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ExTRACTO

La diferencia fundamental entre la proteccion social de los trabajadores por cuenta propia y los
trabajadores por cuenta ajena ha sido la prestacion por desempleo. Esta distincion se ha tratado
de salvar a través de la regulacion de la prestacion por cese de actividad. No obstante, aunque
muchos de los elementos de los beneficios son similares, se mantienen importantes diferencias
que provocan divergencias importantes en los niveles de atencion. La propia eleccién de la deno-
minacion ha buscado conscientemente la separacion entre las prestaciones. En general, la des-
proteccién del trabajador auténomo viene marcada por la opcién de su propia proteccién en esta
materia y la determinacion voluntaria de sus bases de cotizacion que determinan el importe del
beneficio. Solo una proteccion obligatoria, con un tipo adecuado de cotizaciéon y con una gestion
de los érganos especializados en la proteccion por desempleo podrian ofrecer una prestacion
por cese de actividad suficiente y adaptada a las necesidades creadas por la situacion protegida.
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ABSTRACT

The principal difference between social protection from self-employed workers and workers has
been unemployment benefits. If self-employed workers can be protected by end activity benefit
with many of the unemployment protection elements, there are important differences in the levels
of care. In general, the self-employed profit is marked by its own option about level protection;
nevertheless, in the case of workers their protection is compulsory. This distinction changes all
the protection regulation elements.
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En el sistema de la Seguridad Social, junto al Régimen General, se regulan varios regime-
nes especiales. En concreto, para los trabajadores por cuenta propia se establece el Régimen Es-
pecial de los Trabajadores Auténomos (en adelante, RETA)!. El contexto de su proteccion se
establecio ya desde el origen de la Seguridad Social, en la Ley de Bases de la Seguridad Social
de 19632. Se apuntd como principio fundamental del sistema la tendencia a la homogeneizacion
de los distintos regimenes. Posteriormente, con idéntico propdsito, en los Pactos de Toledo de
1995 se recoge el anuncio de la simplificacion e integracion de los regimenes especiales. En de-
finitiva, de acuerdo con estos instrumentos parece que la existencia de los regimenes especiales
es excepcional y transitoria, y que se encuentran condenados a desaparecer.

Si bien es verdad que se establecia como meta la unificacion de todos los regimenes del siste-
ma de la Seguridad Social, se excepciona el RETA, respecto al cual se proclama su mantenimien-
to, aunque si se determina una linea de trabajo hacia la convergencia con el Régimen General’. Lo
que si se aconsejd, en lo que aqui interesa, fue la inclusion de todos los trabajadores por cuenta
propia en uno solo, el RETA, con el objeto de eliminar desigualdades dentro del propio colectivo®.

Los dos regimenes (general y de auténomos) han ido confluyendo en gran medida a través
de la ampliacién de la proteccion del segundo en la misma direccion que el general. Entre las
mas importantes extensiones destaca la atencion por incapacidad temporal por riesgos comunes,
primero voluntaria y luego obligatoria’. Con posterioridad se opté por regular el acceso a la pro-

! Las causas de su origen son variopintas, entre otras: la inexistencia de reivindicaciones de este colectivo, dada su
falta de conciencia social; la ausencia de empresario que participe como sujeto contributivo; y la carencia de contra-
to de trabajo como base de la proteccion en el accidente de trabajo. Sobre este particular se puede consultar, GALA
VALLEJO, C.: Régimen Especial de la Seguridad Social de los Trabajadores por cuenta propia o Autonomos, MTSS,
3.%ed., 1996, pags. 23-26.

[’}

Su regulacion original se encuentra en el ya lejano Decreto 2530/1970, de 20 de agosto, desarrollado en la OM de 24
septiembre 1970.

W

De hecho, la Recomendacion Sexta sefialo la ordenacion de dos unicos regimenes de Seguridad Social, uno que com-
prendiera a quienes prestan sus servicios en régimen de dependencia, y otro con aquellos que realizan su trabajo por
cuenta propia. En esta linea, destaca también el Informe de Evaluacion y Reforma del Pacto de Toledo de 2010 que
vuelve a poner en evidencia la necesidad de equiparar plenamente los derechos de los trabajadores por cuenta propia
con los de los trabajadores por cuenta ajena, sobre todo en materia de jubilacion anticipada, trabajadores a tiempo par-
cial y respecto a las bases de cotizacion.

£

En esta linea desde el 1 de enero de 2008 se incluye a los trabajadores por cuenta propia, que antes se encuadraban en
el Régimen Especial Agrario, en un sistema especial dentro de RETA.

W

A través del Real Decreto 1273/2003, de 10 de octubre, sobre cobertura de accidentes profesionales y la ampliacion
de la atencion por incapacidad temporal.
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teccion por riesgos profesionales®, si asi se elige por el sujeto protegido, que en un futuro proxi-
mo también devengaré preceptiva’.

Después de dicha convergencia en el ambito de la proteccion por incapacidad temporal y
por riesgos profesionales, la accion protectora de ambos regimenes era relativamente similar®,
siendo su gran diferencia la proteccion por desempleo de la cual no disfrutaban los trabajadores
autonomos. Hasta ese momento los trabajadores auténomos solo disponian de formulas privadas
para asegurar el riesgo consistente en el cese de su actividad involuntariamente.

En esta linea, la disposicion adicional cuarta de la Ley 20/2007, de 11 julio, que regula el
Estatuto del Trabajo Auténomo (en adelante, LETA) recogi6 la necesidad de regular un sistema
similar en caso de cese de actividad para estos trabajadores’, que se regula posteriormente en la
Ley 32/2010, de 5 de agosto, por la que se establece un sistema especifico de proteccion por cese
de actividad de los trabajadores auténomos'’. Sin embargo, aunque con esta norma se pretende
atender esta contingencia, hay que adelantar que no se consigue la convergencia total con la pro-
teccion por desempleo de los trabajadores por cuenta ajena. De hecho sigue siendo esta situacion
de necesidad la mas divergente de los dos regimenes principales, como a continuacion se analizara.

Como se puede observar, el punto de inflexion surge en la propia denominacion. No se trata
de una proteccion «de desempleoy, sino de «cese de actividady, lo cual marca las fronteras en el
tratamiento de las situaciones. De esta primera diferencia se puede concluir que el legislador no
ha pretendido dotarlas de un contenido idéntico!!. Parece que la razon de esta opcion se basa en

6 Hasta ese momento la tinica posibilidad era el tratamiento de las situaciones de necesidad como causadas por riesgos
comunes con independencia de su origen real.

7 La Ley 27/2011 ha determinado la extension de la proteccion por riesgos profesionales a todos los regimenes, inclui-
do, por tanto, el RETA.

8 0 dicho en otras palabras, su proteccion es cada vez mas parecida a la regulada en el Régimen General. Vid. GARCiA
QUINONES, J.C.: «Regulacion legal de un sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores
autonomos» en Diario La Ley, nam. 7503/2010, pag. 14.

9 LaLETA supone un paso mas en esta linea de homogeneizacion entre el Régimen General y el RETA. Asi, por ejemplo,
en su articulo 26.5 se declara de forma general que la accion protectora del régimen publico de Seguridad Social de los
trabajadores auténomos tendera a converger en aportaciones, derechos y prestaciones con la existente para los trabaja-
dores por cuenta ajena en el Régimen General de la Seguridad Social. En la misma direccion, en su articulo 26.4, se ex-
tienden los mismos incentivos para el mantenimiento de la vida activa mas alla de la edad pensionable, de acuerdo con
la linea establecida desde la Union Europea.

10 Esta norma ha sido desarrollada posteriormente por el Real Decreto 1541/2011, de 31 de octubre, por el que se desa-
rrolla la Ley 32/2010, de 5 agosto, por la que se establece un sistema especifico de proteccion por cese de actividad
de los trabajadores autdnomos.

3¢ ha justificado esta opcion en la generalizacion de la desproteccion en este ambito en la mayoria de los paises euro-
peos, donde no se regula ninguna prestacion para paliar los efectos del cese de actividad de los trabajadores autonomos.
Vid. CERVILLA GARZON, M.J.: «El esperado informe sobre la prestacion por cese de actividad: analisis del ambito sub-
jetivo, hecho causante, dindmica, cuantia y disefio financiero» en Documentacion Laboral, nim. 87/2009, pag. 84.
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que la atencion va mas alla de la pérdida de un empleo, puesto que, asimismo, debe significar la
imposibilidad de continuar una actividad por motivos inherentes a la situacién de un negocio!2.
En cierto modo, esta decision se basa en la apuesta por una regulacion dirigida al titular de un

negocio frente a la faceta del beneficiario como trabajador, aunque sea por cuenta propial3.

En todo caso, surge aqui la necesidad de discernir si realmente la idea de homogeneizacion,
antes proclamada, debe llevarse hasta el punto de que signifique identidad. Hay elementos que no
se pueden valorar de forma similar en ambas relaciones, una laboral y otra no. En primer lugar,
existe la dificultad de controlar el fraude en el ambito del RETA, ya que no hay una tercera per-
sona interpuesta, el empresario, que haga de intermediario en las relaciones entre los trabajado-
res y el sistema de la Seguridad Social. Por otro lado, no hay que olvidar la opcion personal en
la cuantia de la cotizacion que lleva implicita este régimen con independencia de las ganancias
que la actividad ejercida conlleve, que también marca, en cierto modo, la eleccion de los limites
de la accién protectora a la cual se va a acceder!?,

Justamente esta es la linea argumental que se ha elegido en este trabajo para analizar la pro-
teccion por cese de actividad. Se va a examinar el régimen juridico de esta atencién al hilo de
sus diferencias con las prestaciones por desempleo, tratando de discernir los problemas aplicati-
vos de su regulacion y la utilizacion de parametros importados del ambito del Régimen General.
Ademas, se buscara determinar si las diferencias entre las dos protecciones quedan fundamenta-
das en las distinciones establecidas.

1. LA VOLUNTARIEDAD DEL CESE DE ACTIVIDAD VERSUS LA
OBLIGATORIEDAD DE LA PROTECCION POR DESEMPLEO

Uno de los elementos que fundamentalmente marca la diferencia legal en la atencion presta-
da a los trabajadores por cuenta ajena frente a los trabajadores por cuenta propia es la posibilidad
de eleccion de esta atencion (el cese de actividad) que tienen los ultimos frente a los primeros. De
acuerdo con esta opcion legislativa, los trabajadores autonomos deben decidir si desean acogerse
a esta proteccion y, consecuentemente, hacerse cargo de la cotizacion anexa.

12 Esta proteccion ha sido calificada como de «prestacion por pseudodesempleo». Vid. BALLESTER PASTOR, 1.: «Disposi-
cion Adicional Cuarta» en AA.VV., Comentarios a la Ley del Estatuto del Trabajo Autonomo, Valencia: CISS, 2007,
pag. 568.

13 Algunos autores han puesto de manifiesto el paralelismo entre la regulacion de la prestacion por cese de actividad y
la de desempleo, asi como la justificacion de las especialidades del primero en la naturaleza del hecho protegido y las
caracteristicas de la actividad profesional de los trabajadores por cuenta propia. En ese sentido, CAVAS MARTINEZ, F.:
«La proteccion por cese de actividad de los trabajadores autonomos» en Aranzadi Social, ntim. 15/2010, pag. 1.

