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RESUMEN

La controvertida cuestion del reconocimiento de una prestacion para los
trabajadores autonomos que les proteja en el supuesto de cese de su acti-
vidad, tuvo su reflejo en la Disposicion Adicional cuarta de la LETA, en cuya
virtud se encomienda al Gobierno proponer a las Cortes Generales la regu-
lacion de un sistema especifico de proteccion por cese de actividad para
aquellos. Este mandato se concreto, en febrero de 2008, a través del encar-
go, del entonces Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, a una Comision
de expertos, de elaborar un estudio sobre la viabilidad financiera y posible
ordenacion juridica de un sistema de estas caracteristicas. En el presente
estudio, se pretenden analizar algunos de los aspectos que, inherentes a ese
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sistema de proteccion, son desglosados en dicho Informe. Concretamente, el
posible control de la involuntariedad sucesiva en el cese de actividad a través
del llamado compromiso de actividad emprendedora, la gestion de esa pres-
tacion y el régimen sancionador aplicable; asi como las cuestiones que plan-
tea su conexion con la jubilacion anticipada.

PALABRAS CLAVE

Seguridad Social, trabajadores autonomos, prestacion por cese de activi-
dad, Estatuto del Trabajo autonomo
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I. INTRODUCCION

El establecimiento de un sistema de proteccion de cese de actividad para
los trabajadores auténomos en condiciones similares a la prestacion por
desempleo reconocida a los trabajadores por cuenta ajena, no deja de ser
una cuestion que, ademas de controvertida, plantea un importante grado de
complejidad que reclama un estudio previo, pormenorizado y detallado como
el abarcado en el Informe objeto de estudio.

El reconocimiento de la prestacion por desempleo al trabajador por cuen-
ta ajena parte de la involuntariedad en el cese de su actividad laboral; en ella
se encuentra, quien queriendo no puede trabajar. Esto exige que no pueda
obviarse, aunque se quiera evitar el paralelismo, la traslacién de esa involun-
tariedad exigida al trabajador por cuenta ajena, al ambito del trabajo auténo-
mo. Ciertamente sera necesaria una precisa regulacion de esta cuestion a fin
de evitar situaciones de fraude; pero pese a ello es necesario adoptarla en
aras de conseguir la consolidacién del Estado de bienestar y lograr una
igualdad real y efectiva de tutela frente a esa situacion de inactividad'. A este
fin responde el compromiso de la actividad emprendedora y todo lo que el
mismo lleva consigo, tal y como se pone de manifiesto en el analisis que a
continuacion se acomete.

Pero como tal prestacion, la prestacion por cese de actividad reclama la
atencion a otras cuestiones propias de una prestacion del Sistema tales
como su conexién con otras situaciones protegidas, como es el caso de la
jubilacion anticipada.

La exigencia de este estudio previo no podia olvidarse de una materia
ineludible cual es la atribucién de la gestion; cuya encomienda no es facil al
plantearse la disquisicion entre entidades gestoras y colaboradoras.

Pero el Informe no olvida una cuestion de gran relevancia en el ambito
de toda norma juridica. El establecimiento de una nueva regulacion juridica
y con ella el surgimiento de una serie de obligaciones, en este caso para los

" PURCALLA BONILLA, M. A, «Trabajo auténomo y prestacion por cese de actividad: La
reforma anunciada sobre el desempleo de los trabajadores auténomos», Revista de Trabajo
y Seguridad Social, Recursos humanos, CEF, nim. 312, 2009, pag. 108.
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perceptores de una prestacion, exige que en aras de garantizar el cumpli-
miento de las mismas, se establezca el correspondiente mecanismo de
reaccion ante un incumplimiento; lo que se realiza a través de la tipificacion
de dichas conductas como infracciones administrativas en el orden social y
a través de la tipificacion de las correspondientes sanciones. Propuestas
estas en las que se detiene el Informe y que trataremos de desglosar igual-
mente en el ultimo apartado de este estudio.

ll. LA PROMOCION DEL TRABAJO AUTONOMO

La LETA destina su Titulo V al fomento y promocidn del trabajo autono-
mo. Concretamente en su articulo 27 recoge la obligacion de los poderes
publicos de adoptar, en el ambito de sus competencias, politicas de fomento
del trabajo auténomo dirigidas al establecimiento y desarrollo de iniciativas
economicas y profesionales por cuenta propia. Medidas de muy distinta in-
dole que van desde remover los obstaculos que impidan el inicio o desarrollo
de actividades profesionales de esta indole, a facilitar y apoyar las diversas
iniciativas de trabajo autdénomo, o a establecer beneficios en materia de
Seguridad Social, entre otras, garantizando en todo caso la igualdad de
oportunidades entre hombres y mujeres, prestando especial atencion a los
colectivos desfavorecidos o insuficientemente representados?.

Asimismo como materia integrante de este fomento del trabajo auténomo
se contempla la necesidad de adoptar medidas educativas de dicha indole,
en particular en lo que concierne a la formacion profesional, la formacion y
readaptacion profesional y el acceso a programas de formacion profesional
para mejorar la capacitacion profesional y el desarrollo de la capacidad ge-
rencial; debiendo atender a las demandas de informacion y asesoramiento
técnico® y sin olvidar la importancia de ofrecer apoyo financiero a las inicia-
tivas econdmicas de las personas emprendedoras, atendiendo a la necesi-
dad de tutela de los colectivos con especiales dificultades de acceso al
mercado de trabajo, a la garantia de la viabilidad futura y a la exigencia de
evaluacion; debiendo los poderes publicos adoptar una politica fiscal adecua-
da que promocione el trabajo auténomo*.

La posibilidad de establecer y reconocer en nuestro sistema una presta-
cién por cese de actividad, reclama en este punto analizar esta materia
desde dos ambitos de actuacion bien diferenciados.

Uno de estos ambitos de actuacion es el marcado por el tenor literal del
Titulo V cual es el fomento y promocion del trabajo autbnomo desde un punto

2 Apartados 1, 2 y 3 articulo 27 LETA.
8 Articulo 28 LETA.
4 Articulo 29 LETA.
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de vista amplio. El segundo ambito de actuacion viene exigido por el reco-
nocimiento de la PCA, y la necesidad de incentivar y facilitar que un traba-
jador auténomo que cesa en su actividad y que es beneficiario de dicha
prestacion, reinicie su actividad. Y es este nuevo ambito de actuacion sobre
el que se incide con medidas concretas que posteriormente analizaremos.

Il.1. Fomento y promocion del trabajo auténomo en sentido amplio

El ambito del fomento y promocidn del trabajo autbnomo en sentido amplio
ha sido exhaustivamente estudiado y analizado por la doctrina al hilo del
Titulo V LETA?®. La delimitacién del mismo es paso previo y necesario para
acometer el estudio de su reflejo en el ambito especifico de la PCA. Asi lo
entiende con buen criterio el Informe realizando una referencia especifica y
ordenada de la materia, cuyas lineas generales son las que siguen.

Este ambito de actuacion se ha desarrollado y plasmado a través de
muy diversas y heterogéneas medidas, que han podido emerger gracias al
amparo normativo nacional y comunitario.

En el primero cabe sefalar en nuestra Constitucion, el articulo 40.1 en el
que se da un mandato a los poderes publicos de realizar una «politica orien-
tada al pleno empleo» o el articulo 131.1 de la misma. Igualmente la Ley 56/
2003, de 16 de diciembre, de Empleo, menciona programas y medidas de
orientacion, empleo y formacion para mejorar las posibilidades de acceso al
empleo de los desempleados en el mercado de trabajo, por cuenta propia o
medidas destinadas a fomentar el espiritu empresarial y la economia social
(articulo 23.1) y como objetivos de dichos programas y medidas «fomentar
el autoempleo, la economia social y el desarrollo de las pequefas y media-
nas empresas» [articulo 25.1.e) y f)].

Entre las medidas de caracter comunitario, cita el Informe las distintas
estrategias, planes y actividades de la Unidn europea: la estrategia Europea
del Empleo, la Carta europea de la pequefa empresa del afio 2000 o la
relaciéon de buenas practicas de la Comisién europea publicada anualmente;
Orientaciones integradas para el crecimiento y el Empleo o la labor del Fon-
do Social Europeo.

El Informe procede a realizar una clasificacion de estas medidas en dos
grandes bloques diferenciando aquellas cuya finalidad es de formacion es
decir, destinadas a conseguir que un sujeto sea capaz de ejercer su actividad
como trabajador por cuenta propia o al menos dirigir su actividad profesional

® Vid. in extenso SAEZ LARA, C., «El fomento del trabajo auténomo» en El Estatuto del
trabajo autonomo (Coord. CRUZ VILLALON, J. y VALDES DAL-RE, F.), La Ley, Madrid, 2008,
pags. 503-530; Comentarios a la Ley del Estatuto del Trabajo auténomo, Dir. GARCIA NINET,
J. I., CISS, Valencia, 2007, pags. 510-548.
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a dicho ambito y aquellas otras que pretenden facilitar y consolidar el desa-
rrollo de la actividad por cuenta propia ya iniciada.

