecié que la determinacién de la naturaleza del
desempleo, parcial o total, dependia de la existencia o del mantenimiento
del vinculo laboral entre las partes, y no de la duracién de una suspension
temporal de la actividad del trabajador. En su apartado segundo, la
Decision contemplé un nuevo supuesto, asi como su criterio
interpretativo, para los casos de trabajadores fronterizos cuya actividad
laboral estuviera suspendida y en expectativa de reincorporacion en
cualquier momento a su puesto de trabajo. En estos supuestos, se
considerara que el trabajador se encuentra en desempleo parcial y las
prestaciones por desempleo a que tuviera derecho seran reconocidas y
abonadas por la institucion del Estado de empleo. Finalmente, para los
casos de trabajadores fronterizos sin vinculo laboral alguno en vigor, la
Decision establecié en su apartado tercero que el trabajador que ya no

82 E] objetivo final no es otro que el de garantizar la percepcién de las prestaciones por desempleo
en las condiciones mas favorables para el trabajador fronterizo, mientras busca un nuevo empleo.
Mella Méndez, L. (2008): Op. Cit. (p. 34).

8 Decision N° 205, de 17 de octubre de 2005, relativa al alcance del concepto de “desempleo

parcial” respecto de los trabajadores fronterizos. DO N° L130/37, 18/05/2006.
% Recogiendo los criterios establecidos previamente en la Sentencia del Tribunal de Justicia de 15
de marzo de 2001, De Laat, asunto C-444/98, (ECLI:EU:C:2001:165).
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tenga vinculo con el Estado miembro de empleo debe considerarse en
situacion de desempleo total, siendo reconocidas las prestaciones por
desempleo por la institucion del Estado de residencia y a su cargo.

En consonancia con lo anterior, el Reglamento (CE) n° 883/2004
regula de manera especifica, en su articulo 65, las normas de
determinacion de la legislacion aplicable a las personas desempleadas
que residen en un Estado miembro distinto del competente. En su
apartado primero establece que las personas en situacion de desempleo
parcial o intermitente que durante su ultimo periodo de actividad por
cuenta ajena o propia hayan residido en un Estado miembro distinto del
Estado miembro competente deberan ponerse a disposicion de su
empresario o de los servicios de empleo del Estado miembro competente,
recibiendo prestaciones con arreglo a la legislacién de dicho Estado y a
su cargo, como si residieran en dicho Estado miembro. Establece, por
tanto, el Reglamento (CE) n° 883/2004 una vinculacion prestacional de
las personas desempleadas en situacion de paro parcial con el Estado de
empleo. Dicha vinculacion es aplicable también a los trabajadores en
paro intermitente.

Pese a que se mantienen los principales criterios definitorios de la
situacién de paro parcial a efectos de lo dispuesto en el articulo 65.1 del
Reglamento (CE) n° 883/2004, la Comision Administrativa de
Coordinacion de los Sistemas de Seguridad Social publico en el afio 2010
una nueva Decision, la U3, relativa al ambito de aplicacién del concepto
de desempleo parcial a estos efectos®™. En su apartado primero se
establece que la determinacion de la naturaleza del desempleo como
parcial dependerd de la existencia o del mantenimiento del vinculo
contractual laboral entre las partes, y no de la duracion de una suspension
temporal de la relacion laboral. En relacion con la suspension de la
relacion laboral y su asimilacion al desempleo parcial a efectos del
articulo 65.1, en el apartado segundo de la Decision U3 se establece que
cuando la actividad haya quedado en suspenso, aungue con la posibilidad
de reincorporarse a su puesto de trabajo en cualquier momento, tal

8 Decision N° U3, de 12 de junio de 2009, relativa al ambito de aplicacién del concepto
“desempleo parcial” aplicable a las personas desempleadas a que se refiere el articulo 65,
apartado 1, del Reglamento (CE) n° 883/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo. DO N° C
106/45, 24/04/2010.
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situacién resulta asimilable a la de desempleo parcial, implicando que las
prestaciones correspondientes han de ser abonadas y sufragadas por el
Estado miembro de empleo. Como puede apreciarse, esta nueva Decision
de la Comision Administrativa no ha hecho mas que actualizar los
criterios que ya se venian aplicando hasta el momento, tanto para la
configuracién de una situacion de paro parcial como de paro total.