14 Incluso el propio Tribunal Constitucional ha justificado la existencia de diferencias de trato entre trabajadores por
cuenta propia y por cuenta ajena en la inexistencia de ajeneidad en el trabajo y en la imposibilidad de implicar direc-
tamente la cotizacion salarial a sus beneficios.
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En general, como ya se ha puesto en evidencia, la voluntariedad ha sido una de las carac-
teristicas que ha utilizado el legislador en la extension de la proteccion en el RETA. Dicho en
otros términos, el primer acercamiento a los nuevos derechos se ha realizado desde la concesion
de la posibilidad de sustituir la cobertura de los seguros privados por el sistema de la Seguridad
Social, para finalmente implantar su obligatoriedad. Asi, por ejemplo, ha sido en la extension de
la proteccion de la incapacidad temporal por los riesgos comunes y sera proximamente para los
riesgos profesionales. De este modo, se plantea aqui si este sera el mismo «ifer legislativo» de la
proteccion por cese de actividad. Ahora voluntario y en un futuro obligatorio.

En relacion con la necesaria implantacion de la proteccion por cese de actividad como pres-
tacion obligatoria, la primera cuestion que se plantea es si es obligatoria constitucionalmente su
regulacion. El articulo 41 de la CE sefala que deben ser protegidas las situaciones de necesidad
de todos los ciudadanos con prestaciones suficientes, pero solo indica como atencion preceptiva
el estado de necesidad provocado por el desempleo. Un segundo analisis, desde las conclusiones
del ambito constitucional, se centrara en las posibilidades de regulacion de la proteccion como
obligatoria o voluntaria.

1.1. ;ES OBLIGATORIA LA REGULACION DE LA PROTECCION POR CESE
DE ACTIVIDAD DESDE EL TENOR CONSTITUCIONAL?

La Constitucion regula ciertas piezas basicas construidas desde la evolucion del ordenamien-
to en su conjunto que tienen una eficacia superior a la que se derivaria de su mera condicion de
norma constitucional. Se trata de ciertas instituciones esenciales para la sociedad, cuya proteccion
es indispensable para cumplir los principios constitucionales'>. Estas instituciones, cuyo contenido
constitucional no se limita en el texto, deben ser determinadas por el legislador, aunque siempre
respetando unos elementos esenciales que han de quedar garantizados por la Norma Fundamental,
que deben ser reducidos para garantizar su dinamicidad e impedir su petrificacion social, de forma
que se consiga la adaptacion a las necesidades de cada momento y a la evolucion de la nociéon en
la conciencia social'®. Esta teoria se puede trasladar al articulo 41 e inferir que este precepto no es
un mandato constitucional vacio, sino que acoge una de esas garantias institucionales'’, formando
una institucion publica con un nucleo esencial concreto, que debe ser respetado por el legislador.

15 Tienen un nicleo indisponible con ciertos rasgos necesarios para su identificacion que se han establecido de acuerdo con
la evolucion legislativa, la realidad social y el complemento normativo que las reglamenta. Vid. PAREJO ALFONSO, L.:
Garantia Institucional y Autonomias Locales, Madrid: IEAL, 1981, pags. 39 y ss. y GALLEGO ANABITARTE, A.: Derechos
Fundamentales y Garantias Institucionales: Analisis doctrinal y jurisprudencial, Madrid: Civitas, 1994, pag. 74.

16.9TC 6/1981, de 28 de julio.

17 RopRiGUEZ-PIRERO BRAVO-FERRER, M. y GONZALEZ ORTEGA, S.: «La configuracion constitucional de la Seguridad
Social como condicionante necesario de su reforma» en /I Jornadas Universitarias Andaluzas de Derecho del Traba-
Jjo y Relaciones Laborales, Madrid: MTSS, 1985, pags. 275 y ss.
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Asien el articulo 41 de la CE se recoge un modelo abierto de Seguridad Social, que el legis-
lador debe delimitar libremente en cada momento de acuerdo con la evolucion social y la capaci-
dad econémica!®. Aunque, no hay que olvidar, que su actuacion se encuentra limitada por ciertos
elementos que forman el contenido minimo de dicho sistema, que se infiere del propio articulo.

Desde este marco, hay que examinar la expresion «todos los ciudadanos» del articulo 41,
en el sentido de dilucidar si debe interpretarse la inclusion de la proteccion de los trabajadores
autonomos. La declaracion de este principio de universalidad no especifica si la proteccion dis-
pensada debe ser idéntica en todo caso para todos los colectivos. En principio, solo se exige que
se amparen los estados de deficiencia, aunque no se demanda que sea de forma exacta para todos.
Se permite un tratamiento diferente —una proteccion distinta— en atencion a las causas que ori-
ginan las situaciones de necesidad, considerando que puede ser legitimo y razonable acordar un
régimen juridico diverso'®.

Por lo tanto, se puede afirmar que se obliga a los poderes publicos a garantizar un minimo a
todos los sujetos que se encuentran en situacion de necesidad, pero sin delimitar sus contornos con-
cretos en cada caso. Los supuestos a proteger, en cualquier caso, estan predeterminados de acuer-
do con el Derecho internacional (Convenio 102 de la OIT) y el articulo 38 de la LGSS y buscan la

compensacion frente a un dafio provocado por un exceso de gastos o una reduccion de ingresos?.

De acuerdo con esta idea, en ningin caso se puede denegar la proteccion a los ciudadanos
cuando se encuentran en ciertas circunstancias concretas, con independencia del régimen en el que
se encuentren encuadrados. En este sentido, el legislador no puede olvidar que debe someterse al
contenido minimo del sistema de la Seguridad Social que se infiere desde el articulo 41 de la CE.
Asi, estara obligado a conceder prestaciones a todos los ciudadanos, aunque no necesariamente
en las mismas condiciones?!. De hecho, el Tribunal Constitucional ha admitido que el legislador
puede contemplar situaciones juridicas diferentes y regularlas de distinta manera, siempre que
esta actuacion se encuentre plenamente justificada y sea proporcional®?.

Si queda suficientemente argumentada la obligatoriedad legislativa de regular una protec-
cion por desempleo desde la literalidad del articulo 41 de la CE, no se concreta cual debe ser el
ambito de dicha proteccion. Historicamente este derecho ha sido reconocido a los trabajadores
por cuenta ajena y no a los trabajadores por cuenta propia, con lo que se plantea si se debe incluir
a los segundos de acuerdo con el tenor del precepto constitucional.

18 BorrasO DAcruz, E.: «La Seguridad Social en la Constitucion espanola: Desarrollos legales y criterios del Tribunal
Constitucional» en Documentacion Laboral, nim. 30/1990, pag. 21.

19°3TC 375/1993, de 20 de diciembre y ATC 573/1986, de 2 de julio.

20 $TC 103/1983, de 22 de noviembre.

21 sste 103/1984, de 22 de noviembre y 377/1993, de 20 de diciembre, entre otras.
22 STC 38/1995, de 13 de febrero.
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Aplicando lo sefnalado hasta el momento al supuesto del cese de actividad, se puede concluir
que no hay razones para excluir de esta atencion a los trabajadores por cuenta propia, que deberan
ser atendidos de la misma forma que el resto de los protegidos por el sistema de la Seguridad So-
cial. Asi, lo reconoce en la propia Exposicion de Motivos de la Ley 32/2010 cuando sefala que «la
propia Constitucion espafiola asi lo determina cuando se emplea el término ciudadanos en el articulo
41, sin establecer que sus destinatarios deban ser exclusivamente los trabajadores por cuenta ajenay.

En definitiva, se puede defender que igualmente que el sistema de la Seguridad Social debe
ofrecer a los trabajadores por cuenta ajena la atencion en caso de situacion de necesidad provo-
cada por la pérdida de sus puestos de trabajo (por desempleo), tal y como reconoce expresamente
el tenor constitucional, igualmente habra que hacerlo respecto a los trabajadores por cuenta pro-
pia en situaciones similares. Obviamente lo que no se puede inferir del precepto constitucional
es la igualacion de las protecciones.

1.2. UNA OPCION LEGISLATIVA COMPLEJA: LA VOLUNTARIEDAD O LA
OBLIGATORIEDAD DE LA PROTECCION POR CESE DE ACTIVIDAD

A partir de esas conclusiones sobre la interpretacion constitucional, ahora habra que plan-
tearse si dicha situacion, que debe contemplarse en la regulacion, debe ofrecerse como precep-
tiva 0 como una opcion.

Una primera cuestion al respecto se resuelve desde el analisis de la disposicion adicional
cuarta de la LETA que determina que la atencion por cese de actividad debe regularse de acuerdo
a tres principios: la contributividad, la solidaridad y la sostenibilidad financiera. De lo cual pare-
ce inferirse que debe sostenerse mediante cotizaciones, y no por impuestos; que debe aplicarse
el principio de reparto y no el de capitalizacion; y que se le aplica un elemento de cierta autono-
mia y sustantividad propia®3.

Nada hay que objetar sobre su financiacion via cotizaciones y no por impuestos. Hay razo-
nes para sostener que, puesto que se trata de una proteccioén de nivel contributivo, que se con-
cede de acuerdo con la situacion de necesidad que consiste en cesar una actividad respecto a la
cual cotizaba, no se podria decidir su financiacion via tributacion. Lo contrario seria imputar a
la sociedad un coste que le es ajeno y, en todo caso, se podria fundamentar asimismo la misma
financiacion para la proteccion por desempleo.

Respecto a la aplicacion del principio de reparto, esto es, el sostenimiento de la situa-
cion de necesidad de quienes cesan en su actividad por los que en ese momento se encuentran
todavia desarrollando una actividad, si es posible presentar algunas objeciones. Seguramente

23 Eneste sentido, se manifestd VALDES DAL-RE: «El sistema de proteccion por cese de actividad del trabajador auténo-
mo: propuestas para una futura regulacion» en Derecho Social, nam. 45/2009, pags. 31y 32.
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seria mas adecuada la aplicacion de un sistema de capitalizacion. Dicho en otros términos, se
podria implantar una formula de ahorro individual para el trabajador autdbnomo con el objeti-
vo de atender a sus necesidades en el supuesto de que involuntariamente cese en su actividad.
La existencia de este fondo podria combinarse incluso con la posibilidad de ingresar las can-
tidades que estimase conveniente, al margen de otras cotizaciones, para asegurar su futuro en
caso de inviabilidad econdémica de sus negocios. Esta opcion, ademas, parece mas adecuada
todavia si se parte de que los trabajadores autdbnomos eligen sus propias cotizaciones con in-
dependencia de sus ganancias.

En cualquier caso, al margen de estas posibilidades, el legislador ha elegido un «sistema
mixto», obligatorio para los que elijan la proteccion por riesgos profesionales, y voluntario para
el resto de los trabajadores por cuenta propia2*. En el primer supuesto, se trata de una formula de
«paquete tnico» de la proteccion por riesgos profesionales y por cese de actividad®. Ademas,
hay que sefialar que para algunos colectivos, los de mayor siniestralidad, es perceptiva la protec-
cion por riesgos profesionales y, por tanto, la atencion por cese de actividad.