Entre las primeras, las que tienen como destino la formacién del sujeto,
el Informe menciona las siguientes:

— Formacion Profesional: Tendrian cabida todas aquellas actividades
destinadas a promover el espiritu empresarial y emprendedor utilizan-
do para ello, el propio sistema educativo y la formacién profesional
reglada. Dentro del propio sistema educativo creemos conveniente
hacer mencidn expresa a la configuracion de los nuevos planes de
estudios al amparo del Espacio Europeo de Educacion Superior. En
muchos de los Libros Blancos® que se han elaborado para los distin-
tos Grados, aparece como competencia genérica o transversal, de
caracter sistémico, que el alumno debe tener adquirida para la supe-
raciéon del Grado que curse, la de «iniciativa y espiritu emprendedor».
Ello supone que entre las materias y actividades que el alumno deba
cursar tienen que encuadrarse aquellas que garanticen la adquisicion
de dicha competencia por el mismo. Esto pone de manifiesto en con-
sonancia con lo sefalado, la importancia de crear la cultura del em-
prendedor, el fomentar, ensefiando y aprendiendo, el espiritu y la
iniciativa empresarial.

— Informacién y asesoramiento técnico: Es fundamental y asi se destaca
en el Informe, la necesidad de garantizar la adquisicion de todos aque-
llos conocimientos previos y necesarios para la puesta en marcha de
la actividad por cuenta propia. De ahi que los distintos servicios pu-
blicos de caracter autondmico cuenten con consultores o asesores
especializados que cumplan con dicha labor, labores de asesoramien-
to que en muchas ocasiones van destinadas a colectivos determina-
dos.

Entre las segundas medidas de caracter general, aquellas que van diri-
gidas a facilitar y promocionar el trabajo auténomo, la actividad auténoma, ya
iniciada, se destacan:

— Medidas en el marco de la Seguridad Social: Mejorar la accién protec-
tora de los trabajadores incluidos en el RETA mediante su acerca-
miento al ambito de proteccion del RGSS, lo que supone un importan-
te aliciente para el trabajo auténomo.

— Medidas vinculadas con los costes laborales o de proteccion social:
Reduccién de costes de Seguridad Social como reducciones, exone-
raciones o bonificaciones en las cuotas de la Seguridad Social para
determinados colectivos o reducciones de costes laborales, por ejem-

® Vid., entre otros, Libro Blanco de Grado en Ciencias Laborales y Recursos Humanos o
el Libro Blanco de Grado en Economia y Empresa. ANECA. www.aneca.es.
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plo, en la contrataciéon por auténomos de trabajadores por cuenta
ajena.

— Medidas de caracter fiscal: En relaciéon al IRPF, IVA, IAE, etc.

— Medidas de informacién, asistencia técnica, difusion a través de sub-
venciones dirigidas a actividades de investigacion, analisis, documen-
tacion, campanas publicitarias, jornadas, y seminarios asi como apoyo
al fendmeno asociativo vinculado al trabajo auténomo.

— Medidas de gestion administrativa: Instauracion de la ventanilla unica
empresarial o el sistema Red para la tramitacion y gestién de obliga-
ciones en el seno de la Seguridad Social.

— Medidas de caracter financiero: Lineas de crédito a favor del trabajo
autonomo; capitalizacion de la prestacién por desempleo; o medidas
contenidas en los distintos planes nacionales de empleo en aplicacion
del programa de fomento de autoempleo de 1986, sin perjuicio de las
medidas complementarias adoptadas por las distintas CCAA en el
seno de sus competencias y dirigidas en muchas ocasiones a deter-
minados colectivos.

La pluralidad, diversidad y heterogeneidad de las medidas sefaladas
unido a la «interactuacion», como indica el Informe, del Estado y las CCAA
ha llevado a que se plasme en el mismo, coincidiendo con lo expuesto en el
Informe de la Comision de expertos del Estatuto del Trabajo auténomo, la
existencia de puntos débiles en dichas medidas y que podemos resumir en:

— La falta de coordinacion entre las politicas estatales y autondémicas.

— La escasa cuantia de las ayudas econdémicas asi como la posible
inadecuacion de la formacién de los destinatarios, carentes en mu-
chas ocasiones de una adecuada capacidad gerencial para gestionar
y aplicar adecuadamente las ayudas concedidas.

— La ausencia de sistemas de evaluacion solventes que permitan acre-
ditar el correcto ajuste de las ayudas a los objetivos perseguidos,
permitiendo valorar el cumplimiento de los mismos.

— El régimen de compatibilidad entre las diferentes ayudas y subvencio-
nes estatales y autonémicas concedidas en relacién a su cuantia y
destinatarios.

— Falta de uniformidad en la identificacion de los colectivos beneficiarios
de las ayudas por las distintas normativas autondmicas.

— Escasa relevancia de las medidas de informacion y asistencia técni-
cas.

— Confusién entre las medidas destinadas a fomentar la pequeha em-
presa y aquellas que se dirigen a incentivar el trabajo auténomo. Dis-
tincion entre la que se deberia hacer hincapié dada la frontera difusa
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que separa ambas realidades y que no obstante a estos efectos debe
ser perfectamente deslindada.

I.2. Fomento del trabajo auténomo en el marco de la prestacion
por cese de actividad

El establecimiento de un sistema de proteccién por cese de actividad
requiere como parte integrante del contenido a estudiar la existencia de
medidas que permitan evitar el anquilosamiento del sujeto beneficiario como
tal perceptor o bien, una vez concluida la percepcién de la misma, su con-
sideracién como desempleado. Por ello el Informe analizado tiene a bien
incorporar medidas de tal indole y asi son las mismas plasmadas en el
borrador del anteproyecto.

El articulo 3 del borrador establece que el sistema de proteccion por cese
de actividad debe comprender —junto a una prestacion de indole econémica
y el abono de la correspondiente cotizacion— medidas de promocion de la
actividad emprendedora (PAE), cuyo objetivo concreto es conseguir que el
trabajador auténomo perceptor de la PCA reinicie su actividad y vuelva a
incorporarse al mercado de trabajo como trabajador autbnomo.

Trataremos a continuacidon de analizar los aspectos fundamentales de
tales medidas.

1.2.1.  Ambito subjetivo

Es claro y evidente que destinatario de esta medida solo puede serlo el
trabajador autonomo que cesando en su actividad profesional resulta ser
beneficiario de la PCA, y ello en tanto mantenga su condicién de tal, sin
perjuicio de que circunstancias especiales como el conseguir la consolidacion
de la nueva actividad econdmica o profesional, aconsejen la prolongacion de
las mismas mas alla de la duracién de la prestacion en cuestion.

El borrador de anteproyecto de Ley identifica a dichos sujetos al senalar
que «todo perceptor de la prestacion econdmica por cese de actividad debe
comprometerse...», lo que circunscribe dicho compromiso, Unica y exclusiva-
mente al periodo de percepcion de la prestacion. Ello puede hacer entender
que, conforme lo previsto en el Informe, la prolongacién de dichas medidas
mas alla del tiempo de percepcion de la prestacion es asumido voluntaria-
mente por el interesado sin que pueda compelerse a la realizacién o finali-
zacion de las mismas.

Ahora bien, se contempla la necesidad de apreciar las especiales circuns-
tancias concurrentes en determinados colectivos de trabajadores autonomos,
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especialmente de trabajadores con discapacidad; condicionante que expre-
samente prevé el borrador del anteproyecto en el articulo 18.2 al sefialar la
«consideracion especial que habra de darse a las necesidades de determi-
nados colectivos, tales como los trabajadores auténomos con discapacidad».
Asimismo el Informe contempla a este respecto la necesidad de dar cumpli-
miento a lo previsto en el articulo 27 LETA respecto de la efectividad de
igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres, especial atencion a los
colectivos de personas desfavorecidas o no suficientemente representadas;
debiendo anadir por su especificidad a los TRADE. Es de resaltar que si bien
el anteproyecto hace mencion expresa Unica y exclusivamente al colectivo de
los trabajadores con discapacidad, da cabida a los anteriores al referirse por
un lado con caracter general a las «necesidades de determinados colecti-
vos» y por otro lado al mencionar entre los factores a tener en cuenta «cual-
quier otro que pueda considerarse como relevante a efectos de determinar
el contenido, extensién y duracién de las mismas».

No obstante lo sefialado, el borrador del anteproyecto de Ley recoge dos
supuestos en los que aun siendo perceptor de la prestaciéon por cese de
actividad, no se esta obligado a suscribir el compromiso de actividad empren-
dedora. Nos referimos al trabajador auténomo que optara por la jubilacion
parcial anticipada compatibilizandola con la percepcion parcial de la presta-
cion por cese de actividad y a los trabajadores auténomos perceptores aco-
gidos a jubilacién anticipada’.