A estas Ultimas, es decir, a las personas en situacion de paro
total®®, dedica el articulo 65 su apartado segundo, estableciendo que las
personas en situacion de desempleo total que durante su ultimo periodo
de actividad por cuenta ajena o propia hayan residido en un Estado
miembro distinto del Estado miembro competente, y sigan residiendo en
dicho Estado miembro o regresen a €l, se pondran a disposicion de los
servicios de empleo del Estado miembro de residencia. Seguidamente, el
articulo 65 habilita una doble posibilidad, al permitir también su puesta a
disposicién ante los servicios de empleo del Estado donde haya
desarrollado su actividad®’. A este respecto, el apartado 3 del articulo 65
dispone que las personas desempleadas deberan registrarse como
demandantes de empleo en los servicios de empleo del Estado miembro
en gue residan, sometiéndose a sus procedimientos de control y debiendo
cumplir los requisitos que establezca la legislacion de dicho Estado
miembro. Si, ademas, optasen por registrarse como demandantes de
empleo en el Estado miembro en el que haya desempefiado su Ultimo
periodo de actividad, deberan cumplir los requisitos aplicables en dicho
Estado miembro®.

Para materializar este derecho, el Reglamento (CE) n°® 987/2009
contiene en su articulo 56 las disposiciones procedimentales de esta
puesta a disposicion ante los servicios de empleo del Estado de ultima
actividad por parte de la persona desempleada en paro total, obligandole,

% Segtin lo dispuesto en el apartado 3 de la Decisién N° U3, responde a esta definicién “una
persona que ya no tenga vinculo alguno con el Estado miembro de empleo (por ejemplo, por
haberse rescindido el contrato o por haberse extinguido la relacién laboral contractual)”.

87 Pueden, por lo tanto, “desplazarse temporalmente a otro Estado para buscar en él un empleo e
incluso pueden trasladar su residencia al Estado miembro de Ultimo empleo”. Sixto San José, B.
(2013): A regulacién laboral e de Seguridade Social do traballo fronterizo. Tesis inédita.

Universidade da Corufa. (p. 227).
% Lo que no siempre resulta del todo facil, al existir importantes “trabas administrativas”. En
mayor profundidad, Carrascosa Bermejo, D. (2015): Op. Cit. (p. 33).
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en primer lugar, a informar de esta puesta a disposicién a la institucion y
a los servicios de empleo de su lugar de residencia. Debe sefialarse que
los compromisos y actividades de busqueda de empleo de la persona
desempleada exigidas por el Estado de residencia, tendran prioridad
sobre aquellos que pueda establecer el Estado de dltimo empleo. En
consecuencia, dado el cardcter no prioritario de las obligaciones en
relacion con la busqueda de empleo del Estado de ultima actividad, el
incumplimiento de estas por parte de la persona desempleada no afectara
a las prestaciones concedidas en el Estado de residencia®.

Una cuestion importante en la que debe incidirse reside en que
esta puesta a disposicion, de manera complementaria, ante los servicios
de empleo del Estado de la dltima actividad, lo es Unicamente a efectos
de politicas activas de empleo, nunca a efectos de prestaciones por
desempleo, que siguen siendo abonadas por el Estado de residencia. En
aquellos casos en los que la persona desempleada en situacion de paro
total opte por ponerse también a disposicion de los servicios de empleo
del Estado donde haya desarrollado su Ultima actividad, las prestaciones
seguiran corriendo a cargo del Estado de residencia. No obstante, en
busca de cierto equilibrio econdmico, aunque no completo, los apartados
6, 7'y 8 del articulo 65 regulan un régimen de reembolso de prestaciones
por parte del Estado de Gltima actividad al Estado de residencia®.

Pese a la claridad del precepto, este derecho de puesta a
disposicién de manera complementaria ante de los servicios de empleo
del Estado de ultimo empleo no siempre resulta del todo factible. Prueba
de ello es el hecho de que en Esparfia no resulta posible inscribirse como
demandante de empleo si no se dispone de un domicilio en este pais’.
En consecuencia, por ejemplo, no seria posible que un trabajador
fronterizo portugués, que perciba prestaciones por desempleo en
Portugal, su Estado de residencia, pueda registrarse como demandante de

® Garcia Vifia, J. (2010):“La coordinacién de prestaciones de desempleo en el Reglamento
883/2004”. En Sanchez — Rodas Navarro, C. (Dir.): La coordinacion de los sistemas de Seguridad
Social. Los Reglamentos 883/2004 y 987/2009. Ediciones Laborum. Murcia. (p. 335).

7 Un sistema de reembolsos que oscila entre los tres y cinco meses de prestacion.

™ Informacién facilitada por la Subdireccion General de Prestaciones por Desempleo del Servicio
Puablico de Empleo Estatal. Registro de Salida N° 2208, de 11 de octubre de 2019.
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empleo en Espafia, su Estado de altimo empleo, para realizar una accion
formativa que mejore sus opciones profesionales.

Por su parte, el articulo 65 bis del Reglamento (CE) n°
883/20047%, contiene las disposiciones especiales relativas a los
trabajadores fronterizos por cuenta propia en situacién de desempleo total
en aquellos supuestos en los que el Estado de residencia carezca de un
sistema de prestaciones de desempleo para trabajadores por cuenta
propia.