De esta forma, habria tres situaciones posibles: a) el trabajador autdnomo obligado por su
actividad con especial siniestralidad a cotizar por riesgos profesionales, que incluye siempre el
cese de actividad; b) el trabajador auténomo que decide de forma voluntaria optar por la protec-
cion por riesgos profesionales y, consecuentemente, por el cese de actividad; y ¢) el trabajador
autonomo que decide no protegerse por riesgos profesionales y tampoco por cese de actividad.

En concreto, a los trabajadores que opten o, se le imponga, la cotizacion por cese de actividad
se les aplicard un tipo del 2,2 % a aplicar sobre la base de cotizacion por la que se haya optado.
Hay que apreciar que dicho porcentaje no es muy alto, no puede serlo, tal y como se he estable-

cido, dado que a diferencia del desempleo, su abono lo asume solo el trabajador auténomo?®.

En cierto modo, mientras no sea obligatoria la cotizacion por cese de actividad, los traba-
jadores seguramente preferiran optar por una cobertura privada, ajena totalmente a principios de
solidaridad, valorando la cobertura que se ofrece (que, como luego se sefialara, es bastante infe-
rior a la del desempleo). Es posible que se entienda como mas atractivos productos tales como
seguros que ofrecen un capital en el caso del cese de actividad?’.

24 Cavas MARTINEZ, F.: «La proteccion por cese de actividad de los trabajadores autonomosy, op. cit., pag. 3.

25 panizo ROBLES, J.A.: «Un nuevo paso en la homogeneizacion protectora entre los regimenes de la Seguridad Social:
el sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores autonomos (Comentarios al contenido de
la Ley 32/2010, de 5 agosto)» en RTSS. CEF, nims. 329-330/2010, pag. 69.

26 por otro lado, como incentivo a la eleccion de la proteccion se beneficia al trabajador autonomo que opte por la pro-
teccion por cese de actividad con la reduccion de 0,5 puntos porcentuales en la cotizacion por la cobertura de la Inca-
pacidad temporal derivada de contingencias comunes.

27 pURCALLA BoNILLA, M. A.: «Trabajo autdnomo y prestacion por cese de actividad: La reforma anunciada sobre el «des-
empleo» de los trabajadores autonomos» en R7SS. CEF, num. 312/2009, pags. 108 y 109.
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En definitiva, hay que defender que mientras se regule una proteccion voluntaria, es mas
adecuado establecer una atencion basada en el principio de capitalizacion, donde el trabajador
autébnomo tenga realmente una opcion entre el aseguramiento publico y el privado, puesto que
en otro caso seguramente se decantaran por el segundo, donde pueden elegir la cobertura segiin
sus previsiones. En este sentido, se ha sefialado ya que la obligatoriedad es la tnica formula para
garantizar la prestacion desde el punto de vista de la solidaridad y la sostenibilidad?®.

En un futuro préximo va a cambiar la configuracion de la proteccion. Se ha establecido le-
galmente que todos los regimenes de Seguridad Social van a quedar protegidos y, por tanto, van
a tener que cotizar por ello, por riesgos profesionales?’. De esta forma, en una primer aproxi-
macion y mientras no se introduzca ninguna modificacion legislativa al respecto, habra que en-
tender que si la proteccion por riesgos profesionales es obligatoria para todas las nuevas altas,
y la atencion por cese de actividad viene supeditada a ella, esta Glltima también va a pasar a ser
preceptiva para todos los colectivos. Dicho en otras palabras, se introducira la obligacion de ac-
ceder a la proteccion a través de la generalizacion de la atencion por riesgos profesionales. Por
lo tanto se puede concluir que una vez mas se habra extendido la proteccion de los trabajadores
auténomos, desde un primer paso a través de la voluntariedad de los posibles futuros beneficia-
rios hasta la obligatoriedad.

2. LA GESTION DE LAS MUTUAS Y EL ISM FRENTE A LA DEL SEPE

Mientras que la gestion de la prestacion por desempleo se asigna a los servicios publicos
de empleo, la de la prestacion por cese de actividad se conduce a varias entidades dependiendo
del colectivo protegido. Asi, en general, cuando los trabajadores autonomos eligieron la gestion
de las Mutuas de Accidente de Trabajo y Enfermedad Profesional (en adelante, Mutuas) para
sus riesgos profesionales, que es lo mas comun, seran estos entes quienes administren el bene-
ficio®°. En el caso, méas minoritario, de opcion por el Instituto Nacional de la Seguridad Social
en materia de gestion de riesgos profesionales, asi como respecto a los protegidos por el siste-
ma especial agrario, el Servicio Publico de Empleo Estatal (en adelante, SEPE) serd quien rea-
lice estas gestiones.

28 VALDES DAL-RE, «El sistema de proteccion por cese de actividad del trabajador auténomo: propuestas para una futura
regulaciony, op. cit., pag. 34.

14 disposicion adicional quincuagésima octava de la LGSS, introducida por la Ley 27/2011, sefala que desde 2013
todos aquellos que causen alta en cualquiera de los regimenes de la Seguridad Social y, por tanto, también del RETA,
quedaran obligatoriamente protegidos por contingencias profesionales.

01, gestion de las Mutuas, se ha sefialado, tiene su fundamento en la separacion de esta proteccion de la prestacion
por desempleo. Vid. PUERCALLA BONILLA, M.A.: «Trabajo auténomo y prestacion por cese de actividad: La reforma
anunciada sobre el "desempleo” de los trabajadores autonomosy, op. cit., pag. 141.
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Pero, no acaba aqui la involucracion de distintos organismos, puesto que en el supuesto de
proteccion de los trabajadores autonomos encuadrados en el Régimen Especial del Mar (en ade-
lante, REM), dice la norma que sera el Instituto Social de la Marina (en adelante, ISM) quien
asuma las competencias.

Desconcertador resulta que este tipo de actuaciones las gestione totalmente el ISM o las
Mutuas, dada su proximidad con la proteccion por desempleo. En este sentido, y en la linea de
remitir las competencias sobre la prestacion por cese de actividad al SEPE, con posterioridad se
han reducido las actuaciones del primero. Asi, si bien el ISM gestiona y tramita las solicitudes
del beneficio (asi como de la suspension, reanudacion o reapertura del derecho y la extincion del
derecho), es el SEPE quien con posterioridad realiza el abono de la prestacion y su correspon-

diente cotizacion?!.

En definitiva, la primera apreciacion sobre la gestion es la diversidad de entes involucrados,
que no son especialistas en la proteccion por desempleo. Si bien es verdad que el ISM asume la
gestion de prestaciones de naturaleza distinta lo que, por otro lado, ya se adjudica respecto a los
trabajadores por cuenta ajena, dado que el elemento de su competencia se marca por atender al
colectivo de los enmarcados en el REM y, ademas, en recientes modificaciones se ha limitado su
actuacion, no parece que se pueda decir los mismos de las Mutuas.

2.1. LA OPORTUNIDAD DE LA GESTION DE LAS MUTUAS

Si se analizan en general los entes gestores de la Seguridad Social se puede deducir que se
ha apostado por la especializacion, de modo que cada uno de ellos se encarga de un &mbito con-
creto de la proteccion. Sin embargo, esta logica se rompe con esta regulacion, que incluso de-
termina la competencia de un érgano colaborador, ni siquiera gestor, como las Mutuas®?, en el
ambito de la proteccion por cese de actividad.

Incluso se puede poner en evidencia que en el incierto proyecto de la creacion de una Agen-
cia Unica que gestione todas las prestaciones de la Seguridad Social se aparten las competencias
del desempleo del SEPE por entender que su naturaleza implica la necesidad de ser organiza-
dos por entes especializados, sobre todo teniendo en cuenta que su administracion implica tanto
un elemento prestacional, como un elemento de prevencion y apoyo por medidas de corte ac-
tivo®3. Ademds de estas disfunciones en materia de naturaleza de las prestaciones gestionadas,

31 Acuerdo de encomienda de gestion con el SEPE (BOE de 5 de enero de 2012).

32 Sobre la naturaleza de las Mutuas se puede consultar BLAZQUEZ, E.M. y SALAS, A.: «Presente y futuro de las Mutuas
de Accidentes de Trabajo y Enfermedad Profesionaly» en Aranzadi Social, num. 2/2012.

3 Las politicas de empleo se dividen en dos partes: las activas y las pasivas. Las primeras son el conjunto de programas
y medidas sobre orientacion, empleo, y formacion de naturaleza publica con los objetivos de mejor las posibilidades
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que pueden implicar problemas de conocimientos técnicos de las entidades implicadas, existen
otras que a continuacion se pretenden poner en evidencia.

La norma reguladora plantea que las Mutuas, respecto a sus protegidos por riesgos pro-
fesionales, tienen las siguientes funciones en materia de prestaciones por cese de actividad: la
gestion de las funciones y servicios derivados de las prestaciones de los trabajadores autono-
mos; el reconocimiento, suspension, extincion y reanudacion del beneficio y su abono. No obs-
tante, no se le reconoce todo el paquete competencial, puesto que no pueden imponer sanciones
en el supuesto de mal uso de la proteccion por sus beneficiarios. Asi, queda separado el control
de la prestacion por cese de actividad y las sanciones que genere ese control**. Dicho en otros
términos, queda disgregado el poder de vigilancia y el disciplinario. No parece posible que sea
una Mutua, sin naturaleza netamente publica, la que imponga sanciones en este ambito, pero
tampoco es razonable que se disgregue esta competencia del control, impidiendo su buen fun-
cionamiento y su interaccion.

Esta, junto a las carencias técnicas, es otra de las razones fundamentales para criticar esta
opcion legislativa de establecer a las Mutuas como entidades gestoras de estos beneficios, rei-
vindicandose aqui la asuncion de estas competencias por el SEPE, organismo especializado en
la proteccion de esta naturaleza. Obviamente esta opcion implicaria la disgregacion de la opcion
por riesgos profesionales y cese de actividad, que desde aqui se apoya, por ser dos materias total-
mente independientes por mas que el legislador las haya regulado como un «paquete de protec-
cion» seguramente con el fin de animar a los trabajadores autonomos a incluirse en el ambito de
este beneficio. Con la actual regulacion es posible que las Mutuas puedan llevar mas facilmen-
te el control previo y el sucesivo, pero la disfuncion con el poder sancionador no parece lo mas
adecuado, con independencia de que la propia norma sugiera la necesaria colaboracion entre los
distintos organismos implicados.

En conclusion, seria razonable que se reformase el tenor relativo a la gestion de la presta-
cion por cese de actividad, atribuyéndola al SEPE, organismo cuyas competencias propias son
las relacionadas con el desempleo. En todo caso, mientras esta opcion no se ponga en marcha,
al menos deberian limitarse sus actuaciones gestoras como ya se ha hecho respecto al ISM.

de acceso al empleo de los desempleados, asi como la adaptacion de la formacion y recalificacion para el empleo de
los trabajadores, entre otros objetivos, a tenor de lo establecido en el articulo 23 de la Ley de Empleo. Las politicas
pasivas, que entran en funcionamiento cuando fallan las primeras, protegen econdmicamente a través de las presta-
ciones de la Seguridad Social. La entrada de las medidas pasivas no suspenden las activas, sino que desde ese mo-
mento se combinan.