11.2.2. Formalizacion

Si el trabajador por cuenta ajena perceptor de la prestacion por desem-
pleo debe suscribir y cumplir las exigencias del compromiso de actividad; el
cual supone para este el compromiso de buscar activamente empleo, aceptar
una colocacion adecuada y participar en acciones especificas de motivacion,
informacidn, orientacion, formacion, reconversion o insercion profesional para
incrementar su ocupabilidad 8, el trabajador auténomo perceptor de la PCA
debe acreditar su disponibilidad para reiniciar su actividad profesional como
tal y con ello, comprometerse a la realizacion de un programa de actividades
tendentes a la promocidén de su actividad emprendedora, a través del llama-
do «compromiso de actividad emprendedora».

Mediante la suscripcion de dicho compromiso, el trabajador auténomo
demuestra su disponibilidad para reiniciar una actividad profesional o econé-
mica, obligandose a la completa y adecuada realizacion de aquellas medidas

" D. A. Primera, apartado 4 y D. A. Segunda, apartado 3, del borrador de anteproyecto de
Ley, respectivamente.
& Articulo 231.1.h) y 231.2 TRLGSS.
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de formacién, innovacion, promocién y perfeccionamiento que le permitan
reiniciar a la mayor prontitud la anterior u otra actividad econémica o profe-
sional®.

11.2.3. Contenido

El compromiso de actividad emprendedora se concretara en un programa
de actividades tendente a la promocion de la actividad emprendedora del
afectado.

Este conjunto de medidas encuentra su base legal en el articulo 27 de la
LETA, concretamente en las letras d («promover el espiritu y la cultura em-
prendedora»); letra e («fomentar la formaciéon y readaptacion profesiona-
les»), letra f («proporcionar la informacién y asesoramiento técnico necesa-
rio), letra g («facilitar el acceso a los procesos de innovacion tecnoldgica y
organizativa, de forma que se mejore la productividad del trabajo o servicio
realizado») y la letra i («apoyar a los emprendedores en el ambito de acti-
vidades innovadoras vinculadas con los nuevos yacimientos de empleo, de
nuevas tecnologias o de actividades de interés publico, econémico o so-
cial»), tal y como sefala el Informe analizado.

Base legal que el borrador del anteproyecto de Ley concreta en su ar-
ticulo 18.1 al indicar que a efectos del compromiso de actividad emprende-
dora debera ofrecerse a los trabajadores autonomos perceptores de la PCA,
dentro del marco reglamentario que se desarrolle al efecto, programas que
contengan un conjunto de medidas adecuadas y suficientes dirigidas a la
promocién de la actividad emprendedora que incidan especialmente en los
siguientes ambitos:

a) Promover el espiritu empresarial y la cultura emprendedora

A este respecto destaca el Informe la necesidad de promocionar la figura
del emprendedor. Para ello debe tenerse presente las diferentes actuaciones
de la UE a este respecto, asi la Carta Europea de la pequeia empresa del
afo 2000 o las Orientaciones Integradas de la UE para el crecimiento y el
empleo (aflos 2005-2008), las cuales vienen a incidir en la necesidad de
incentivar aptitudes que favorezcan comportamientos empresariales tales
como la creatividad, la iniciativa la aceptacién de riesgos, la confianza en si
mismo o la capacidad de trabajo en equipo, sin olvidar, como ya se sefnalo,
la importancia de la formacion y la educacién en este sentido.

9 Articulo 17.1 y 2 borrador del anteproyecto de Ley.
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A juicio del Informe, nuestras medidas en este ambito deberian concre-
tarse en primer lugar en ofrecer al trabajador autonomo que ha cesado en
su actividad profesional o econémica los medios formativos necesarios y
adecuados para desarrollar o perfeccionar ese espiritu empresarial asi como
la capacidad emprendedora. Medios formativos que podran tener caracter
presencial o semipresencial con la finalidad de facilitar su acceso a dichos
trabajadores y que deberan ensefar y fomentar la capacidad de concebir y
gestionar proyectos para alcanzar objetivos; estimulando, continua sefalan-
do el Informe, aptitudes que favorezcan el comportamiento empresarial, entre
ellas, la creatividad, el sentido de la iniciativa, la capacidad de liderazgo, la
aceptacion de riesgos, la confianza en si mismo o la capacidad para trabajar
en equipo. Contemplandose la posibilidad de que dichos medios formativos
pudieran llegar a desarrollarse en el extranjero, lo que permite enlazar esta
medida para dar cumplimiento a las ultimas de las previstas, la formacién de
tales trabajadores en torno a los procesos de internacionalizacion de sus
actividades.

b) Incentivar el perfeccionamiento y la readaptacion profesionales con el
objetivo de facilitar el reinicio de una actividad profesional o econémica
por cuenta propia.

Tales medidas deben de contemplar la posibilidad de que o bien la ac-
tividad a reiniciar sea continuidad de aquella en la que ceso el beneficiario
de la PCA o bien que se trate de una actividad diferente a aquella. Circuns-
tancia esta ultima que, segun apunta el Informe, se producira en la mayoria
de los casos.

Dichas posibilidades deben tener su traduccion en las medidas a adoptar
que en el primero de los casos iran destinadas a mejorar o perfeccionar la
actividad que se venia desarrollando, mientras que en el segundo deberan
lograr la readaptacion o reconversion de la actividad y del sujeto, teniendo en
cuenta en ambos casos, las circunstancias personales y profesionales de
cada destinatario. Dichas medidas deberan incluir medidas de outplacement
o recolocacion.

c) Fomentar la formacion y perfeccionamiento de la capacidad gerencial de
los trabajadores autonomos, adaptandolas a las necesidades y preferen-
cias concretas de los mismos

Se trata de ofrecer medidas que permitan mejorar, perfeccionar o actua-
lizar sus conocimientos en materia gerencial, tales como, las concernientes
a organizacion de empresa, gestion empresarial, politica fiscal y laboral, la
gestion del cambio en el marco empresarial, las politicas de contratacion y
subcontratacion y suministro.
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d) Proporcionar la informacion y el asesoramiento técnico necesarios, de
caracter especializado, para reiniciar una actividad profesional o econé-
mica por cuenta propia

Tal y como resalta el Informe, la informacion y el asesoramiento técnico
debera tener un caracter especializado, adaptandose a las necesidades y
requerimientos de cada beneficiario. Tales mecanismos deberan ser rapidos
agiles y adecuados al supuesto concreto que se plantee.

En este punto sefala el Informe la necesidad de tener presente lo pre-
visto en el articulo 28.2 LETA con el fin de que tales medidas de informa-
cion y asesoramiento contemplen las necesidades de creacion, consolidacion
y renovacion, promoviendo féormulas de comunicacion y cooperacion entre
auténomos. Comunicacion y colaboracion necesaria que ya se puso de
manifiesto en el Informe de Expertos del estatuto del Trabajo auténomo,
al poner de relieve la implantacion de férmulas de esta indole entre los
usuarios de los servicio de asistencia. Colaboracién que también, a su juicio,
debe efectuarse entre las instancias publicas o privadas, por ejemplo, con-
venios de cooperacion con corporaciones locales, universidades, camaras
de comercio y de industria, entidades publicas e instituciones sin animo de
lucro.

e) Facilitar el acceso de los trabajadores auténomos a los procesos de
innovacion tecnoldgica y organizativa, de forma que se mejore la produc-
tividad del trabajo o servicio a realizar

La inclusion de medidas destinadas a incentivar la innovacion tecnoldgi-
ca, el cambio organizativo, a ofrecer medios formativos y de asesoramiento
tecnoldgico especializado y medidas de apoyo tecnolégico y organizativo,
que permitan la innovacion de los trabajadores perceptores de la PCA, cons-
tituye un elemento clave para lograr la reincorporacion de estos sujetos,
desde el momento en que, como sefala el Informe, en muchas ocasiones,
la falta de innovacion ha sido el detonante del cese de su actividad anterior.

f) Apoyar y asesorar a los emprendedores en el ambito de actividades
innovadoras vinculadas con los nuevos yacimientos de empleo, nuevas
tecnologias o actividades de interés publico, econémico o social.

En multiples ocasiones, los trabajadores desconocen la existencia de
nuevos yacimientos de empleo, nuevas tecnologias o actividades de interés
publico econémico o social, en los que poder proyectar su actividad. Ser
informados, apoyados y asesorados al respecto permitira salvar en muchas
ocasiones carencias que obstaculizan su reincorporacion.
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g) Formary asesorar a los trabajadores auténomos en torno a los procesos
de internacionalizacion de sus actividades.