En su apartado primero dispone que un trabajador fronterizo, en
situacion de desempleo total, que haya completado recientemente
periodos de seguro o de actividad por cuenta propia, pero cuyo Estado de
residencia haya notificado la imposibilidad de estar cubierta por un
sistema de prestaciones de desempleo, debera registrarse en los servicios
de empleo del Estado miembro en el que haya ejercido su ultimo periodo
de actividad como trabajador por cuenta propia y ponerse a disposicion
de los mismos, cumpliendo en todo caso los requisitos que establezca la
legislacion de este Gltimo Estado miembro a efectos de prestaciones. A
continuacién, como medida complementaria, podra ponerse a disposicion
de los servicios de empleo del Estado miembro de residencia. En este
supuesto, el abono de la prestacién correspondera al Estado donde la
persona en desempleo total, previamente trabajador por cuenta propia,
haya estado sujeto en ultimo lugar.

Para este colectivo y situacion concreta, regula el articulo 65 bis
una situaciébn mas favorable en relacién con la exportacion de su
prestacion. En su apartado tercero se establece que la persona en
situacion de desempleo total que no desee estar o mantenerse disponible
para los servicios de empleo del Estado miembro en el que haya ejercido
su ultimo periodo de actividad tras haberse registrado en dichos servicios,
y desee buscar trabajo en el Estado miembro de residencia, podra
exportar su prestacion a este Estado, pudiendo ampliar la institucion
competente el periodo de exportacion reconocido hasta el final del

2 Introducido por el Reglamento (UE) n° 465/2012 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22
de mayo de 2012, por el que se modifican el Reglamento (CE) n° 883/2004, sobre la
coordinacion de los sistemas de Seguridad Social, y el Reglamento (CE) n° 987/2009, por el que
se adoptan las normas de aplicacion del Reglamento (CE) n° 883/2004. DO N° L 149/4,
08/06/2012.

REVISTA DE ESTUDIOS EUROPEOS, volumen 79, enero-junio (2022): 498-534
ISSN 2530-9854



520 José Manuel Pazé Argibay

periodo con derecho a prestaciones. Frente al periodo maximo de
exportacion de seis meses reconocido en al articulo 64 del Reglamento
como criterio general, la posibilidad reconocida en el articulo 65 bis a
este colectivo representa una condicién mas favorable y, a la vez, mas
compatible con el pleno ejercicio del derecho a la libre circulacion.

Otra de las cuestiones que ha presentado cierta complejidad en
relacion con la particular situacion juridico-territorial del trabajador
fronterizo ha sido el calculo de las prestaciones por desempleo,
fundamentalmente motivadas por el salario a tener en cuenta para dicho
calculo.

Como se ha sefialado, el Reglamento (CE) n° 883/2004 remite en
su articulo 62, apartados 1 y 2, al salario percibido por el solicitante en el
altimo empleo o actividad bajo la legislacion de la institucién
competente. En los supuestos de trabajadores fronterizos en situacion de
paro total, dicha institucion es la del Estado de residencia quien, por
aplicacion directa del articulo 62, deberia hacer el calculo de la
prestacion sobre un salario ficticio, al no poder acreditar el solicitante un
ultimo periodo de empleo o actividad bajo su legislacion. Esta situacion
es solventada en el apartado tercero del propio articulo 62 donde,
recogiendo el criterio establecido por el Tribunal de Justicia en su
Sentencia Fellinger™, se establece la obligacion para la institucion del
lugar de residencia de tener en cuenta la retribucion o los ingresos
profesionales™ del interesado en el Estado miembro a cuya legislacion
haya estado sujeto durante su Ultima actividad, por cuenta ajena o por
cuenta propia’>.

8 Sentencia del Tribunal de Justicia de 28 de febrero de 1980, Fellinger, asunto 67/79,
(ECLI:EU:C:1980:59).

™ Unicamente su cuantfa, quedando al margen otros elementos de la legislacion del tltimo Estado
de empleo o actividad como, por ejemplo, los limites minimos y méaximos de la prestacion.
Sentencia del Tribunal de Justicia de 1 de octubre de 1992, Grisvard y Kreitz, asunto C-201/91,
(ECLI:EU:C:1992:368).

™ «A los efectos de la aplicacion del articulo 62, apartado 3, del Reglamento de base, la
institucion competente del Estado miembro a cuya legislacion haya estado sujeta la persona
interesada durante su Ultima actividad por cuenta ajena o por cuenta propia comunicara sin
demora a la institucion del lugar de residencia, a solicitud de esta, todos los datos necesarios para
calcular las prestaciones de desempleo que pueda obtener en el Estado miembro de residencia y,
en particular, el importe del salario o de los ingresos profesionales percibidos”. Articulo 54.2 del
Reglamento (CE) n° 987/2009.
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Por lo que respecta a la posibilidad de exportacion de
prestaciones, el trabajador fronterizo puede hacer uso de este derecho, si
bien el desplazamiento habilitante de dicho derecho debe ser,
necesariamente, a un tercer Estado distinto al de ultimo empleo o
actividad ya que, de producirse un desplazamiento al Estado de ultimo
empleo, se activa nuevamente la competencia de este en materia de
prestaciones y no habra lugar a una prestacion exportada propiamente
dicha’.