3 La disposicion adicional segunda del Real Decreto 1541/2011 de desarrollo de la prestacion senala que en el supues-
to de gestion por parte de la Mutua, correspondera a la Delegacion si la Comunidad Auténoma es uniprovincial o a la
Subdelegaciéon del Gobierno en la provincia en calidad de 6rganos territoriales de la Administracién General del Es-
tado. Los recursos se presentaran ante el Ministerio de Empleo y Seguridad Social.
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2.2. LA CREACION DE FONDOS DE RESERVA DE ESTABILIZACION: UN
INSTRUMENTO PREVENTIVO

Por otro lado, no hay que olvidar que la gestion analizada lleva implicado un coste de perso-
nal en las Mutuas, ademas de los implicitos en la propia prestacion. Desde el Grupo de Expertos
que analizé el futuro contenido de la prestacion por cese de actividad®® se ofrecieron dos ideas para
hacer frente a esta cuestion. Por una parte, el establecimiento de una contabilidad propia para las
cotizaciones por cese de actividad y, por otra, la creacion de un fondo de garantia donde se desti-
nasen los excedentes de gestion con el objeto de atender los déficits, si se produjeran, en el futuro.

Esta tltima opcion fue la elegida en el ambito legislativo, puesto que se determina que se
constituiran reservas de estabilizacion con los excedentes de la gestion. En esta linea, en cada
ejercicio las Mutuas tendrd que valorar si los costes de la proteccion (la relacion ingresos por
cotizaciones y gastos de proteccion y gestion) han sido positivos o negativos de acuerdo con las
normas de contabilidad que determine la intervencion general de la Seguridad Social. Si el resul-
tado es favorable, debera depositarse en el fondo de reserva, organizado a tal fin.

La norma exige que, al menos, el 80 % de dichos excedentes queden depositados en las pro-
pias Mutuas con el objeto de garantizar la viabilidad financiera de esta prestacion en el futuro en
la misma linea que el Fondo de Garantia general que se regula en la LGSS para todo el sistema
de la Seguridad Social. Por otro parte, el resto de los excedentes van a la TGSS (hasta el 20 % de
ellos) con el mismo objetivo, pero respecto a asegurar los costes de mantenimiento de esta pres-
tacion por el SEPE.

2.3. LA ASUNCION DE LAS COMPETENCIAS DE FORMACION POR LOS
SERVICIOS PUBLICOS DE EMPLEO AUTONOMICOS

Otra disfuncion importante en cuanto a la gestion es la asuncion de las competencias en
materia de formacion, orientacion profesional y promocion de la actividad emprendedora, a la
que se destina el 1 % del total de las cotizaciones por cese de actividad, por los distintos servicios
publicos de empleo del ambito de las comunidades autonomas (en adelante, CC.AA.). Este 1 %
se recoge por la TGSS y se envia al SEPE para que este distribuya este fondo entre los distintos
servicios autondmicos de acuerdo con el niimero de beneficiarios de la prestacion por cese de ac-
tividad que hay en cada uno de los territorios.

En este punto, hay que poner en evidencia las dificultades de coordinacidn entre los entes
gestores ajenos a los beneficios relacionados con el desempleo (las Mutuas) con los servicios

35 El Gobierno encargd a un grupo de expertos la elaboracion de una propuesta de regulacion de un sistema especifico
de proteccion por cese de actividad para los trabajadores autonomos de acuerdo con la disposicion adicional cuarta de
la LETA. Dicho informe fue presentado en diciembre de 2008.
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publicos de empleo, tal y como ya se puso en evidencia por el Grupo de Expertos que se en-
cargd de informar sobre el futuro de la prestacion por cese de actividad®®. Si ya existe cierta
descoordinacion entre estos servicios y el SEPE, aun mas sera la ofrecida en el supuesto des-
crito (mas todavia teniendo en cuenta que esta regulada la participacion del ISM). Esta opcion
de nuevo deriva en la defensa de la organizacion y gestion de la atencion por cese de activi-
dad desde el SEPE.

3. LOS COLECTIVOS PROTEGIDOS: LA GENERALIZACION

De las posibles opciones sobre el colectivo a proteger por el cese de actividad se ha ele-
gido el mas amplio. Asi, se incluyen como situaciones protegidas a todos los sujetos incluidos
en el RETA%. Es decir, a los trabajadores auténomos tradicionales, a los Trades (trabajadores
autonomos dependientes) y a los agrarios incluidos en el sistema especial regulado especifica-
mente para ellos®®. Incluso se ha extendido la atencion a los trabajadores auténomos encuadra-
dos en el REM¥.

36 Se determina que las Mutuas deberan enviar un fichero mensual al SEPE y a la Subdireccion General de Politicas Ac-
tivas sobre los beneficiarios de la prestacion por cese de actividad con el objeto de que realice el cruce de datos pre-
ciso (igualmente se hara con los beneficiarios del SEPE y del ISM). Vid. Instruccion vigesimosegunda. Instrucciones
provisionales para la aplicacion por el Servicio Pablico de Empleo Estatal del sistema especifico de proteccion por
cese de actividad de los trabajadores autonomos, SPEE, 20 de enero de 2012.

37 Hay que recordar aqui la diferenciacion que realiza el LETA entre diversos colectivos: los autdnomos tradicionales,

sujetos mayores de 18 afios, que desarrollan una actividad de forma habitual, personal y directa; a titulo lucrativo, sin
sujecion a contrato de trabajo y con independencia de que emplee a otros trabajadores remunerados; desde la idea de
proteger al denominado falso autonomo se establece la categoria del Trade, que son aquellos trabajadores que realizan
su trabajo para un cliente del que perciben al menos el 75 % de sus ingresos y que no tiene trabajadores a su cargo; y
el sistema especial donde se incluye a los trabajadores por cuenta ajena agraria con los siguientes requisitos: sujetos
titulares de una explotacion agraria, que de forma habitual y como medio fundamental de vida (origen mitad de sus
retribuciones y de su trabajo por actividad agraria o complementarias) realicen labores agricolas, forestales o pecua-
rias por cuenta propia, cuyos ingresos anuales netos de la explotacion agraria no sean superiores al 75 %, en computo
anual, de base maxima de cotizacion al Régimen General; aun cuando ocupen trabajadores por cuenta ajena, siempre
que no se trate de mas de dos trabajadores fijos o, de tratarse de trabajadores con contrato de trabajo de duracion de-
terminada, que el numero total de jornales satisfechos a los eventuales agrarios no supere los 546 en un afio, compu-
tado de fecha a fecha.

38 Aunque antes de su regulacion surgieron ciertas reticencias previas a incluir a este grupo en la proteccion. Vid. GAR-

cia QUINONES, J.C.: «Regulacion legal de un sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajado-
res autonomosy, op. cit., pag. 2.

39 Con independencia de esta cuestion, hay que hacer alguna mencion sobre las exclusiones. No se incluye en el &ambito

de la proteccion por cese de actividad a los profesionales que no tienen obligacion de darse de alta en el sistema pu-
blico, esto es, a aquellos sujetos que de acuerdo con su actividad profesional y autonoma pueden optar entra la protec-
cion de una Mutualidad adscrita a aquella o al RETA. Esta opcion es adecuada a su proteccion fuera de la Seguridad
Social. (Vid. VALDES DAL-RE, F.: «El sistema de proteccion por cese de actividad del trabajador autonomo: propuestas
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La primera observacion es que, pudiendo haber optado por la homogeneidad de la protec-
cion de los Trades y los trabajadores por cuenta ajena, se ha decidido concederles la proteccion
de la prestacion por cese de actividad®’. Si se parte de que los Trades son aquellos trabajadores
que realizan su actividad dirigida a un cliente principal en, al menos, un 75 %, habra que concluir
su semejanza con los trabajadores por cuenta ajena*!. De hecho, las situaciones por cese de acti-
vidad establecidas legalmente son muy similares en este caso a las situaciones legales de desem-
pleo de la proteccion por desempleo, tal y como luego se analizara.

Por otra parte, esta opcion de similitud con los trabajadores por cuenta ajena era perfecta-
mente asumible desde los fundamentos incluidos por la LETA. En esta norma se recoge expre-
samente el principio de la diversidad de proteccion dentro del colectivo, estableciendo diferentes
beneficios en ciertos aspectos para los Trades, para los autdnomos tradicionales y para los auto-
nomos del campo de acuerdo con sus peculiaridades.

Por ultimo, parece interesante hacer una mencioén a los trabajos familiares. Como ya se
sabe, de acuerdo con el articulo 7.2. de la LGSS, se entiende que el conyuge y familiares hasta
el segundo grado inclusive por consanguinidad, afinidad y adopcién que colaboren con el tra-
bajador auténomo de forma personal, habitual y directa y no tengan la condicion de asalaria-
dos, siempre que convivan y dependan de estos, se encuadraran en el RETA. No obstante, en
la disposicion adicional décima de la LETA se recoge una excepcion: aun cumpliendo las notas
especificadas, los hijos menores de 30 afios deben incluirse en el Régimen General, aunque li-
mitando el acceso a la proteccion por desempleo. Dado que hasta ese momento la proteccion
por desempleo era la principal diferencia entre el Régimen General y el RETA, no era com-
prensible el fundamento de esta opcioén que, en principio, parecia relacionada con la realidad
social del retraso de la independencia de los hijos de sus progenitores, de forma que era posible
que si por cualquier motivo se independizaban de su familia, también desde el punto de vista
laboral, precisasen de unos ingresos para emprender sus nuevas actividades.

Pero, atin se entiende menos esta opcion legislativa una vez regulado el cese de actividad de
los trabajadores autonomos. Los hijos menores de 30 afios no tendran la posibilidad de acceder a
la proteccion por cese de actividad por no estar encuadrados en el RETA, pero tampoco podran
beneficiarse de la proteccion por desempleo por excluirse expresamente. Seria preciso que de
acuerdo con la nueva regulacion se concediese a estos hijos el acceso a la proteccion por desem-
pleo o, al menos, la posibilidad de optar por ella.

para una futura regulacién», op. cit., pag. 36). En esta linea logica de exclusion, la Ley 27/2001 sefiala que asimismo
quedan fuera de la proteccion los socios de cooperativas incluidos en el RETA, cuando su proteccion se complementa
con un sistema intercooperativo.

40 CerviLLA GARZON, M.J.: «El esperado informe sobre la prestacion por cese de actividad: analisis del ambito subjeti-
vo, hecho causante, dinamica, cuantia y disefo financiero», op. cit., pag. 91.

41 por ejemplo, la LETA incluye un accidente de trabajo distinto para los trabajadores autonomos tradicionales y para
los Trades, dadas las distintas posiciones que tienen en el mercado laboral.
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4. LA SITUACION DE NECESIDAD PROTEGIDA. EN ESPECIAL, LA
REIVINDICACION DE LA PROTECCION DEL CESE PARCIAL PARA
LOS TRADES

El elemento fundamental de acceso a la proteccion por cese de actividad, al igual que en la
proteccion por desempleo, es la involuntariedad de la situacion (quien pudiendo y queriendo ejer-
cer una actividad econdmica o profesional a titulo lucrativo, no pueda hacerlo). En el supuesto
concreto de los trabajadores autonomos, la prueba de dicha involuntariedad se hace todavia mas
necesaria, ya que al no participar un tercero en la finalizacion de la relacion (el empresario), como
ocurre en la prestacion por desempleo, es més ficil la simulacién de dicho estado (el fraude)*?.