A través de esta medida, se pretende formar y asesorar a los trabajado-
res en todo lo concerniente a la posible proyeccién internacional de las ac-
tividades profesionales. Si bien es cierto que la dimensién internacional de
una actividad econdémica y profesional es la que en muchas ocasiones pro-
mociona y sustenta la misma, no es menos cierto, como pone de relieve el
Informe, que la mayoria de las veces, la unica traba a la misma es el des-
conocimiento por parte del trabajador auténomo. Con medidas de esta indole
se pretende asi salvar dicho obstaculo y conseguir esa proyeccion interna-
cional.

Para concluir conviene reseiar que si bien estas medidas son enuncia-
das con caracter general, se prevé y asi debe realizarse, su adecuacion a los
distintos sujetos destinatarios de las mismas, a sus circunstancias profesio-
nales y personales asi como a la diferente naturaleza de las actividades
econdmicas y profesionales desempefadas o a desempenar. Particularida-
des estas que también contempla el borrador de anteproyecto al sefialar que
«en el disefio y puesta en practica de estas medidas se tendran en cuenta
entre otros factores y a efectos de dotar a las mismas de un caracter indi-
vidualizado, la experiencia profesional del trabajador autonomo, sus objetivos
profesionales, la permanencia o no en el mismo sector de actividad econé-
mica o profesional, la previsible duracién del cese de actividad, asi como
cualquier otro que pueda considerarse relevante a efectos de determinar el
contenido, extension y duracién de tales medidas»'.

11.2.4. Duracion

El compromiso de promocién de la actividad emprendedora debe estable-
cerse, segun senala el Informe, durante el mes inmediatamente anterior al
del inicio del derecho a la prestacién, marcando el itinerario de la actividad
del beneficiario durante los meses de percepcion de la PCA. Asi se recoge
en el borrador del anteproyecto de Ley al establecer su articulo 17.4 que «las
medidas de promocion de la actividad emprendedora se fijaran...durante el
mes inmediatamente anterior al del inicio del derecho a la prestacion econé-
mica por cese de actividad» y el articulo 17.1 al sefalar que «todo perceptor
de la PCA debera comprometerse durante su percepcion a desarrollar todas
aquellas medidas...».

Bien es cierto que al analizar el contenido de algunas de tales medidas
—por ejemplo la asistencia técnica arriba mencionada— se sefala por el

0 Articulo 18.2.
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propio Informe, la posibilidad de prolongar la misma mas alla de la duracién
del tiempo de percepcion de la prestacion y ello, con buen criterio, en aras
de permitir la consolidacién o futura reconversion de aquella actividad que va
a permitir al trabajador su reincorporacion. Ciertamente, el prolongar dichas
medidas permite garantizar el asesoramiento al trabajador que puede encon-
trarse al iniciar su actividad con determinadas cuestiones dificiles de solven-
tar y que de no contar con dicho asesoramiento podrian suponer un obs-
taculo a la continuidad de la actividad iniciada, que haria perder la razén de
ser a las actividades y medidas adoptadas durante la percepcién de la PCA.

11.2.5. Gestion de las medidas

La gestion de estas medidas debe ser asumida por la misma entidad a
quien compete la gestion de la PCA, es decir, a las Mutuas de accidentes de
Trabajo y enfermedades Profesionales de la Seguridad Social (en adelante
MATEPSS), bajo la supervision del INSS. Encomendandose a la Secretaria
de Estado de la Seguridad Social, a través del centro directivo competente,
la supervision y control de los programas de tales medidas .

El articulo 18.1 del borrador del anteproyecto de Ley sefala que las
MATEPSS deberan ofrecer a los trabajadores autbnomos perceptores de la
prestacion econdmica por cese de actividad programas que contengan un
conjunto de medidas adecuadas y suficientes dirigidas a la promocion de la
actividad emprendedora, que incidan en los ambitos anteriormente indicados.
Para ello, deben preparar un catalogo de programas y medidas que contem-
plen los ambitos anteriormente referidos, catalogo y programas que debera
ser supervisado inicial y periédicamente por el INSS.

Las MATEPSS deberan tener en los programas ofrecidos un contenido
minimo basico y comun, de modo que se garantice a los trabajadores auto-
nomos la posibilidad de desarrollar unas actividades basicas comunes con
independencia de cual sea la Mutua a la que el interesado estuviera asocia-
do. Obligaciones estas recogidas en el articulo 18.3 del borrador, indicando
que reglamentariamente se estableceran los contenidos minimos de los pro-
gramas reguladores de tales medidas, asi como la participacién del Consejo
del Trabajo auténomo en la configuracion, seguimiento y evaluacion de tales
programas.

Intervencion del Consejo de Trabajo auténomo, que concreta la Disposi-
cién adicional tercera del borrador del anteproyecto de Ley al disponer la
obligacion a las MATEPSS de informar periédicamente, de conformidad con
lo que se establezca reglamentariamente, a dicho Consejo sobre estas

" Articulo 18.5 borrador del anteproyecto de Ley.
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medidas asi como la posibilidad de elaborar informes y proponer directrices
u orientaciones respecto de tales medidas.

El iter a seguir al respecto, de conformidad con lo previsto en el Informe,
se inicia con la puesta a disposicion del perceptor de la PCA por parte de la
MATEPSS, del catalogo de medidas especificas, una vez hubiera aquél
solicitado la prestacion y durante el mes inmediatamente anterior al del inicio
de dicha prestacién. Presentado dicho catalogo, el beneficiario elegira aque-
llas medidas que de conformidad con sus preferencias y necesidades le
resultaran mas interesantes, recibiendo en todo caso el asesoramiento de la
Mutua. Una vez se produzca la eleccion por el trabajador, se debe dar la
aprobacion final de minima suficiencia por parte de la Mutua, siendo poste-
riormente suscrito por el trabajador el correspondiente compromiso de pro-
mocién de la actividad emprendedora en el que se debera reflejar ese itine-
rario de actividades que ha sido elegido por el trabajador. En este sentido,
el articulo 17.3 del borrador del anteproyecto de Ley sefala como en el
documento de compromiso de promocidn de la actividad emprendedora se
concretaran las medidas de promocidén que se pondran en practica durante
la percepcién de la PCA. Hemos de sefialar que en dicho precepto se con-
templa la posibilidad de modificar dichas medidas asi como de ser interrum-
pidas al sefalarse que durante la percepcion de la PCA el trabajador auto-
nomo podra modificar tales medidas previa aprobacién por la MATEPSS.
Asimismo se permite al trabajador interrumpir las mismas si reanudara una
actividad profesional o econémica antes de la conclusion de las mismas, sin
perjuicio de su reanudacion, si reanudase la percepcion de la PCA.

No obstante lo sefialado respecto de la gestion por parte de las Mutuas,
el Informe contempla la posibilidad de que los programas referidos sean
ofertados e impartidos por entidades publicas o privadas tales como Univer-
sidades, escuelas de negocios, camaras de comercio e industria, organiza-
ciones empresariales y sindicales, asociaciones de trabajadores auténomos,
entre otras, tanto estatales como exiranjeras y previa suscripciéon de los
correspondientes convenios de colaboracién.

. LA PRESTACION POR CESE DE ACTIVIDAD Y LA JUBILACION
lll.L1. Jubilacién anticipada y prestacion por cese de actividad

El punto de partida para analizar esta cuestion se encuentra en el apar-
tado segundo de la DA cuarta LETA al establecer que la articulacién de la
prestacion por cese de actividad se realizara de tal forma que, en los supues-
tos en que deba aplicarse en edades cercanas a la legal de jubilacién, su
aplicacién garantice, en combinacién con las medidas de anticipacion de la
edad de jubilacién en circunstancias concretas contempladas en la LGSS,
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que el nivel de proteccion dispensado sea el mismo —en supuestos equiva-
lentes de carrera de cotizacion, esfuerzo contributivo y causalidad— que el
de los trabajadores por cuenta ajena, sin que ello pueda implicar costes
adicionales en el nivel no contributivo.

Partiendo de esta premisa, el Informe pone de relieve las diferentes
cuestiones a tener en cuenta y que son las siguientes:

— El caracter imperativo que se establece por el legislador respecto de
la necesidad de articular y combinar PCA vy jubilacion anticipada al
sefialar que «la articulacién —de la PCA— se realizara». Mandato que
se cumple en el borrador del anteproyecto al recoger dicha posibilidad
en la D. A. Segunda en los términos que posteriormente analizaremos.

— Caracter imperativo que se une a la obligacion de garantizar un mis-
mo nivel de proteccion que el de los trabajadores por cuenta ajena.
Ahora bien, la redaccién dada en esta materia no resulta clara en
determinadas cuestiones y es ello lo que el Informe trata de delimitar.
Asi la referencia a «mismo nivel de proteccion» debe entenderse re-
ferida a la prestacién por jubilacion anticipada, garantizando pues la
cotizacion por jubilacién durante la percepcion de la PCA. Ahora bien,
garantizar ese mismo nivel de proteccion requiere que existan supues-
tos equivalentes de carrera de cotizacion, esfuerzo contributivo y cau-
salidad, equivalencia que, como sefala el Informe, no deja de ser
dificil y de plantear una obligacion de total equiparacion «dificiimente
soslayable». Mas aun si afadimos la limitacion incluida in fine, «sin
que ello pueda implicar costes adicionales en el nivel no contributivo,
es decir, contribuciones adicionales basadas en la complementariedad
voluntaria *2.