El articulo 65 del Reglamento (CE) n° 883/2004 recoge
abiertamente la posibilidad de una exportacion de prestaciones a las
personas fronterizas en situacion de desempleo total al establecer en su
apartado 2, in fine, que sin perjuicio del articulo 64, las personas en
situacion de desempleo total podran, como medida complementaria,
ponerse a disposicion de los servicios de empleo del Estado miembro en
que haya transcurrido su ultimo periodo de actividad por cuenta ajena o
propia. A mayor abundamiento, la regulacion de la exportacion de las
prestaciones por desempleo del articulo 64 no menciona a los
desempleados fronterizos en paro total, ni para incluirlos ni para
excluirlos de esta posibilidad, razén por la que debe entenderse posible
para este colectivo’’.

1.4.2. Trabajadores no fronterizos

El rasgo definitorio de este colectivo de trabajadores reside en
que, desplazandose también a otro Estado miembro para desarrollar en él
su actividad profesional, manteniendo al mismo tiempo su residencia en
el territorio de otro Estado miembro, no realizan el retorno diario o
semanal a su Estado de residencia para que puedan ser considerados
trabajadores fronterizos. Esta situacion viene motivada, en la mayoria de
los supuestos, por la particular actividad laboral que desarrollan, lo que,
unido a cuestiones de indole social y/o de caracter practico, ha motivado

® Sentencia del Tribunal de Justicia de 7 de marzo de 1985, Cochet, asunto 145/84,
(ECLI:EU:C:1985:11).

" Cabeza Pereiro, J. (2006): “Os traballadores transfronteirizos”. En Cabeza Pereiro, J., Gérate
Castro, J., Goémes, J. Aspectos xuridicos das relacion laborais na Eurorexion Galicia-Norte de
Portugal. Consello Galego de Relacions Laborais. (pp. 44-45).
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el desarrollo de disposiciones particulares respecto a determinadas
prestaciones como, por ejemplo, la que nos ocupa.

La identificacion y enumeracion de este colectivo de trabajadores
no se ha materializado nunca, al menos no de manera exhaustiva, en los
Reglamentos, lo que, en ocasiones, ha provocado ciertas dudas en cuanto
a la aplicacion de determinadas disposiciones. Su identificacion se ha
producido, paulatinamente, a través de recurrentes Decisiones de la
Comisién Administrativa® y de pronunciamientos del Tribunal de
Justicia’. La razén Gltima de cada una de las paulatinas incorporaciones
fue la de garantizar el derecho de estos trabajadores a disfrutar de las
prestaciones por desempleo en las condiciones méas favorables para la
busqueda de un nuevo empleo®.

8 Decisién N° 94, de 24 de enero de 1974, relativa al alcance del inciso ii) del punto b) del
apartado 1 del articulo 71 del Reglamento (CEE) n° 1408/71 del Consejo, referente al derecho a
las prestaciones de desempleo de los trabajadores distintos de los trabajadores fronterizos que, en
el curso del daltimo empleo, residieran en el territorio de un Estado miembro distinto del Estado
competente. DO N° C126/22, 17/10/1974; Decision N° 131, de 3 de diciembre de 1985, relativa al
alcance del inciso ii) de la letra b) del apartado 1 del articulo 71 del Reglamento (CEE) 1408/71
del Consejo, relativo al derecho a las prestaciones de desempleo de los trabajadores que no sean
trabajadores fronterizos que, en el momento de su Gltimo empleo, residieran en el territorio de un
Estado miembro distinto del Estado competente. DO N° C141/10, 07/06/1986; Decisién N° 160,
de 28 de noviembre de 1995, relativa al alcance del inciso ii) de la letra b) del apartado 1 del
articulo 71 del Reglamento (CEE) 1408/71 del Consejo, relativo al derecho a las prestaciones de
desempleo de los trabajadores que no sean trabajadores fronterizos que, en el momento de su
ultimo empleo, residieran en el territorio de un Estado miembro distinto del Estado competente.
DO N° L49/31, 28/02/1996; Decision N° U2, de 12 de junio de 2009, relativa al ambito de
aplicacion del articulo 65, apartado 2, del Reglamento (CE) n° 883/2004 del Parlamento Europeo
y del Consejo, que se refiere al derecho a las prestaciones de desempleo de las personas en
situacion de desempleo total, que no sean trabajadores fronterizos, residentes en el territorio de un
Estado miembro distinto del Estado miembro competente durante su Gltimo periodo de actividad
por cuenta ajena o por cuenta propia. DO N° C106/43, 24/04/2010.