Por otra parte, se demanda que el cese de actividad sea total, con independencia de que sea
definitivo o temporal. Los casos concretos de cese temporal, que se determinan normativamente
como «numerus clausus», son los provocados por fuerza mayor o por violencia de género (simi-
lar a la proteccion por desempleo), el de los socios trabajadores de cooperativas de trabajo aso-
ciado, de las personas trabajadoras que ejercen su actividad profesional conjuntamente y el de
los sujetos incluidos en el sistema especial de trabajadores agricolas*?.

Lo que si es preceptivo es que el cese de la actividad sea total. Al contrario, en la proteccion
por desempleo también se atiende a la situacion de pérdida de empleo parcial en el supuesto de
que se extinga un contrato a tiempo parcial, pero se mantenga otro. O asimismo en el caso de re-
duccion de jornada por causas econdmicas, técnicas, organizativas o de produccion (desempleo
parcial). En una rapida conclusion, se podria mantener que es esta opcion legislativa es adecua-
da, ya que no existe una actividad auténoma a tiempo parcial**.

Pero, lo que es tan claro en el supuesto de los trabajadores autonomos tradicionales, no lo
es tanto para los Trades* . Estos trabajadores pueden atender a varios clientes y, sin embargo, la
norma les exige para acceder a la proteccion que no continten con su actividad con ninguno de
ellos. Sin embargo, seria adecuado que se permitiese la concesion del beneficio de forma par-
cial. No parece conveniente que si estos trabajadores pierden a su cliente principal (del que de-

42 En este sentido, la comision de expertos determiné en su informe previo que la mayor flexibilidad de la actividad de
los trabajadores por cuenta propia hace que la exigencia de la involuntariedad sea tratada con mayor rigidez.

43 Instruccion primera. Instrucciones provisionales para la aplicacion por el Servicio Ptiblico de Empleo Estatal del sis-
tema especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores auténomos, SEPE, 20 de enero de 2012.

44 BLasco LAHOz, J.F., Las prestaciones economicas del Régimen Especial de la Seguridad Social de trabajadores por
cuenta propia o autonomos, Albacete: Bomarzo, 2012, pag. 129.

45 CerviLLA GARZON, M.J.: «El esperado informe sobre la prestacion por cese de actividad: analisis del ambito subjeti-
vo, hecho causante, dinamica, cuantia y disefio financiero», op. cit., pag. 95. En la misma direccion, el comité de ex-
pertos entendi6 que debia reconocerse el cese parcial, con independencia de que se repercutiese en la cuantia total el
mantenimiento de algun cliente.
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penden, al menos, un 75% de las ganancias), deban abandonar su actividad respecto al resto de
sus clientes (de los que pueden obtener hasta el 25 % de sus ingresos) para percibir el derecho, el
cual seguramente precisaran después de haber perdido la parte fundamental de sus ganancias y
mas dada la limitada cuantia de la prestacion examinada.

En todo caso, se podria determinar, cuando cesa su actividad respecto al cliente principal,
el porcentaje de actividad que mantienen y reducir este de la cuantia del beneficio*®. No obstan-
te, en este contexto se plantearia qué hacer en relacion con la continuacion de la cotizacion en el
RETA dado que esta seria idéntica seguramente (no hay que olvidar la voluntariedad en la elec-
cion de la base de cotizacion) con independencia de la reduccion de la actividad. En definitiva,
para evitar cualquier disfuncion la mejor opcion seria la inclusion de estos trabajadores en un
sistema especial dentro del Régimen General y no en el RETA.

5. LOS REQUISITOS DEL HECHO CAUSANTE

Las condiciones para acceder a la prestacion por cese de actividad, en unas ocasiones coin-
ciden con los requisitos demandados a los beneficiarios de la proteccion por desempleo, mientras
que en otras son distintas debido a la propia naturaleza de la prestacion por cese de actividad. A
continuacion se analizan de acuerdo con esta clasificacion.

5.1. CONDICIONES COINCIDENTES, AUNQUE MATIZADAS, CON LA PRES-
TACION POR DESEMPLEO

a) Estar afiliados y en alta*’, aunque se afiade un tercero: tener cubierta las contingen-
cias profesionales en el RETA o el REM. No hay que olvidar que esta condicion
es preceptiva para acceder a la proteccion por cese de actividad. Es decir, se trata
de un «paquete» indivisible.

b) Haber cotizado, al menos, 12 meses ininterrumpidos con anterioridad a la situacion
de cese en los ultimos 48 meses, esto es, 4 afios, computando el propio mes del
cese. Una gran diferencia con la proteccion por desempleo consiste en que, aun-
que también se demandan 12 meses de cotizacion, estas contribuciones no deben

46 Asi se hace en el Régimen General de acuerdo con el articulo 221 de la LGSS que sefiala que la prestacion es com-
patible con el trabajo cuando este se realice de forma parcial «en cuyo caso se deducira del importe de la prestacion o
subsidio la parte proporcional al tiempo trabajado».

47 No se puede acceder al derecho desde situaciones asimiladas al alta, como en la proteccion por desempleo, a excep-
cion de los supuestos de incapacidad temporal, maternidad o paternidad. Instruccion cuarta. Instrucciones provisio-
nales para la aplicacion por el Servicio Publico de Empleo Estatal del sistema especifico de proteccion por cese de
actividad de los trabajadores autonomos, SEPE, 20 de enero de 2012.
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e)

ser necesariamente consecutivas, sino que pueden haberse realizado en diversos
periodos durante los ultimos 6 afos. De esta diferencia, se infiere una mayor difi-
cultad de acceso que en la prestacion por desempleo, dado que este periodo de ca-
rencia exigido de forma ininterrumpida y en un menor tiempo lleva a una mayor
dificultad en el cumplimiento del requisito.

Suscribir compromiso de actividad de acuerdo con las normas generales de pro-
teccion por desempleo del articulo 231 de la LGSS. La remision a la proteccion
del ambito del Régimen General hace de este requisito una condicion idéntica en
los dos ambitos, poniendo de manifiesto la supletoriedad de esta ultima regulacion
respecto a las lagunas legales de la proteccion por cese de actividad*®.

Acreditar disponibilidad activa para reincorporarse al mercado de trabajo mediante
acciones formativas, orientacion y promocion actividad emprendedora que organi-
zan el SEPE de CC.AA. o el ISM*¥.

No haber cumplido la edad pensionable, salvo que no se verifiquen los requisitos para
acceder a la pension en la misma linea que en la proteccion por desempleo. Ademas
se incluyen matizaciones relativas a la determinacion de la edad legal de acuerdo con
los coeficientes reductores del REM y las normas sobre jubilacion anticipada de los
discapacitados en grado superior al 45 % y cualquier otra que se pueda aplicar.

5.2. CONDICIONES EXCLUSIVAS PARA EL ACCESO A LA PRESTACION
POR CESE DE ACTIVIDAD

f)

2)

Solicitar la baja en el régimen especial correspondiente. Esta condicion tiene re-
lacion con exigencia de la prueba del cese total de la actividad. Obviamente no
se demanda en la proteccion por desempleo, ya que es posible seguir trabajando a
tiempo parcial o con la jornada reducida por los motivos admitidos legalmente a la
vez que se percibe la prestacion por desempleo, lo que consecuentemente conlleva
el mantenimiento del alta en el Régimen General.

Estar al corriente del pago de las cuotas a la Seguridad Social, que se acredita por
certificacion expedida por la TGSS. Por razones obvias esta condicioén no es exi-
gible en el acceso a la prestacion por desempleo, dado que el obligado al pago de

48 Entodo caso, se entiende que ha quedado suscrito el compromiso cuando el trabajador autonomo realiza su inscripcion
como demandante de empleo. Vid. Instruccion décima. Instrucciones provisionales para la aplicacion por el Servicio
Publico de Empleo Estatal del sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores autonomos,
SEPE, 20 de enero de 2012.

49 Desde esta perspectiva, la proteccion por cese de actividad puede funcionar como punto de partida de una nueva ac-
tividad, mas que como una estacion de llegada. Vid. GARCIA QUINONES, J.C.: «Regulacion legal de un sistema especi-
fico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores autonomos», op. cit., pag. 3.
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las cotizaciones en dicho caso es el empresario y no el protegido. Si no se cumple
este requisito, pero el sujeto tiene cubierto el periodo minimo de cotizacion para
acceder al derecho (12 meses ininterrumpidos), se invitara al trabajador autonomo
a que en un plazo de 30 dias ingrese las cuotas debidas®’.

h) En el supuesto de que el trabajador autonomo tenga trabajadores a su cargo, la norma
determina que sera preciso el cumplimiento de las obligaciones y procedimientos es-
tablecidos al respecto en la legislacion laboral. Sin circunscribir claramente su con-
tenido, la norma determina que la prueba de dicho cumplimiento se podra acreditar
mediante la declaracion jurada del trabajador autdnomo y por la comunicacion de
la extincidn o cese (temporal o definitivo) de la actividad a la TGSS o al ISM junto
a las bajas de los trabajadores.

Esta imposicion facilmente puede invitar al fraude de aquel sujeto que desea percibir
la prestacion, puesto que la simple declaracion ante los érganos gestores garantiza el
cumplimiento del requisito del ambito de la Seguridad Social (la baja del sistema), y
no laboral. Asi, podria referir, por ejemplo, que ha abonado las indemnizaciones co-
rrespondientes, sin hacerlo, ya que la norma no exige otra prueba. Tampoco se esta-
blece claramente en la norma si el incumplimiento puede ser suficiente para denegar,
anular o extinguir la prestacion. En definitiva, esta condicion no se ha regulado con la
precision necesaria, de forma que es muy probable que en la mayoria de los supuestos
no se demuestre fehacientemente su consecucion, lo que, por otro parte, se entiende
excesivo, ya que parecen adecuadas las condiciones sobre las bajas, pero nada tiene

que ver el sistema con los deberes laborales del sujeto ajenos a sus actuaciones!.

1) Haber transcurrido 12 meses desde el disfrute de otra prestacion por cese de ac-
tividad en la ley, mientras que en el reglamento se determina la condicion de que
hayan pasado 18 meses desde el reconocimiento, que sera exactamente lo mismo,
si se ha disfrutado de la duracion maxima de la prestacion. En el caso de que no
se cumpla este requisito de los 18 meses, continua la norma de desarrollo, pero se
cumplan el resto de las condiciones, podra solicitarse en los 15 dias siguientes al
cumplimiento de este plazo.

El objetivo de esta condicidn, sefialaba el Informe del Comité de Expertos, es evitar los
efectos perversos de encadenar estratégicamente periodos de actividad con otros de proteccion

30 Enel supuesto de que se hubiese solicitado el aplazamiento de la deuda, se demanda que dicho aplazamiento se haya
solicitado antes del cese de la actividad. Vid. Instruccion cuarta. Instrucciones provisionales para la aplicacion por el
Servicio Publico de Empleo Estatal del sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores au-
tonomos, SEPE, 20 de enero de 2012.