— No se establece una edad concreta en la que poder arbitrar dichas
medidas sino que simplemente se hace una mencion a «edades cer-
canas a la jubilacion».

— Si tal y como establece la D. A. cuarta sefialada, las medidas arbitra-
das deben hacerse teniendo en cuenta las medidas de anticipacion de
la edad de jubilacion en circunstancias concretas contempladas en la
LGSS, deberemos estar a estas. Conviene resefnar al respecto que,
en comparacion con los trabajadores asalariados, son escasas las
posibilidades de acceso a ellas previstas para los trabajadores auté-
nomos'?, siendo, segun senala el Informe, la interpretacion mas inme-
diata, que estas medidas no estan contempladas en la LGSS.

' Apartado 4.1.A.g) del Informe.
'8 CERVILLA GARZON, M.? J., «La cobertura de la proteccion social del trabajador auto-
nomo», en E| Estatuto del Trabajo Auténomo, ob. cit., pag. 485.
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— No obstante, existen varias disposiciones especificas que se deben
tener en cuenta en relacién a la jubilacion anticipada de los auto-
nomos.

En primer lugar, la Ley 47/1998, de 23 de diciembre, de regulacion de
jubilacion anticipada en casos especiales; pero la exigencia por el
apartado 2.a) del articulo Unico de dicha Ley de tener la condicion de
mutualista a 1 de enero de 1967, limita cada vez mas, como sehala
el Informe, el ambito personal de aplicacion.

En segundo lugar, lo establecido en el articulo 26.4 LETA, en el que,
tras establecer el mandato a los poderes publicos de promover poli-
ticas que incentiven la continuidad en el ejercicio de la profesion,
trabajo o actividad econdmica de los trabajadores por cuenta propia,
una vez cumplida la edad ordinaria de jubilacién, se dispone que en
atencion a la naturaleza tdxica, peligrosa o penosa de la actividad
ejercida, y en los términos que reglamentariamente se establezcan,
los trabajadores autdnomos afectados que reunan las condiciones
establecidas para causar derecho a la pension de jubilacion, con ex-
cepcion de la relativa a la edad, podran acceder a la jubilacién anti-
cipada, en los mismos supuestos y colectivos para los que esté esta-
blecido dicho derecho respecto de los trabajadores por cuenta ajena,
entendiendo comprendidos los trabajadores autonomos con discapa-
cidad en las mismas condiciones que los trabajadores por cuenta aje-
na. Articulo que debe conectarse con la D. A. decimocuarta LETA en
la que se contiene un mandato al Gobierno de elaborar en el plazo de
un afio, un estudio sobre los sectores de actividad que tienen una
especial incidencia en el colectivo de trabajadores auténomos y que
debera incluir, entre otros aspectos, un analisis sobre la necesidad de
incentivar el cese anticipado de trabajadores auténomos en determi-
nados sectores. Los anteriores preceptos permiten colegir, como se-
fala el Informe analizado, que dichas medidas deben ir dirigidas tanto
a actividades como sectores.

Realizadas estas consideraciones, se hace necesario analizar pues esas
posibilidades al hilo de estas dos ultimas disposiciones.

La vinculacion entre la PCA vy jubilacion anticipada debe realizarse de
modo que en aquellos casos en los que cesando el trabajador auténomo en
su actividad profesional o econdémica, y no teniendo a dicha fecha cumplida
la edad para acceder a la jubilacion o la cotizacidon minima requerida, pueda
disfrutar de la PCA y una vez concluida la misma, acceder a la jubilacion
anticipada.

El desarrollo de lo previsto en el articulo 26.4 LETA, debera efectuarse,
conforme lo senalado en el Informe, con Idgica similar a la prevista en el
articulo 161 bis LGSS, lo que supone: En primer lugar un desarrollo regla-
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mentario preciso y completo. En segundo lugar, la actividad desempefada
debe tener una naturaleza toxica, peligrosa o penosa y haber sido realizada
durante un largo periodo de tiempo. En tercer lugar, establecer la necesaria
regulacion para garantizar la aplicacion a dichos colectivos, incluidos los
discapacitados, de determinados coeficientes reductores en la edad de jubi-
lacién; garantizandose la no aplicacion de coeficientes de esta indole en la
propia pensién y estimando como cotizados los afos que resten al trabajador
auténomo para cumplir la edad ordinaria de jubilacién. Posibilidad esta que
debe realizarse teniendo en cuenta las necesidades especificas del colectivo
de trabajadores auténomos. En cuarto lugar, dicha opcion debe contemplar-
se como una opcion voluntaria para el trabajador auténomo.

Consideraciones todas estas que se manifiestan en la D. A. segunda del
borrador del anteproyecto a la hora de dar cumplimiento al mandato de la DA
cuarta LETA y arbitrar el mecanismo de combinacion entre jubilacion y PCA.
Asi se indica que el trabajador auténomo con discapacidad o cuya actividad
tenga naturaleza téxica, peligrosa o penosa, en los términos previstos en el
articulo 26.4 de la Ley 20/2007, de 11 de julio, del Estatuto del Trabajo
auténomo y en su desarrollo reglamentario, y esté cercano a la edad de
jubilacion establecida reglamentariamente, podra acceder a la PCA, garanti-
zandose, no obstante que el nivel de proteccion dispensado sea el mismo,
en supuestos equivalentes de carrera de cotizacion, esfuerzo contributivo y
causalidad, que el de los trabajadores por cuenta ajena; manteniendo duran-
te la percepcién de aquella la cotizacién en concepto de jubilacion en cuantia
necesaria para garantizar esa equivalencia.

lll.2. Prestacion por cese de actividad a tiempo parcial y jubilacion
anticipada

Sin perjuicio de las posibilidades que los articulos 165.1 y 166.1 LGSS
pueden ofrecen al trabajador auténomo de acogerse a la jubilacién parcial *,
el Informe analizado pone de relieve la posibilidad de, con el fin de fomentar
la renovacion y la continuidad de los negocios y actividades profesionales o
econdmicas, arbitrar medidas de compatibilidad entre la actividad profesional
0 econdmica a tiempo parcial, la jubilacién anticipada a tiempo parcial y el
percibo a tiempo parcial de la PCA.

Los objetivos sefialados son perfectamente cumplidos con la propuesta
realizada desde el Informe cual es facilitar al trabajador auténomo, préximo
a cumplir la edad de jubilacién, percibir la PCA a tiempo parcial y continuar

" CERVILLA GARZON, M.2 J., «La cobertura de la proteccion social del trabajador auté-
nomo», en ob. cit, pag. 484; CERVILLA GARZON, M.? J., «La reforma pro futuro de la
proteccion social de los trabajadores auténomos tras la aprobacién de su nuevo Estatuto»,
Actualidad Laboral, Tomo II, 2008, pags. 2.290-91.
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realizando las gestiones de su actividad profesional y econdmica también a
tiempo parcial.

La adopcion de esta medida requiere la regulacion de diversas cuestiones;
entre ellas, la figura del trabajador auténomo a tiempo parcial (sus obligacio-
nes de cotizar, su alta en el RETA y la PCA a tiempo parcial), su jornada,
estimandose la necesidad de establecer un porcentaje fijo de reduccion de la
misma, que dada la complejidad de su delimitacion en la actividad auténoma
se propone de un 50%". Asimismo debera limitarse la duracion de esta me-
dida, entendiendo que debe hacerse coincidir con la duracion maxima de la
prestacion, de conformidad con la escala prevista en funcién del tiempo coti-
zado por el sujeto, ya que en otro caso la misma perderia su razén de ser,
basada en esa compatibilidad. Duracién que a su vez es, |ldgicamente, coinci-
dente con el periodo por el que puede anticipar el trabajador su jubilacion.
Este periodo de tiempo se computaria como cotizado al 100%, a efectos de
jubilacién y de las otras prestaciones que se determinen'’.

Si se ha sefalado como objetivo de la medida, fomentar la renovacion y
se esta hablando de una reduccidn parcial de la jornada, se hace necesario
arbitrar medidas que garanticen la figura del trabajador relevista. Trabajador
que, segun senala el Informe, podria ser titular de un contrato de duracion
determinada por circunstancias del mercado, acumulacion de tareas o exce-
so de pedidos, siendo su duracion coincidente con la sefialada para la PCA
y pudiendo ser su jornada a tiempo completo o bien por el tiempo de reduc-
cion de jornada del auténomo. Como puede colegirse de lo expuesto, se
trataria de trasladar al ambito auténomo lo previsto para los trabajadores por
cuenta ajena, sin perjuicio de realizar las especificaciones que fueran nece-
sarias y las medidas de coordinacién exigidas, pero sin que en ningun caso
por ello se desvirtue la razén de la medida, que estimamos perfectamente
compatible en el seno del trabajo auténomo’®.