™ Por ejemplo, en su Sentencia Bergemann, el Tribunal de Justicia estableci6 el caracter no
exhaustivo de la enumeracion de colectivos que hacia la Decision N° 94 de la Comision
Administrativa, permitiendo la posibilidad de incorporacidn de nuevas categorias de trabajadores.
Sentencia del Tribunal de Justicia de 22 de septiembre de 1988, Bergemann, asunto 236/87.
(ECLI:EU:C:1988:443). Del mismo modo, con anterioridad, la Comision ya habia manifestado en
sus observaciones a la Sentencia Di Paolo que la lista de categorias de trabajadores en la Decision
N° 94 no debia considerarse exhaustiva. Cit. (ECLI:EU:C:1977:32).

® Finalidad invocada de manera recurrente en los pronunciamientos del Tribunal de Justicia. Por
todas, Sentencia del Tribunal de Justicia de 15 de diciembre de 1976, Mouthaan, asunto 39/76,
(ECLI:EU:C:1976:181).
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El Reglamento (CE) n° 883/2004 contiene también disposiciones
particulares en materia de prestaciones por desempleo de aplicacion a las
personas desempleadas que, sin tener la condicién de fronterizas, residen
en un Estado miembro distinto al de empleo. Dichas disposiciones
comparten espacio normativo con las personas desempleadas fronterizas
en el propio articulo 65 bajo el titulo de Personas desempleadas que
residen en un Estado miembro distinto del Estado miembro competente
y, a grandes rasgos, apenas contemplan diferencias entre uno y otro
colectivo®, difiriendo Gnicamente en relacion con el Estado de puesta a
disposicion en las situaciones de paro total.

Como se ha analizado en los supuestos de trabajadores
fronterizos, el articulo 65.1 dispone que las personas en situacion de
desempleo parcial o intermitente que durante su ultimo periodo de
actividad por cuenta ajena o propia hayan residido en un Estado miembro
distinto competente, deberan ponerse a disposicion de su empresario o de
los servicios de empleo del Estado miembro competente. En estos
supuestos, recibiran las prestaciones por desempleo bajo la legislacion
del Estado miembro competente como si residieran en dicho Estado
miembro y a su cargo.

Debe recordarse también lo dispuesto en el articulo 65.2 referido
a la puesta a disposicion de los servicios de empleo del Estado miembro
de residencia para las personas en desempleo total que durante su ultimo
periodo de actividad, por cuenta ajena 0 por cuenta propia, hayan
residido en un Estado miembro distinto del competente y sigan
residiendo en dicho Estado miembro o regresen a éI%. Las personas en
esta situacién podran, como medida complementaria, ponerse a
disposicion de los servicios de empleo del Estado miembro en que haya
transcurrido su Gltimo periodo de actividad por cuenta ajena o propia
pero, recuérdese, Unicamente a efectos de politicas activas de empleo.

8 “E] Reglamento establece una clasificacién en el articulo 65 en base, no a su condicién de
trabajador fronterizo, sino por el tipo de desempleo en el que se encuentra, ya sea parcial,
intermitente o total”. Garcia Vifa. J. (2010): Op. Cit. (pp. 289-290).

8 Ademas, el articulo 11.3, letra c) del Reglamento (CE) n° 883/2004, que contiene las reglas
generales para la determinacion de la legislacion aplicable, dispone que “la persona que reciba
una prestacion de desempleo de conformidad con el articulo 65 en virtud de la legislacion del
Estado miembro de residencia estara sujeta a la legislacion de dicho Estado miembro”.
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Como puede observarse, en términos generales, las disposiciones
particulares en materia de desempleo para las personas que residen en
Estado miembro distinto del competente no presentan diferencias, con
independencia de su consideracion como fronterizas o no. No obstante, el
parrafo final del articulo 65.2 recoge una particularidad con respecto a las
personas no fronterizas en paro total que residen en un Estado miembro
distinto del Estado competente. Para ellas, el articulo 65.2 in fine dispone
que, de no regresar a su Estado miembro de residencia, deben ponerse a
disposicion de los servicios de empleo el Estado miembro de su ultimo
empleo.

Por tanto, a diferencia de lo que ocurre con las personas en
desempleo total que ostenten la condicion de fronterizas, este colectivo
de personas desempleadas, de no regresar a su Estado de residencia,
deben ponerse necesariamente a disposicion de los servicios de empleo
del Estado de su ultima actividad, algo que, para los fronterizos, podia
hacerse de manera complementaria o adicional y, ademas, a efectos
Unicamente de medidas activas de empleo, nunca con contenido
prestacional®. En este caso, el trabajador no fronterizo tiene a su alcance
una doble posibilidad: volver a su Estado de residencia y ponerse a
disposicién de sus servicios de empleo, o permanecer en el Estado de su
ultimo empleo y ponerse a disposicion de los servicios de empleo de este
ultimo. Esta puesta a disposicion es, ademas, a todos los efectos,
prestaciones y politicas activas de empleo, lo que constituye una
situacion mas ventajosa para este colectivo.