31 Se ha puesto como ejemplo la declaracion judicial de improcedencia de un despido, que daria lugar al incumplimiento
de garantias, cuando se deba a un calculo incorrecto de la indemnizacion, lo cual no parece adecuado que sea causa su-
ficiente para denegar la prestacion. Vid. RODRIGUEZ CARDO, I.A.: «La prestacion por cese de actividad del trabajador au-
tonomo. Comentario de urgencia de la Ley 32/2010, de 5 de agosto» en Actualidad Laboral, tomo 11, 2010, pag. 2.266.
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por cese de actividad. En cualquier caso, como se exigen 12 meses consecutivos de cotizacion
interrumpidos para cumplirlos, habra que llevar al menos en la actividad este tiempo con lo que
esta exigencia determina ya la imposibilidad de poder acceder hasta que se alcance este minimo,
que es lo que se demandaba en la primera redaccion legislativa.

5.3. REQUISITOS CARACTERISTICOS DE LOS TRADES

A los Trades se les requiere alguna condicion afiadida a las generales para acceder a la pres-
tacion por cese de actividad de acuerdo con sus propias caracteristicas. En concreto, se les solicita
que no desarrollen ninguna actividad para ningun cliente desde el momento de cobro de la pres-
tacion y mientras dure dicho beneficio, tal y como ya se mencioné en el analisis de la necesidad
de que el cese sea total y no parcial, a donde se remite esta cuestion.

Pero, ademas, se les demanda que no sean contratados por el mismo cliente en el plazo de un
afio desde la extincion de la prestacion2. En esta condicion subyace la idea de evitar el fraude que
ocurriria si se ponen de acuerdo el trabajador y el cliente para simular la extincidon de su relacion
con el fin de acceder durante alglin tiempo a la prestacion por cese de actividad. No obstante, tam-
bién puede ocurrir que el cliente finalice su relacion por causa justificada, se puede imaginar un
motivo econdmico, y superada esta prefiera volver a la relacion con el Trade que concertarla con
otro. Ademas, esta opcion no se cercena en el caso del trabajador por cuenta ajena, que después de
finalizar involuntariamente su relacion laboral es de nuevo contratado por el mismo empresario.

Con el requisito analizado se estara vetando a este trabajador esta posibilidad, excepto si
devuelve el importe de la prestacion percibida y no hay que olvidar que el Trade ya habra de-
mostrado la involuntariedad de la interrupcion de la relacion comercial. Asi, sera preciso el rein-
tegro de la prestacion, sin que en ningln sitio se determine si la devolucion debe ser por todo el
importe del beneficio (interpretacion literal) o solo en el porcentaje del tiempo que ha vuelto a
trabajar (interpretacion teleologica)®. En este trabajo se aboga por la segunda, dado que es mds
protectora con el trabajador, sobre todo con los que sin tener animo fraudulento ven mermada
sus posibilidades laborales por esta regla afiadida.

5.4. LA SITUACION LEGAL DE CESE DE ACTIVIDAD

Esta condicion es la fundamental de las exigidas para acceder a la prestacion por cese de
actividad que tiene su paralelismo en la demanda de la situacion legal de desempleo en la pro-

52 | a misma regla es aplicable al socio de cooperativa que vuelve a prestar sus servicios en la misma cooperativa y los
trabajadores autonomos que ejerzan su actividad conjuntamente con otros y vuelvan a desarrollar dicha actividad.

33 Garcia QUINONES, J.C., «Regulacion legal de un sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los traba-
jadores autonomos», op. cit., pag. 5.
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teccion por desempleo de los trabajadores por cuenta ajena. Es deseable hacer una delimitacion,
que incorpore muchos supuestos, es decir, con una amplia cobertura, que recoja la mayoria de
las situaciones de necesidad. Pero, en todo caso, es dificil desligar la situacion del cese con los
actos previos del autonomo, dada la libertad de gestion de su actividad econdémica, que influye
en el desarrollo de su negocio®*.

La primera cuestion es determinar si el listado de situaciones de cese de actividad se puede

entender como un numero clausus 0 como un nimero apertus. Aunque parte de la doctrina ha
entendido que con ellos se trata de evitar una carga probatoria adicional de que el negocio es in-
viable, pero que se podria atestiguar esta realidad a través de otras pruebas>, aqui se defiende la
exclusividad de estas situaciones como estados que permiten el acceso al beneficio.

a) Situaciones generales

1. Por concurrencia de motivos econdmicos, técnicos, productivos u organizativos (si-
milar al cese legal de empleo por despido economico). Los requisitos son la inviabi-
lidad de la actividad econdmica o profesional, en su caso, acompaiiada con el cierre
del establecimiento abierto al publico®®. Establecida esta causa, la norma trata de
aclarar qué entiende por inviabilidad economica, regulando sus formas de prueba.

Se puede demostrar mediante las pérdidas durante un afio completo del 30% de
ingresos o en dos afios consecutivos y completos de un 20%?>’. Hay que poner de

54

55

56

57

VALDES DAL-RE, F.: «El sistema de proteccion por cese de actividad del trabajador autonomo: propuestas para una
futura regulaciony, op. cit., pag. 42.

RODRIGUEZ CARDO, I.A.: «La prestacion por cese de actividad del trabajador auténomo. Comentario de urgencia de la
Ley 32/2010, de 5 de agostow, op. cit., pag. 2.264.

Es bastante para demostrar el cierre del establecimiento la documentacion acreditativa del cese de suministro y con-
sumo de servicios inherentes a la actividad, tales como el agua o la electricidad; de la extincién, cese o traspaso de li-
cencias o permisos necesarios; de la situacion de baja como sujeto de obligaciones fiscales; y del cese de la titularidad
de la propiedad, alquiler o derecho que habilitase el ejercicio de actividad. Se precisan dos de los anteriores documen-
tos. Vid. Instruccion sexta. Instrucciones provisionales para la aplicacion por el Servicio Publico de Empleo Estatal
del sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores autonomos, SEPE, 20 de enero de 2012.
Hay que hacer algunos comentarios sobre este tenor. Es posible que se solicite la baja de los suministros y luego vol-
ver a pedir el alta o cambiar la titularidad del establecimiento y seguir su explotacion. De esta forma es totalmente
compatible la simulacion de estas situaciones y el acceso a la proteccion por cese de actividad. Con independencia de
esta cuestion, hay una excepcion a esta regla: no se demanda el cierre en los supuestos de trabajadores autonomos que
ejerzan de forma conjunta su actividad profesional.

En primer lugar, se comprobara si existen pérdidas del 30 % en el afio anterior, en caso de que no sea asi, se analizara
si se cumple esta condicion en los dos afos anteriores, demandando en este caso un 20% de pérdidas. Se exige que
sea en cada uno de los afios, no en global. Si no se cumple lo anterior, la comprobacion sera de un 30 % en un periodo
de un afio formado por los ultimos cuatro trimestres cerrados fiscalmente (no aflo natural) a través de las declaracio-
nes pertinentes del IVA e IRPF. La ultima posibilidad se hara en relacion con los ocho trimestres en relacion al 30 %.
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manifiesto que se busca la prueba de la reduccién de ingresos, lo que no significa
que no haya tenido, sino que han menguado respecto al periodo econémico de com-
paracion. De hecho, desde la interpretacion literal de la norma puede admitirse la
situacion en que los ingresos de anteriores ejercicios sean muy altos y la disminu-
cién no signifique necesariamente la inviabilidad de la actividad®®.

Ademas, los periodos de comparacion son los inmediatamente anteriores al cese,
entendiendo su computo desde la concurrencia de la causa de dicho cese. Aqui el
interrogante es si debe computarse por ejercicios econdmicos (el tenor literal es «por
afios completos»)®®. Dependiendo del momento, puede ocurrir que queden implica-
dos dos ejercicios y uno de ellos no se haya cerrado con las dificultades de demos-
trar los aspectos sefialados. El reglamento determina la posibilidad de demostrar
la causa mediante la declaracion del IRPF y del IVA, junto a la declaracion jura-
da del futuro beneficiario. Si quedan involucrados varios ejercicios debera hacerse
via certificado de la Agencia Tributaria o autoridad competente en el &mbito de la
Comunidad Autonéma. En cualquier caso, de un modo adecuado, se exceptia la
posibilidad de aplicar este motivo respecto al primer afio de actividad, puesto que
logicamente sera muy probable que se cierre con pérdidas y, asimismo, no existe
patron de comparacion anterior para demostrar la aminoracion de ingresos.

También existe causa en los supuestos de ejecuciones para cobro de deudas reco-
nocidas judicialmente superiores al 40 % de ingresos de actividad con referencia al
ciclo econdémico anterior (en este caso, se utiliza como patrén el ejercicio anterior).
No obstante, el reglamento parece que amplia este motivo al aceptar también la
prueba a través de la presentacion de resolucion de la ejecucion administrativa. Es
criticable esta ampliacion reglamentaria con un motivo no reconocido en la ley que
solo menciona la ejecucion judicial y no la administrativa. Por Gltimo, otra forma
de acreditacion de las causas es a través de la declaracion judicial de concurso que
impide la actividad.

58

59

Vid. Instruccion sexta. Instrucciones provisionales para la aplicacion por el Servicio Publico de Empleo Estatal del
sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores autonomos, SEPE, 20 de enero de 2012.

El Real Decreto 1541/2011 determina en su articulo 4 que en el supuesto de que los beneficiarios sean socios y ad-
ministradores habra que presentar acuerdo en junta o inscripcion de revocacion del cargo y en el caso de socios con
otras actividades, documento que demuestre cese de prestacion. Ademas, se precisa la disminucion del patrimonio de
la sociedad de acuerdo con baremos sefialados en motivos econdomicos. Se entiende mas adecuado la prueba de la re-
duccion del patrimonio que de los ingresos, dado que sera una manera mas definitiva de demostrar que existen moti-
vos econdmicos para cesar en la actividad.

También se plantea el problema de la acreditacion de situacién negativa, cuando se tributa en modulos. El beneficio
puede ser precalculado, independiente de las ventas reales que realice o de la hipotética pérdida que tengan. De hecho
se denuncia que el trabajador por cuenta propia puede ingenidrselas a través de soluciones contables para acreditar
pérdidas. Como alternativas se han propuesto el expediente de reclamacion de impagos o la documentacion de la via
concursal. Vid. PURCALLA BONILLA, M.A.: «Trabajo auténomo y prestacion por cese de actividad: La reforma anun-
ciada sobre el "desempleo" de los trabajadores autonomos» en R7SS. CEF, nim. 312/2009, pag. 119.
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2. Fuerza mayor que obligue al cierre temporal o definitivo de la actividad. Se define
como la fuerza superior a todo control y prevision, ajena al trabajador autdbnomo o
empresario. Como ya es habitual la legislacion no incluye una definicion de «fuer-
za mayor». El reglamento describe esta circunstancia, de la que se puede deducir el
cese definitivo o temporal; en todo caso, la autoridad competente solo ha admitido
el acceso al derecho en el supuesto de que se trate de motivos fuera del control de
los beneficiarios por ser acontecimientos extraordinarios que no se puedan prever
0, si se pueden prever, no sean evitables.