'S A este respecto, la D. A. Primera del borrador del anteproyecto, apartado 1 dispone que
el trabajador autbnomo que reuna los requisitos exigidos legalmente para acceder a la pres-
tacién econdmica por cese de actividad puede optar por anticipar su jubilacién, percibiendo
dicha prestacion por cese de actividad de forma parcial y compatibilizandola con su actividad
profesional y econémica por cuenta propia, que pasara también a desarrollar a tiempo parcial;
sehalandose en el apartado 2 del mismo precepto que el trabajador auténomo percibira el
50% de la PCA, debiendo reducir su actividad profesional o econémica en un 50%, persistien-
do durante la percepcion de la prestacién la obligacién de cotizar.

'® La D. A. Primera, apartado 1 del borrador del anteproyecto sefiala in fine que «solo
podra anticiparse la jubilacion por el plazo de duracion maxima previsto para la correspondien-
te prestacion econdémica por cese de actividad, conforme a lo establecido en el articulo 8 de
dicho borrador.

7 La D. A. Primera, apartado 5, prevé que «el tiempo transcurrido desde el inicio de esta
medida hasta su agotamiento se computara como cotizado al 100% a los efectos de la
pension de jubilacion y otras prestaciones del Sistema de Seguridad Social».

'8 Cuestion esta prevista en la D. A. Primera, apartado 3 del borrador de anteproyecto al
establecer que « para acceder a esta medida sera requisito necesario y simultaneo la contra-
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IV. LA GESTION DE LA PRESTACION POR CESE DE ACTIVIDAD

Si bien, son de importancia las cuestiones previas analizadas en los
anteriores apartados, no es menos cierto que la materia que ahora se aco-
mete es quizas la que mayor complejidad y dificultad comporta en una pres-
tacion de estas caracteristicas y asi lo sefala el Informe estudiado al refe-
rirse a ella como «una de las grandes cuestiones» a tratar en el marco de
la ordenacion juridica de aquella.

Ciertamente que la disquisicion se mueve solo entre dos pilares, o bien
corresponde la misma a alguna entidad gestora —que por extension y simi-
litud con la prestacién por desempleo del trabajador por cuenta ajena seria
el Servicio Publico de empleo— o bien a las entidades colaboradoras, por
ende, las MATEPSS; contemplando la posibilidad de una atribucion y division
de funciones entre una y otras.

Tales posibilidades son contempladas y estudiadas en el Informe objeto
de andlisis, no descartando a priori ninguna de ellas sino entrando a desglo-
sar las ventajas e inconvenientes de una u otra opcion y poniendo de ma-
nifiesto la opcidon mas correcta con los consiguientes argumentos.

Respecto de la primera opcion, la asuncion de competencias por el SPE
respecto de la PCA en las mismas condiciones que para la prestacion por
desempleo no encuentra, a juicio del Informe, obstaculo alguno juridicamente
hablando, lo que no es suficiente para inclinarse por esta solucion.

Debe tenerse en cuenta que la traslacién de lo previsto en el articulo 207
¢) TRLGSS para el perceptor de la prestacion por desempleo respecto del
compromiso de actividad, origina importantes interrogantes en el seno de la
PCA, y asi lo pone de manifiesto el Informe: ¢ cual seria el registro en el que
se inscribirian los solicitantes de la PCA?; ;que funcionalidad tendria la
apertura de un registro de estas caracteristicas en el SPE?; ;cual seria mas
alla de para los TRADE la actividad de mediacién de estos entes?; ¢ podria
obligarse a los perceptores de la PCA a incorporarse como trabajadores por
cuenta ajena al mercado laboral?, ¢ a firmar un compromiso de actividad?; ¢ a
aceptar una colocacion adecuada? Y ;cual seria esa colocacion adecuada?
Todo esto teniendo en cuenta la atribucion de tales competencias a los
servicios publicos de empleo autonémicos.

La atribucion de funciones compartidas al SPE y a las MATEPSS pasaria
por que estas uUltimas asuman todo lo concerniente a la involuntariedad inicial

tacién de un trabajador por cuenta ajena que sustituya, al menos, la jornada dejada de
realizar por el trabajador auténomo. Con dicho trabajador se celebrara un contrato de trabajo
en los términos previstos en el articulo 15.1.b) del Estatuto de los Trabajadores que tendra,
como duracion, la duracién maxima prevista para la correspondiente prestacion econémica
por cese de actividad», tanto la PCA a tiempo parcial como este contrato de trabajo se
extinguiran al alcanzar el trabajador auténomo la edad ordinaria de jubilacion.
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del cese mientras que aquél controlaria todo lo concerniente a la involunta-
riedad sucesiva, concretamente, la activa disposicién del beneficiario de re-
tornar al mercado de trabajo durante la percepcion de la prestacién, las
funciones informativas sobre los mercados disponibles, las de orientacion
profesional o las de formacién y actualizacién profesionales. Si bien, la
multiplicidad de entidades originaria una complejidad en la gestion ya puesta
de manifiesto en otras prestaciones como en la Incapacidad Temporal deri-
vada de contingencias comunes en el caso de los trabajadores por cuenta
ajena en la que la asuncion de competencias por estas en lo concerniente
solo a la prestacion econdémica de IT manteniendo el servicio publico de
salud el control sobre la situacién, no deja de originar colisiones entre sus
actuaciones. Por tanto se trata de evitar dichos problemas si asi es posible,
no ahadiendo la necesidad de mecanismos de cooperacién y colaboracién
entre entidades que pudiera dificultar la gestion de la PCA, y que, como
reitera el Informe, se traduciria en la necesidad de realizar por parte del
auténomo mayores gestiones burocraticas.

La tercera de las opciones barajadas supondria la asuncion exclusiva de
competencias por parte de las MATEPSS, solucidn esta por la que el Informe
muestra su inclinacion, en base a distintos argumentos.

Debe senalarse que a favor de esta opcidén se han mostrado distintas
asociaciones profesionales de trabajadores auténomos (por ejemplo UPTA y
ATA). Los argumentos esgrimidos son en primer lugar, la naturaleza de estas
entidades colaboradoras de la Seguridad Social caracterizada por combinar
caracter publico con un modo de gestion privada, lo que a su juicio, entrafa
un factor de competencia traducible en un mejor servicio; en segundo lugar,
una estructura mas agil que facilita el contacto con los trabajadores auténo-
mos y en tercer lugar, una mejor capacidad para establecer mecanismos de
control antifraude.

Esta ultima opcion, como senala el Informe, no introduce en nuestro
sistema juridico actual, novedad alguna, encontrando el adecuado amparo
legal para ello. Las competencias de las Mutuas respecto de la PCA abar-
caria el reconocimiento inicial de la misma y lo que ello exige, es decir, la
verificacion de la concurrencia de los requisitos exigidos legalmente, princi-
palmente, la situacion legal de cese (involuntariedad inicial). Esto que, en
principio no plantea mayor problema, presenta dificultades adicionales cuan-
do se trata de controlar la involuntariedad sucesiva, es decir, el control de la
disposicion del auténomo para reingresar en el mercado de trabajo. Si bien,
como se ha puesto anteriormente de manifiesto, la atribucion de esta ultima
competencia a los servicios publicos de empleo no dejaria de originar dificul-
tades anadidas.

Todo lo anteriormente expuesto, pone de manifiesto la necesidad de ges-
tionar la PCA de modo diferente a la prestacién por desempleo y en base, tal
y como sefala el Informe analizado, a cuatro ejes principales e inalterables.
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Primero, la gestion de la PCA corresponderia en exclusiva a las MA-
TEPSS, quienes controlarian la concurrencia de la situacion legal de desem-
pleo del solicitante; debiendo uUnicamente informar al SPEE, a efectos esta-
disticos, de la relacién de solicitantes y beneficiarios. Informacién de la que
también se daria traslado a las diferentes entidades gestoras a efectos de
control. Si bien, puede surgir una duda respecto de esta ultima mencidn, ;a
efectos de que control? Efectivamente puede estimarse la existencia de
control por parte de la entidad gestora competente si como manifestacion
de este se entiende la posibilidad reconocida en el articulo 21 del borra-
dor de anteproyecto de Ley de que las decisiones de las Mutuas de Acciden-
tes de Trabajo y Enfermedades Profesionales, relativas al reconocimiento,
suspension o extincion de las prestaciones por cese de actividad, sean re-
curribles ante la Entidad Gestora de la Seguridad Social y, en su caso, ante
los 6rganos jurisdiccionales del orden social.