2. LA PROPUESTA DE REFORMA DE LOS REGLAMENTOS DE
COORDINACION Y SU INCIDENCIA EN LA PRESTACION POR
DESEMPLEO, ¢UN AVANCE RAZONABLE O UNA OPORTUNIDAD
PERDIDA?

La propuesta de modificacion de los Reglamentos de
coordinacion®, de diciembre de 2016, forma parte del Paquete de

8 En concordancia con la Sentencia del Tribunal de Justicia de 12 de junio de 1986, Miethe,
asunto 1/85, (ECLI:EU:C: 1986:243) y la Sentencia del Tribunal de Justicia de 11 de abril de
2013, Jeltes y otros, asunto C-443/11, (ECLI:EU:C:2013:224).

8 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se modifican el
Reglamento (CE) n° 883/2004, sobre la coordinacion de los sistemas de seguridad social, y el
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Movilidad Laboral de 2016 de la Comision Europea con el objetivo de
continuar el proceso de modernizacion del Derecho de la UE en materia
de coordinacién de los sistemas de seguridad social®®. Dicha propuesta es
el resultado de una consulta especifica sobre la coordinacion de las
prestaciones de asistencia de larga duracion y las prestaciones de
desempleo llevada a cabo en 2013%, y una consulta general sobre la
coordinacion de la seguridad social en la Union efectuada en 2015.

En materia de prestaciones por desempleo, la propuesta
contempla modificaciones en cuanto a la totalizacion de periodos, la
exportacion de las prestaciones por desempleo y la coordinacién de las
prestaciones por desempleo para los trabajadores que residen en un
Estado miembro distinto del de empleo o actividad, sean fronterizos o no.

Respecto a la totalizacion de periodos, la propuesta de reforma de
los Reglamentos establece que esta estard supeditada a que el interesado
haya cubierto en ultimo lugar un periodo minimo de tres meses de
seguro, empleo o actividad por cuenta propia con arreglo a lo dispuesto
en la legislacion con arreglo a la cual se solicitan las prestaciones.

En el caso de que una persona desempleada no cumpla este
requisito por ser el periodo acreditado inferior a tres meses, dicha
persona tendré derecho a las prestaciones por desempleo con arreglo a la
legislacion del Estado miembro en el que habia cumplido anteriormente
dichos periodos en las condiciones y con arreglo a las limitaciones
establecidas en un articulo de nueva creacion, el 64 bis, que dispone para
estos supuestos que el Estado miembro a cuya legislacion haya estado
sujeta anteriormente la persona desempleada pasara a ser competente
para abonar las prestaciones por desempleo. Estas serdn abonadas con
cargo a la institucion competente durante el periodo establecido en el
articulo 64, apartado 1, letra c), relativo a la exportacion de la prestacion,
si la persona desempleada se pone a disposicion de los servicios de

Reglamento (CE) n° 987/2009, por el que se adoptan las normas de aplicacion del Reglamento
(CE) n° 883/2004. Estrashurgo, 13.12.2016, COM(2016) 815 final, 2016/0397 (COD).

% La propuesta se centra en cuatro ambitos de coordinacién en los que, en opinién de la
Comision, es necesario mejorar: el acceso de los ciudadanos que no ejercen una actividad
econdémica a las prestaciones sociales, las prestaciones por cuidados de larga duracion, las
prestaciones por desempleo y las prestaciones familiares.

% Apoyada en el Informe del afio 2012 del Grupo de reflexién de la red trESS “Coordination of
unemployment benefits”:

http://www.tress
network.org/TRESS/EUROPEAN%20RESOURCES/EUROPEANREPORT/rESS_ThinkTankR

eport2012.pdf
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empleo del Estado miembro donde haya estado asegurado en ultimo
lugar y cumple las condiciones que establezca la legislacion de dicho
Estado miembro.

Con respecto a esta Ultima cuestion, referida a la exportacion de la
prestacion por desempleo, la propuesta de modificacion de los
Reglamentos contempla también una ansiada pero timida novedad, al
establecer una ampliacion de este periodo. Asi, la regulacion propuesta
contempla un plazo de exportacion de la prestacion por un periodo de
seis meses, en lugar de los tres meses que contempla la regulacién actual,
prorrogables por los servicios o instituciones competentes hasta el final
del periodo en que dicha persona tenga derecho a las prestaciones.

La propuesta contempla también una modificacién en las
disposiciones particulares en materia de desempleo aplicables a las
personas desempleadas que residen en un Estado miembro distinto del
Estado miembro competente, alterando los criterios actuales para la
determinacion del Estado de puesta a disposicion y abono de la
prestacion. Esta se inclina a favor de que el Estado de Gltimo empleo o
actividad asuma el pago de prestaciones por desempleo cuando el
trabajador fronterizo haya trabajado alli durante al menos doce meses vy,
de lo contrario, se atribuya la responsabilidad al Estado miembro de
residencia®’.