De acuerdo con esta opcidn, en la practica los sujetos protegidos han tratado de
fundamentarla en pérdidas econdémicas, cuando no han podido demostrar las cau-
sas economicas, técnicas, organizativas o de produccién. Sobre todo teniendo en
cuenta que la acreditacion se realiza via declaracion jurada del solicitante con fecha
y organos gestores del lugar donde se desarrolle la actividad. No obstante, solo se
aceptan como fuerza mayor cuestiones relativas en general a la Naturaleza (incen-
dios causados por la electricidad atmosférica, fendmenos naturales de efectos ca-
tastroficos y destrozos ocasionados violentamente)®C.

3. Pérdida de licencia administrativa, cuando sea un requisito para el desarrollo de la
actividad, siempre que no haya sido motivada por incumplimientos contractuales,
comision de faltas administrativas o delitos imputables al trabajador auténomo. Sin
que se acepten el cese temporal que se haya imputado como sancion.

4. La violencia de género (que también se incluye como situacion legal de desem-
pleo), con cese temporal o definitivo, de la actividad, cuya prueba se puede realizar
con los documentos propios del reconocimiento de la situacion (auto de incoacion
de diligencias previas, auto acordando medidas cautelares de proteccion, auto
sobre prision provisional del detenido, auto de apertura de juicio oral o informe
del Ministerio Fiscal o sentencia judicial condenatoria) o por declaracion escrita
del solicitante (o comunicacion del cliente) con fecha o en Trades, comunicacion
del cliente principal y finalizacion de actividad con todos los clientes. Esta ulti-
ma opcidn parece muy adecuada a la necesidad rapida de actuacion frente a esta
situacion. Dicha situacion, como no podia ser de otra forma, es similar a la regu-
lada en la proteccion por desempleo.

60 Instruccion sexta. Instrucciones provisionales para la aplicacion por el Servicio Publico de Empleo Estatal del sistema
especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores auténomos, SEPE, 20 de enero de 2012. En el caso
de los trabajadores del sistema especial de trabajadores agrarios, se entiende como tal el cese temporal por cambio
de cultivo o de actividad ganadera, durante el tiempo adecuado para nueva utilidad. De este modo, en el supuesto de
cultivos de barbecho puede terminar aplicandose una formula similar a la que se contempla para los trabajadores fijos
discontinuos en la proteccion por desempleo. Asimismo, se admiten como causas los dafios en explotaciones agrarias
o ganaderas durante el tiempo necesario para su recuperacion o en periodos de erradicacion de enfermedades en ex-
plotaciones ganaderas.
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5. Por divorcio o separacion judicial, cuando el sujeto protegido lleva a cabo acti-
vidades de ayuda en negocio de su exconyuge o conyuge separado, por lo que
estaba incluido en el RETA o REM y se abandonan dichas actividades. El plazo
de hecho causante son los seis meses siguientes al acuerdo o resolucion judicial.
Esta causa, aunque justificada, puede prestarse al fraude de quienes simulen la
separacion o divorcio, cuando el familiar desee abandonar la actividad por cual-
quier otro motivo.

b) Situaciones propias de los Trades provocadas por la relacién con su clien-
te principal®

Se reconocen como motivos de cese la terminacion de la duracion convenida en el contrato
o el fin de obra o servicio; el incumplimiento contractual grave del cliente, siendo en este caso el
unico en el cual se admite el cese por voluntad del trabajador por cuenta propia en la misma linea
que en la proteccion por desempleo via articulo 50 del ET; la rescision de la relacion contractual
adoptada por el cliente de forma justificada o injustificada; por muerte, jubilaciéon o incapacidad
del cliente, cuando esta impida la continuacion de la actividad.

Dos cuestiones se pueden alegar al respecto. En primer lugar, las causas son similares a las
situaciones legales de desempleo, lo que pone una vez mas en evidencia las similitudes entre los
trabajadores por cuenta ajena y los Trades. En este sentido, habra de nuevo que reivindicar la
asimilacion en este aspecto de la proteccion por desempleo al estar estos sujetos mas cercanos al
beneficiario del Régimen General que al trabajador autonomo tradicional.

Por otra parte, otra disfuncion es la posibilidad de que si la gestion de la prestacion corres-
ponde al SEPE, este verificara de oficio los datos que acrediten las situaciones, mientras que en
el caso de administracion por otra entidad la carga de la prueba recae totalmente sobre el Trade.
Asi, de acuerdo con estas circunstancias, seria adecuado que la organizacion de esta proteccion
se asumiese enteramente por el SEPE como organismo especializado en proteccion por desem-
pleo y, de este modo, se tratase de la misma forma a todos los protegidos.

61 También existen situaciones de cese de actividad exclusivamente dirigidas a ciertos colectivos, que en muchos casos son
similares a las analizadas como generales: para los trabajadores de cooperativas de trabajo asociado (quienes cesados,
temporal o definitivamente, en prestacion de servicios pierdan sus derechos econdmicos por expulsion improcedente
de cooperativa; causas economicas, técnicas, organizativas, productivas o de fuerza mayor; por finalizacion del perio-
do si es limitada la duracion del vinculo societario; por violencia de género; por pérdida de licencia administrativa de
cooperativa; o en caso de ser aspirantes a socios, cuando en periodo de prueba cesan por decision del consejo rector u
organo de administracion correspondiente) o para los trabajadores por cuenta propia agrarios (por pérdidas derivadas
de su actividad; ejecuciones judiciales o administrativas para el cobro de deudas; declaracion judicial de concurso; de
muerte, jubilacion o incapacidad permanente del titular del negocio, cuando se realicen funciones de ayuda familiar;
por fuerza mayor; pérdida de licencia administrativa; violencia de género; divorcio o separacion; pérdida de condicion
de socio comunero de comunidad de bienes o de otras sociedades con pérdidas economicas).
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6. EL CONTENIDO DE LA PROTECCION. VALORACION DE ACUERDO
CON LA VOLUNTARIEDAD EN LA COTIZACION

La proteccion por cese de actividad consiste en tres tipos de prestaciones (igual que la pro-
teccion por desempleo): la prestacion economica de cese de actividad, de naturaleza publica; el
abono de cotizaciones por contingencias comunes por el 6rgano gestor desde el mes siguiente
al cese®?; y las medidas de formacion, orientacion profesional y promocion de la actividad em-
prendedora.

Respecto a la prestacion econdmica, su cuantia se calcula de acuerdo con el promedio de
las bases de cotizacion de los ultimos 12 meses continuados y anteriores al cese (no hay que ol-
vidar que el mes del cese también computa). Una vez determinada la base reguladora se le aplica
el 70% durante todo el tiempo de disfrute del beneficio. Se aplican las mismas reglas respecto
a los topes minimos y maximos de la prestacion que en la proteccion por desempleo de acuerdo
con el concepto de hijo a cargo, que asimismo es idéntico®.

En el caso de la prestacion por desempleo, el importe se calcula de acuerdo con las bases de
cotizacion de los 180 dias anteriores. No hay nada que objetar a esta opcion, puesto que el calculo
sobre las bases de los anteriores 6 o 12 meses puede ser neutro, beneficioso o perjudicial segiin
la trayectoria contributiva del beneficiario (y, en todo caso, no hay que olvidar que el trabajador
autonomo puede elegir sus propias bases, lo que no puede hacer el trabajador por cuenta ajena,
puesto que las suyas dependen directamente de la cuantia de su salario).

Lo que si mejora el sistema de la proteccion por cese de actividad es el porcentaje aplicable a
la base reguladora (en la prestacion por desempleo es del 70 % solo los primeros 180 dias y luego
pasa al 50 %) que es siempre el 70 %%. Es uno de los pocos elementos que son mas beneficiosos
en el ambito del RETA que en el Régimen General. La razon puede estar en que como la duracion

méxima del beneficio es inferior, se ha optado por, al menos, conceder una cuantia superior®.

62 Ge cotiza por contingencias comunes, incluida la incapacidad temporal, y no por contingencias profesionales, ni cese
de actividad. Instruccion decimocuarta. Instrucciones provisionales para la aplicacion por el Servicio Publico de Em-
pleo Estatal del sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores autonomos, SEPE, 20 de
enero de 2012.

03 A excepcion de los trabajadores que hayan elegido, de acuerdo con su colectivo, bases de cotizacion mas bajas que
la minima ordinaria (Vid. Instruccion decimotercera. Instrucciones provisionales para la aplicacion por el Servicio
Publico de Empleo Estatal del sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores autonomos,
SEPE, 20 de enero de 2012). En este supuesto, no se aplica la garantia de topes minimos, lo que se relaciona directa-
mente con el principio de contributividad, dejando al margen el de solidaridad.

04 E| Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de
la competitividad, ha reducido el porcentaje de la base reguladora del 60 al 50% a aplicar desde el dia 181.

65 Garcia QUINONES, J.C.: «Regulacion legal de un sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los traba-
jadores autonomos», op. cit., pag. 9.
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Se le concede al beneficiario, al igual que en la prestacion por desempleo, la posibilidad de
capitalizar la cuantia del beneficio. Las condiciones también son similares: que se solicite para in-
corporarse a una actividad profesional como trabajadores auténomos o socio trabajador de coope-
rativas de trabajo asociado o sociedad que tenga caracter laboral, y siempre que quede pendiente al
menos seis meses de prestacion®. Aceptada la capitalizacion, se debe iniciar la nueva actividad en un
mes (o acreditar que se va a iniciar) a la vez que se solicita el alta en el sistema de Seguridad Social.

El importe de la prestacion se hard en un solo pago: la cuantia se determinard de acuerdo
con las aportaciones al capital, incluyendo cuota de ingreso, en el caso de las cooperativas o de
adquisicion de acciones o participaciones del capital social en una sociedad laboral en lo necesa-
rio para acceder a la condicion de socio y, en todo caso, sera limitada al importe de la inversion
necesaria para desarrollar la actividad en el caso de trabajadores autdnomos incluidas las cargas
tributarias. A solicitud de beneficiario, se puede destinar todo o parte del pago a cubrir costes de
cotizacion del trabajador a la Seguridad Social, cuando no se obtenga toda la prestacion a la que
se tiene derecho, o si se obtenga, pero asi lo decida.

Si se ha echado en falta en la proteccion por desempleo alguna matizacion sobre la exigencia
de la gestion que se haga del futuro negocio, mas aun se puede alegar en este supuesto en que el
trabajador autonomo ha tenido que cesar su actividad, quizas por su mala administracion, y ahora se
contempla la posibilidad de concederle un nuevo importe para desarrollar una nueva actividad, sin
valorar su implicacion en la finalizacion de la actividad anterior. No hay que olvidar que el funda-
mento ultimo de esta proteccion es la aplicacion de politicas activas de empleo que consigan la in-
sercion en el mercado de los sujetos protegidos, que asimismo hay que asegurar en la capitalizacion.

7. ALGUNAS CUESTIONES SOBRE LA DINAMICA DEL DERECHO

7.1. NACIMIENTO DEL DERECHO: LA CORRECCION REGLAMENTARIA
DEL DESAJUSTE LEGISLATIVO

El nacimiento de la prestacion por cese de actividad se producira por su solicitud a la
Mutua con la que se tenga la proteccion de las contingencias profesionales, al SEPE o al ISM,
con un plazo que se extiende hasta el Gltimo dia del mes siguiente al que se produjo la situa-
cion legal de cese de actividad®’. Se aplica idéntica técnica sancionadora de pérdidas de dias

66 Vid. Instruccién trigesimoprimera. Instrucciones provisionales para la aplicacion por el Servicio Publico de Empleo
Estatal del sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores autonomos, SEPE, 20 de enero
de 2012. En todo caso, queda pendiente el desarrollo de la utilizacion de esta posibilidad, dado que no se podra dis-
frutar hasta noviembre de 2013.