Segundo, el solicitante de la prestacion puede inscribirse voluntariamente
en los Servicios publicos de empleo autondmicos como trabajador por cuenta
ajena en situacion de disponibilidad para trabajar; lo que supone que dichos
servicios no tengan que introducir cambio organizativo alguno.

Tercero, las medidas de promocion de la actividad emprendedora, ana-
lizadas en el apartado anterior, deberan ser organizadas por las propias
Mutuas.

Cuarto, la PCA debe tener una duraciéon limitada, no mas alla de seis
meses. La razdn de ser de esta limitacién estriba en su consideraciéon como
elemento equilibrante de la balanza. En un lado de la misma se halla la
flexibilidad en la exigencia del cumplimiento de la disposicién para retornar
al mercado, en el otro la duracidon de la PCA. Pone de manifiesto el Informe
a este respecto, que si bien es cierto podrian arbitrase medidas juridicas
concretas y adecuados medios de control para controlar esa flexibilidad, no
deja de ser menos cierto que en estos momentos queda lejos del alcance de
nuestro Sistema arbitrar los mismos, de ahi que se estime debe ser esa y no
otra la duracion maxima de la PCA.

La opcidon de que sean las Mutuas las llamadas a gestionar en régimen
de exclusividad la PCA no plantea, al hilo de lo previsto en el Informe nece-
sidades importantes de modificaciones normativas; siendo suficiente algunas
concretas en el RD.1993/1995, de 13 de diciembre por el que se aprueba el
Reglamento de colaboracion de las MATEPSS.

Ahora bien, se resalta, que de conformidad con lo establecido en la D.A.
4% LETA al hablar de «un sistema especifico de proteccion por cese de
actividad» y de la interpretacion que de dicha mencidn se realiza en el propio
Informe, esta PCA debe contar con cierta autonomia financiera y de gestion.
Autonomia que se traduciria en la necesidad de que las Mutuas como entes
gestores de esa prestacion llevaran una contabilidad propia respecto de la
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misma y una asignacion directa y unica de las cuotas recaudadas por este
concepto a la financiacion de dicha prestacion, debiendo a estos efectos
introducir alguna modificacién en su régimen de reservas y excedentes para
constituir un fondo especifico al que se destinen los excedentes de gestion
de esta prestacion.

Por ultimo sefalar la necesidad de permitir la intervencién del Consejo de
Trabajo autonomo en esta gestion de las Mutuas, principalmente materializa-
das en algunas obligaciones informativas de estas respecto de aquél. Y asi
se refleja en la D. A. 32.2 del borrador al indicar que este Consejo podra
recabar de las entidades gestoras y colaboradoras del sistema de proteccién
por cese de actividad, la informacidén que estime pertinente en relacién con
dicho sistema.

Lo hasta aqui expuesto como contenido del Informe analizado tiene su
reflejo en la propuesta de borrador de anteproyecto de Ley que le acompana.
Si bien hemos de decir que las dificultades puestas de manifiesto respecto
de la atribucion de competencias en la gestion de la PCA, las ventajas e
inconvenientes de una u otra férmula, tienen su reflejo indirecto en el mismo
ya que la decisidon no queda concretada en el articulo 16, al posponer la
decision al momento del desarrollo reglamentario. Asi se senala en el apar-
tado primero de dicho articulo que las funciones y servicios derivados de la
proteccion por cese de actividad, incluidas las declaraciones de reconoci-
miento, suspension, extincidon y reanudacion seran gestionadas por la enti-
dad gestora o por las MATEPSS en la forma, en los términos y en las
condiciones que reglamentariamente se establezcan.

Si bien queda establecido en el apartado segundo de este articulo 16,
que los 6rganos competentes de las Administraciones laborales ejerceran las
atribuciones que les correspondan en relacion con el derecho sancionador,
extremo este sobre el que nos detendremos en el apartado 5. Reconociendo
el apartado tercero de este articulo el ejercicio de funciones de supervision
y control por parte del centro directivo competente de la Secretaria de Estado
de Seguridad Social, si bien en los términos legal y reglamentariamente
establecidos.

V. REGIMEN SANCIONADOR

A lo largo del estudio que sobre la PCA hace el Informe analizado, se
pone de manifiesto la existencia de diferentes obligaciones para los trabaja-
dores auténomos en general y para los solicitantes y beneficiarios de la PCA
en particular. Este elenco de obligaciones son enunciadas en el articulo 19
del borrador del anteproyecto de Ley dentro del Capitulo V rubricado «Régi-
men de obligaciones, infracciones y sanciones». Capitulo que dando cumpli-
miento a su rubrica se completa con el articulo 20 dedicado a infracciones
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y sanciones y con el articulo 21 dedicado a los recursos. Procedamos a
continuacion al analisis de cada una de estas materias.

V.1. Obligaciones

El articulo 19 mencionado incluye como sujetos de las obligaciones y en
el mismo, nivel a los trabajadores auténomos y a los solicitantes y beneficia-
rios de la proteccion por cese de actividad. Conviene poner de relieve que
quizas hubiera sido mas adecuado matizar de algun modo la determinacion
de los sujetos obligados asi enunciados ya que la mayoria de las obligacio-
nes que se enuncian a continuacion lo son para los solicitantes y beneficia-
rios de la prestacion por cese de actividad y no lo son para los trabajadores
auténomos en los que no concurre esa condicion. Es cierto que puede con-
siderarse que estos siempre estan incluidos como tales solicitantes o percep-
tores dentro de la categoria general de auténomos, sin embargo no ocurre
que los auténomos tengan que tener esa condicion de solicitantes o bene-
ficiarios. Nos estamos refiriendo concretamente a todas aquellas obligacio-
nes relacionadas con el compromiso de promocion de la actividad emprende-
dora, obligaciones que lo son para estos pero no para aquellos. De hecho el
propio Informe analiza tales obligaciones en el apartado destinado a la ges-
tion de las medidas especificas de promocion de la actividad emprendedora
integradas en la prestacion por cese de actividad y correlativamente a las
mismas recoge el derecho de los beneficiarios de la prestacion a acceder a
la misma una vez cumplidos los requisitos exigidos para ello asi como poder
acceder a las medidas especificas de promocion de la actividad emprende-
dora analizadas.

A este respecto, se puede senalar que quizas sea conveniente incluir
simplemente la matizacion «en el caso que corresponda» 0 «en el caso que
procedan»; lo que permite clarificar que no todos los sujetos enunciados
deben cumplir todas las obligaciones que a continuacién se enumeran sino
solo aquellas que por su situacidén o circunstancias corresponda.

Las obligaciones enunciadas en el Informe y que asi se plasman en el
articulo 19 del borrador responden, como podra colegirse, en sus directrices
principales a lo establecido con caracter general en nuestro Sistema de
Seguridad Social para el régimen juridico de otras prestaciones.

Tales obligaciones son las siguientes:

a) Cotizar por la aportacion correspondiente a la proteccion por cese de
actividad.

b) Proporcionar la documentacion e informacion que resulten necesa-
rios a los efectos del reconocimiento, suspension, extincién o reanu-
dacion de la prestacion.
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c) Suscribir el compromiso de promocion de la actividad emprendedora

d) Realizar con suficiencia todas las actividades relacionadas con las
medidas asignadas para el cumplimiento del compromiso de promo-
cién de la actividad emprendedora

e) Comparecer cuando sea requerido, ante la MATEP, entre otros su-
puestos a efectos de determinar el adecuado cumplimiento de tales
medidas a las que se refiere el apartado anterior

f) Obtener el certificado de haber cumplido con suficiencia y adecua-
cién todas las medidas que se le hayan adjudicado para el cumpli-
miento del compromiso de la actividad emprendedora.

g) Solicitar la baja en la prestacion por cese de actividad cuando se
produzcan situaciones de suspension o extincion del derecho o se
dejen de reunir los requisitos exigidos para su percepcién, en el
momento en que se produzcan dichas situaciones.

h) No trabajar por cuenta propia o ajena durante la percepcion de la
prestacion. Asi pone de manifiesto el Informe la imposibilidad de
actividad simultanea en otros regimenes mientras que se percibe la
PCA.

i) Reintegrar las prestaciones indebidamente percibidas.

V.2. Infracciones y sanciones

El establecimiento de esta nueva prestacion y de las obligaciones inhe-
rentes a ella para los diferentes sujetos implicados requiere la regulacion de
la responsabilidad de los mismos en caso de incumplimiento de aquellas.
Ello se traduce en la necesaria tipificacion de aquellas conductas constituti-
vas de infracciones administrativas en el orden social mediante la inclusion
de los correspondientes preceptos en el TRLISOS, asi como de las sancio-
nes pertinentes y de aquellas matizaciones que se estimaran necesarias
para el ejercicio de la potestad sancionadora en lo concerniente a tales
infracciones. Asi lo pone de manifiesto el Informe al sefalar la necesidad de
incorporar en dicho Texto las infracciones que se estimen a los efectos de
la PCA; remitiendo el borrador del anteproyecto en su articulo 20 a lo dis-
puesto en la presente Ley y en el TRLISOS.