En este sentido, la propuesta conserva lo dispuesto para las
personas en situacion de desempleo parcial que durante su Gltimo periodo
de actividad por cuenta ajena o propia, hayan residido en un Estado
miembro distinto del Estado miembro competente, debiendo ponerse a
disposicion de su empleador anterior o de los servicios de empleo del
Estado miembro competente, percibiendo las prestaciones con arreglo a
dicha legislacién como si residieran en dicho Estado miembro®.

Por su parte, las personas en situacion de desempleo total que
durante su Gltimo periodo de actividad por cuenta ajena o propia hayan
residido en un Estado miembro distinto del Estado miembro competente
y no hayan cumplido, como minimo, doce meses de seguro de desempleo
con arreglo a la legislacion del Estado miembro competente, deberan

8 o que implicarfa la eliminacién del actual sistema de reembolsos entre Estados.
8 Estas prestaciones seran otorgadas por la institucién del Estado miembro competente.
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ponerse a disposicion de los servicios de empleo del Estado miembro de
residencia®.

Como alternativa, si estas personas tuvieran derecho a una
prestacion de desempleo Unicamente con arreglo a la legislacion nacional
del Estado miembro competente en caso de haber residido alli, podran
optar por ponerse a disposicion de los servicios de empleo de dicho
Estado miembro y percibir prestaciones con arreglo a su legislacion,
como si residieran en €l. Por tanto, un trabajador que tenga derecho a
prestaciones por desempleo en virtud de la legislacion nacional del
Estado miembro competente sin tener que recurrir al principio de
totalizacion podrad optar por recibir las prestaciones por desempleo de
dicho Estado miembro.

En el caso de que una persona en situacién de desempleo total no
desee estar a disposicion de los servicios de empleo del Estado miembro
competente®, y desee buscar trabajo en el Estado miembro de residencia
0 en el Estado miembro en el que haya ejercido su ultimo periodo de
actividad, le seran de aplicacion las disposiciones relativas a la
exportacion de prestaciones del articulo 64. En estos supuestos, la
modificacion propuesta exime del requisito de haberse registrado como
demandante de empleo antes de su salida del pais y haber permanecido a
disposicién de los servicios de empleo del Estado miembro competente
durante al menos cuatro semanas desde el inicio de su situacion de
desempleo para poder exportar su prestacién, tal y como contempla este
articulo para los supuestos ordinarios de exportacion de prestaciones. A
mayor beneficio, la institucion competente podra ampliar el periodo de
prestacion exportada hasta el final del periodo de derecho a las
prestaciones™.

Tres afios més tarde de la propuesta de la Comision para la
modificacion de los Reglamentos de coordinacion®, vio la luz la
Propuesta del Consejo de la Unidn Europea para la modificacion de las

® Recibiendo en este caso las prestaciones con arreglo a la legislacién del Estado miembro de
residencia como si hubieran cumplido todos los periodos de seguro con arreglo a la legislacion de
dicho Estado miembro, y a su cargo.

% Tras haberse registrado en dichos servicios.

% |as personas en situacién de desempleo total podran, ademés de mantenerse a disposicién de
los servicios de empleo del Estado miembro competente, ponerse también a disposicion de los
servicios de empleo del otro Estado miembro.

%2 25 de Marzo de 2019.
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normas en materia de coordinacién de la seguridad social®®. Dicha
propuesta persevera en la complicada tarea de equilibrar las obligaciones
entre Estados, intentando asi vencer las reticencias a los débiles avances
en materia de desempleo que contemplaba la Comisién en su propuesta.

Asi, mientras en la propuesta de la Comision se abogaba por
establecer un periodo minimo de tres meses de seguro, empleo o
actividad por cuenta propia, en el ultimo Estado y ante el cual se
solicitaba la prestacion, para proceder a la totalizacion, la nueva
propuesta reduce este periodo de un mes. Sin embargo, si la persona
desempleada no ha completado un periodo ininterrumpido de al menos
un mes de seguro, empleo o trabajo por cuenta propia en el ultimo
Estado, tendra derecho a las prestaciones por desempleo de conformidad
con la legislacion del pendltimo Estado miembro si fue en este donde
complet6 un periodo de seguro, empleo o trabajo por cuenta propia. Si la
persona desempleada no ha cubierto este periodo ininterrumpido de un
mes en ninguno de los dos Estados sefialados, dltimo y penaltimo, el
Estado miembro de seguro, empleo o trabajo por cuenta propia mas
reciente serd el competente y otorgara las prestaciones por desempleo de
acuerdo con su legislacion.

Respecto al periodo de exportacion de prestaciones, la propuesta
del Consejo aboga por extender este periodo hasta el final del periodo de
prestacion reconocida a la persona desempleada.

Finalmente, en busca de una mayor paridad entre el colectivo de
personas que en el momento de su Ultima actividad residian en un Estado
miembro distinto del de empleo o actividad, fronterizos y no fronterizos,
la propuesta contempla la posibilidad de que reciban las prestaciones por
desempleo en el Estado miembro de Ultima actividad, siempre y cuando
hayan completado un periodo de seguro, empleo o trabajo por cuenta
propia en ese Estado miembro por un periodo ininterrumpido de, al
menos, seis meses.

Ademas, si las personas desempleadas incluidas en este colectivo
de trabajadores no desean estar o permanecer disponibles para los
servicios de empleo del Estado miembro competente, después de haberse
registrado alli, y desean buscar trabajo en su Estado miembro de
residencia, le resultaran de aplicacion las disposiciones relativas a la

% Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council amending Regulation
(EC) N° 883/2004 on the coordination of social security systems and regulation (EC) N° 987/2009
laying down the procedure for implementing Regulation (EC) N° 883/2004. 2016/0397(COD).
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exportacion de prestaciones. En este caso, los trabajadores fronterizos
conservaran el derecho a las prestaciones por desempleo durante un
periodo de 15 meses, siempre que este periodo no supere el periodo total
de prestacion reconocida. La institucion competente podré prorrogar el
periodo de 15 meses hasta el final del periodo de derecho a las
prestaciones.

Como se observa, a modo de conclusion, podria decirse que los
esfuerzos en la modificacion de los Reglamentos en materia de
desempleo se centran Unicamente en equilibrar el coste econdémico entre
los Estados que intervienen en la prestacion. Sin duda, estas nuevas
reglas de determinacion de la legislaciéon aplicable, reconocimiento y
pago de la prestacion ayudaran a suavizar los recelos con los que los
Estados miembros asumen en la actualidad este tipo de prestaciones.

Pese a ello, otros aspectos de especial importancia para garantizar
la libre circulacion de las personas beneficiarias de la prestacion por
desempleo quedan al margen de esta modificacion. Por ejemplo, si bien
la propuesta de modificacion de los Reglamentos acoge por primera vez
la posibilidad de que la institucién competente pueda prorrogar el plazo
de exportacion de la prestacién hasta alcanzar la duracion maxima de
prestacion reconocida, lo cierto es que los criterios que justificarian dicha
prérroga siguen siendo sumamente discrecionales, en manos de las
instituciones competentes de cada uno de los Estados miembros su
determinacion y valoracion. Seria recomendable, por tanto, la tipificacion
de las causas y requisitos, comunes a todos los Estados miembros, que
podrian dar lugar a dicha prérroga. Tendria asi una mayor seguridad
juridica la persona desempleada, beneficiaria de prestaciones por
desempleo, que desea desplazarse a otro Estado miembro en busqueda de
empleo.

En relacion con lo anterior, el periodo de espera y puesta a
disposicion de, al menos, cuatro semanas ante los servicios de empleo del
Estado competente para proceder a la exportacion de la prestacion por
desempleo resulta, ciertamente, anacronico. Sin desmerecer su finalidad
inicial, lo cierto es que en la actualidad representa una limitacion mas a la
libre circulacion de las personas desempleadas que desean ejercer el
derecho a la libre circulacion para buscar empleo en otro Estado
miembro. Este periodo de espera resulta especialmente gravoso en
aquellos supuestos en los que la persona desempleada que quiere hacer
uso de este derecho tiene reconocido un periodo de prestacion por
desempleo excesivamente corto. Es por ello por lo que, tal y como ya
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dispone en la actualidad el propio Reglamento para los trabajadores
fronterizos por cuenta propia en situaciéon de desempleo total en aquellos
supuestos en los que el Estado de residencia carezca de un sistema de
prestaciones de desempleo para trabajadores por cuenta propia, deberia
revisarse a la baja este periodo minimo de puesta a disposiciéon o,
directamente, proceder a su eliminacion.

En relacion con los trabajadores fronterizos, resultaria también
conveniente una mayor claridad en los criterios para la determinacion de
su Estado de residencia, asi como unas medidas adecuadas para el control
del retorno periddico que exige el Reglamento para su configuracion
como tales. Unas y otras medidas justificarian mejor las diferencias que
se dan en la actualidad, en relacion con el Estado de puesta a disposicion
a efectos de prestacion y politicas activas de empleo, entre los distintos
colectivos de trabajadores que en el momento de su ultima actividad
residen en un Estado miembro distinto del Estado de empleo o actividad.

Finalmente, de caracter interno, urge también una adaptacion
administrativa del Servicio Publico de Empleo Estatal para garantizar a
los trabajadores fronterizos una efectiva puesta a disposicion, pudiendo
ser asi beneficiarios de determinadas politicas activas de empleo, derecho
que les confiere el articulo 65 del vigente Reglamento (CE) n° 883/2004.
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