La inclusion de dichas infracciones creemos podria efectuarse en el
Capitulo 11l del TRLISOS rubricado «Infracciones en materia de Seguridad
Social». El articulo 20 de dicho Texto define a las mismas como aquellas
acciones y omisiones de los distintos sujetos responsables a que se refiere
el articulo 2.2. de dicha Ley, contrarias a las disposiciones legales y regla-
mentarias que regulan el sistema de la Seguridad Social. Teniendo cabida en
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el articulo 2.2. TRLISOS los trabajadores por cuenta propia y los solicitantes
y perceptores de la PCA, al enunciar el apartado 3 del mismo, como posibles
sujetos responsables, a «los trabajadores por cuenta propia, a los percepto-
res y solicitantes de prestaciones de Seguridad Social». Esta diversidad de
sujetos enumerados, como posibles sujetos infractores, ha pretendido unifi-
car la diversidad de sujetos infractores que anteriormente la LGSS distinguia
entre el régimen general de la Seguridad Social y los regimenes especiales,
comprendiendo por tanto al trabajador por cuenta propia, y especificamente
al trabajador auténomo ™.

La inclusidon de las infracciones propuestas en el Informe, y que ahora
analizaremos, podria efectuarse en la seccioén Il del Capitulo 11l dedicado a
las Infracciones de los trabajadores o asimilados, beneficiarios y solicitantes
de prestaciones (arts. 24 a 26 TRLISOS), sin olvidar dos aspectos. Primero
que el incumplimiento de la obligacion de cotizar por esta prestacion por
parte del auténomo, encuentra su tipificacion en la misma infraccion en la
que se viene encuadrando hasta ahora el incumplimiento de su obligacion de
cotizar y segundo, la necesidad de tener en cuenta como infraccion de las
Mutuas, el incumplimiento de las obligaciones ya puestas de manifiesto res-
pecto de la PCA, es decir, tanto respecto de su gestion como respecto de las
medidas integrantes del compromiso de la actividad emprendedora.

Respecto de las infracciones propuestas en el Informe, podemos hacer
notar que si bien la amplitud de redaccién de algunas de las infracciones del
TRLISOS podria dar cabida a las mismas, pequefias matizaciones harian
chirriar dicha inclusion, asi por citar un ejemplo , indicar que el articulo 24.2
TRLISOS tipifica como infraccion leve, no comparecer, previo requerimiento
ante la entidad gestora de las prestaciones; el Informe propone también
dicha incomparecencia como infraccion leve, si bien tengamos en cuenta que
en este caso no seria ante la entidad gestora sino colaboradora. Lo expuesto
puede hacer pensar que quizas resulte mas conveniente como técnica legis-
lativa a utilizar, la inclusién en los distintos grados (leves, graves y muy
graves), de un apartado especifico para la prestacion por cese de actividad,
igual que se contempla para la prestacion por desempleo®. Dando asi ca-
bida en los distintos grados a las infracciones propuestas por el Informe?®' y
a aquellas otras que se estimase necesario tipificar.

9 VV.AA. (Dir. GARCIA BLASCO, J. y MONEREO PEREZ, J. L.), Comentario sistemdtico
al texto refundido de la Ley de Infracciones y sanciones en el orden social y normas concor-
dantes, Comares, Granada, 2006, pags. 334, 337 y 338.

20 Articulos 24.3; 25.4 y 26.2 TRLISOS.

# De conformidad con lo previsto en el Informe, como infracciones leves, el incumplimiento
de los deberes informativos o la falta de comparecencia, previo requerimiento ante la Mutua;
como infracciones graves, el incumplimiento del compromiso de la actividad emprendedora,
efectuar trabajos por cuenta propia o ajena durante la percepcién de la prestacién por cese
de actividad o no comunicar, salvo causa justificada, la baja en la prestacion en el momento
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En la misma linea expuesta para las infracciones, debera tenerse en
cuenta la inclusion de los preceptos correlativos a efectos de las sanciones
que se estimen necesarios. A estos efectos, el articulo 47.1 TRLISOS regula
las sanciones a los trabajadores, solicitantes y beneficiarios de prestaciones,
haciendo mencion expresa a los perceptores de la prestacion por desempleo.
Articulo en el que quizas deberia incluirse las sanciones correspondientes a
las infracciones anteriormente referidas. Precepto este en el que creemos
deberia tener cabida lo dispuesto en el articulo 18.4 del borrador del ante-
proyecto al sefalar que el incumplimiento de las medidas adjudicadas al
trabajador para la promocion de la actividad emprendedora, asi como la
insuficiencia en el seguimiento de tales medidas determinara el cese de la
prestacion por cese de actividad, y en su caso, la devolucion de las cantida-
des hasta entonces percibidas en virtud de tal prestacion, conforme a lo
previsto en el TRLISOS. Téngase en cuenta que el propio articulo 47.3
TRLISOS contempla esta devolucion al sefialar con caracter general que las
sanciones a que se refiere este articulo 47 se entienden sin perjuicio del
reintegro de las cantidades indebidamente percibidas.

Por dltimo, conviene hacer una mencién expresa en estos supuestos al
ejercicio de la potestad sancionadora. Si como hemos sefalado, el articulo
20 del borrador remite en la materia a lo dispuesto en el TRLISOS. Debera
tenerse en cuenta lo concerniente a aquella cuestion. A este respecto indicar
que el articulo 48.3 TRLISOS sefnala que la imposicion de las sanciones por
infracciones leves y graves a los trabajadores en materia de empleo, forma-
cion profesional y ayudas para el fomento del empleo, corresponde al servi-
cio publico de empleo competente; y en materia de Seguridad Social, corres-
ponde a la entidad gestora de la Seguridad Social competente, salvo que la
sancién afecte a las prestaciones por desempleo, en cuyo caso la competen-
cia corresponde a la entidad gestora de las mismas; la de las muy graves a
la autoridad competente a propuesta de la Inspeccion de Trabajo y Seguri-
dad Social. Cuando la sancién impuesta consista en la extincion de la pres-
tacién por desempleo por la comision de una infraccion muy grave, la auto-
ridad competente que haya impuesto la sancién dara traslado a la entidad
gestora de dicha prestacion a los efectos procedentes para su aplicacion,
debiendo comunicar el servicio publico de empleo, en el momento en que se
produzcan o conozcan, las infracciones contenidas en los articulos 24.3 y
25.4 de esta Ley, a la entidad gestora de las prestaciones por desempleo, a
los efectos sancionadores que a ésta le corresponden. Debiendo tener en
cuenta a efectos procedimentales lo previsto en el RD 396/1996, de 1 de
marzo por el que se aprueba el Reglamento sobre procedimiento para la
imposicion de sanciones por infracciones en el orden social y para la exten-

en que se produzca una situacion que lo determine o cuando se dejan de cumplir los requi-
sitos para tener derecho a la misma y como infraccion muy grave, actuar fraudulentamente
para obtener prestaciones indebidas.
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sion de actas de liquidacion de cuotas de la Seguridad Social, cuyo Capitulo
VIl recoge el procedimiento sancionador de las infracciones leves y graves
en materia de prestacion por desempleo y Seguridad Social.

Lo anterior pone de relieve la necesidad de matizar el ejercicio de la
potestad sancionadora en lo correspondiente a la prestacién por cese de
actividad ya que como hemos senalado, de lo dispuesto en el articulo 21.1
del borrador parece deducirse una funcion de control por parte de la entidad
gestora al considerar recurribles las decisiones de las Mutuas sobre la ma-
teria ante la entidad gestora de la Seguridad Social, lo que podria hacer
pensar que la misma asumiria también funciones sancionadoras de indole
similar a las que le corresponden en la prestacion por desempleo. Sin em-
bargo, desde nuestro punto de vista, presenta ciertas diferencias con el caso
de la prestacion por desempleo y ello porque en este ultimo caso la entidad
gestora coincide con la entidad que asume las competencias sancionadoras,
en el caso de infracciones leves y graves; sin embargo, la introduccion de
este mismo iter en la PCA supondria que una entidad gestora, que si como
se propone en lo concerniente a la gestion de aquella, no tiene competencias
alguna en su gestion, pasara a ejercer las competencias sancionadoras al
respecto. Esta opcién requeriria importantes mecanismos de cooperacion,
colaboracion e informacion entre Mutuas y entidad gestora. No obstante lo
sefialado, y como indica el propio borrador, habra que estar a lo que en su
caso se desarrolle e incluya el TRLISOS sobre la materia. Todo ello sin
perjuicio de que las resoluciones adoptadas en el marco de las atribuciones
establecidas en el marco de la Ley que regule la PCA por la entidad gestora
de la seguridad Social asi como por las Administraciones Laborales sean
impugnables ante los 6rganos jurisdiccionales competentes .

2 Articulo 21.2 del borrador de anteproyecto.
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