67 En el caso de ceses de actividad originados por motivos econdmicos, fuerza mayor, violencia de género, voluntad del
cliente por causa justificada o por muerte/incapacidad/jubilacion del cliente, el plazo se computa desde la fecha que
se haya sefialado en los documentos acreditativos. Si el Trade finaliza su actividad con el cliente principal, pero con-
tinta con otros, el plazo se aplicard de acuerdo con el momento del ltimo cese.
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de prestacion por presentacion extemporanea sobre plazo previsto legalmente como ocurre en
el Régimen General®®.

La Ley 32/2010 declara que el derecho a la prestacion se tendra desde el primer dia del se-
gundo mes siguiente al hecho causante, mientas que el reglamento determina que sera el primer
dia del primer mes siguiente al hecho causante. Esta ultima norma ha solucionado la disfuncion
que existia entre la percepcion de la prestacion y el abono de cotizacion por la entidad gestora,
que la ley establecia para el primer mes siguiente al hecho causante. Asi, el disfrute de ambos
derechos se producira de forma simultanea.

En cualquier caso, la norma establece un plazo para presentar la documentacion y solicitar
la prestacion (en general, tltimo dia del mes siguiente al que se produjo el hecho causante), pero
no se determina un plazo inicial para hacerlo. De este modo, se podra solicitar en cualquier mo-
mento después de sobrevenir el hecho causante®®.

7.2. DURACION DETERMINADA DE ACUERDO CON LA COTIZACION
ANTERIOR

Para calcular la duracion de la prestacion se tienen en cuenta, de forma mas exigente que
la proteccion por desempleo, las cotizaciones de los ultimos 48 meses anteriores (en el Régimen
General se valoran 24 meses mas). En lo demas se aplican reglas similares: el mes del cese se
contabiliza como mes cotizado completo y no se computan las cotizaciones empleadas para cal-
cular prestaciones anteriores.

En este contexto, el elemento mas llamativo es la imposibilidad de computar reciprocamente
las cotizaciones realizadas al RETA por cese de actividad y al Régimen General por desempleo’’.
Puede ser que la razon de esta eleccion sea motivada por las distintas entidades gestoras involu-
cradas en la administracion de estas protecciones, con lo que de nuevo habra que reivindicar la
actuacion unica del SEPE. Obviamente esta linea de regulacion parte de la propia denominacion
diferenciada de las protecciones. Asi se ha evitado que se justifique el computo reciproco como
ocurre respecto a las demas prestaciones, que si comparten una misma terminologia. Esto es, se
han salvado las posibles criticas de esta opcion en comparacion con otras protecciones como la
pension de jubilacion, por ejemplo.

68 Garcia QUINONES, J.C.: «Regulacion legal de un sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los traba-
jadores autdnomosy, op. cit., pag. 7.

99 Instruccién décima. Instrucciones provisionales para la aplicacion por el Servicio Publico de Empleo Estatal del sis-
tema especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores auténomos, SEPE, 20 de enero de 2012.

70 Al contrario, si se pueden computar de forma reciproca las cotizaciones realizadas en relacion con el cese de actividad
dentro del RETA, con independencia de que sea al sistema especial de agrarios, o al REM.
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Como ya se ha sefialado, la duracion de la prestacion depende de la cotizacion. En el su-
puesto de que en los 48 tiltimos meses se haya cotizado de 12 a 17 meses, se tendra derecho a un
prestacion con una duracion de 2 meses (en el desempleo con 360 dias de cotizacion —12 meses—
se accede a 120 dias — 4 meses— de prestacion); si de 18 a 23 meses, la duracion sera de 3 meses;
de 24 a 29, 4 meses; de 30 a 35, 5 meses; de 36 a 42, 6 meses; de 43 a 47, 8 meses; y si se llega a
48, 12 meses (en la proteccion por desempleo con 1.140 dias de cotizacion se obtiene un beneficio
de 480 dias de duracién). Como se puede observar, los tiempos de cotizacion en la prestacion por
cese de actividad dan lugar a duraciones inferiores que los mismos en el subsidio por desempleo.
Ademas, si se contribuye por tiempos superiores a 48 meses, se pueden obtener beneficios con
una duracidn bastante superior que llegan hasta 2 afios (720 dias por cotizaciones de 2.160 dias).
Sin que en el caso de los trabajadores autonomos, cualquier aportacion superior pueda aprovechar
en el tiempo de proteccion.

En definitiva, la duracion de la proteccion por desempleo consigue mayores niveles de pro-
teccion que en el supuesto de las prestaciones por cese de actividad, lo cual, por otro lado, es di-
rectamente proporcional a los porcentajes de cotizacion, bastante superiores, en la atencion por
desempleo. Por otro lado, la duracion de las cotizaciones por cese de actividad se determina por
meses (asi como su consumo), mientras que en el resto del sistema de la Seguridad Social (in-
cluida la prestacion por desempleo) se hace por dias.

Con independencia de esta cuestion, se pueden verter las mismas criticas que para la presta-
cion por desempleo sobre la utilizacion de escalones cerrados en la determinacion de la duracion
de la proteccion. La cotizacion de un dia més, cuando signifique pasar al siguiente tramo, puede
dar lugar a una importante variacion en el tiempo de disfrute del derecho. Sobre todo es aplica-
ble a partir de contribuciones superiores a 43 meses.

En otro orden de cosas, la duracion de la prestacion por cese de actividad de acuerdo con
las cotizaciones se matiza y mejora cuando el beneficiario tiene mas de 60 afios’!. No obstante,
se advierte que esto solo ocurrira cuando ha alcanzado esté edad en la fecha de la situacion legal
de cese de actividad, no cuando alcance esa edad durante el tiempo que esté disfrutando del de-
recho. Parece que la razon para determinar estas mejoras es la garantia a los trabajadores autono-
mos de una proteccion parecida a la de los trabajadores por cuenta ajena en las edades cercanas
a la jubilacion a través de la combinacion de la proteccion entre desempleo/cese de actividad y
la jubilacién anticipada’?.

7! Esta opcidn es acorde con la declaracion recogida en la disposicion adicional cuarta de la LETA, donde se recogia la
necesidad de tener en cuenta las caracteristicas personales de los sujetos en su proteccion.

72 Jover RaMmiRrez, C.: «El informe sobre la proteccion por cese de actividad: promocion del trabajo auténomo, presta-
cidn y jubilacion, gestion y régimen sancionador» en Documentacion Laboral, num. 87/2009, pags. 123 y ss.
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7.3. CAUSAS DE SUSPENSION Y EXTINCION: LA VALORACION DEL TRA-
BAJO DEL SUJETO PROTEGIDO

A continuacién se van a examinar los motivos de suspension y extincion de la presta-
cion por cese de actividad. No se hace con animo de exhaustividad, sino solo con intencién de
poner de manifiesto las diferencias que existen en comparacion con la proteccion contributiva
por desempleo.

Se suspende la prestacion por cese de actividad; por el cumplimiento de condena que impli-
que privacion de libertad; por sancidn por infraccion leve o grave de acuerdo con lo establecido
en la LISOS”3; por traslado al extranjero; y por realizacion de trabajo por cuenta ajena o propia.

En relacién con los traslados al extranjero, se suspende el recibo de la prestacion cuando
tenga como objeto la bisqueda o realizacion de trabajo, perfeccionamiento profesional o coope-
racion internacional durante menos de 12 meses. En todo caso, se admite la salida ocasional al
extranjero durante un tiempo inferior a 30 dias naturales una sola vez al afio, algo asi como un
periodo vacacional (coincide con el tiempo establecido como tal en el Estatuto de los Trabajado-
res), aunque si que exige la comunicacion de esta situacion a la entidad gestora. Como elemento
de cierre, hay que considerar las reglas de exportacion del beneficio a ciertos paises de la Union
Europea, que se aplicaran en el mismo sentido que en la proteccion por desempleo.

Asimismo la realizacion de trabajo por cuenta ajena o propia por menos de 12 meses’ lleva a
la suspension de la prestacion por cese de actividad’®. Mas alla de este limite temporal se produce la
extincion del beneficio, siempre que se haya generado una nueva prestacion por cese de actividad.

73 Cuando la suspension tiene su origen en una sancion, se pierde la prestacion por todo el tiempo que dure dicha sus-
pension.

74 Se entiende por trabajo, toda actividad que genere o pueda generar retribucion o ingresos econdmicos, por cuenta ajena
o propia, incompatibles con esta proteccion, aunque su realizacion no implique su inclusion obligatoria en un régi-
men de Seguridad Social. Por ejemplo, cuando se ejerce actividad profesional, cuya actuacion da lugar a inclusion en
una Mutualidad privada. Vid. Instruccion decimosexta. Instrucciones provisionales para la aplicacion por el Servicio
Publico de Empleo Estatal del sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores autonomos,
SEPE, 20 de enero de 2012.

75 La prestacion por cese de actividad (al igual que la prestacion por desempleo) es un beneficio cuyo objetivo es sustituir

a las rentas (al salario) dejadas de percibir por pérdida involuntaria de su actividad (o extincion de su contrato). Dadas
estas circunstancias, obviamente el beneficio es incompatible con el trabajo por cuenta propia (aunque no conlleve
inclusion obligatoria en el RETA o REM) y con el trabajo por cuenta ajena que, como ya se ha sefialado, dan lugar a
la suspension del percibo de la prestacion. Se establece como excepcion en la prestacion por cese de actividad el tra-
bajo agrario sin finalidad comercial en huertos dedicados al autoconsumo o de mantenimiento en buenas condiciones
(Vid. Instruccion vigesimoprimera. Instrucciones provisionales para la aplicacion por el Servicio Publico de Empleo
Estatal del sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores autonomos, SEPE, 20 de enero
de 2012). Aunque nada de esto se menciona en el supuesto de la proteccion por desempleo, habra que entender que si
el beneficiario desempleado realizase estas actividades, dada su finalidad, tampoco perderia el beneficio.
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En todo caso, en el supuesto de actividad por cuenta ajena sera preciso demostrar la involuntariedad
de la extincion del contrato laboral para reanudar la prestacion. Hay que poner de manifiesto que
en la proteccion por desempleo se suspende el derecho cuando se realice actividad por cuenta ajena
por menos de 12 meses (es coincidente esta limitacion) o menos de 24 meses por cuenta propia’®.

Si los desempleados o cesados se dedican a un trabajo por cuenta propia, en el primer caso, se
extingue la proteccion en 12 meses y, en el segundo, en 24. En este sentido, el trabajador por cuenta
ajena tiene un tiempo superior para abandonar la actividad emprendida y retomar la prestacion por
desempleo. La tnica razon plausible para esta diferencia de regulacion es que el legislador haya op-
tado por conceder mas tiempo a quien hasta el momento ha desarrollado actividades por cuenta ajena
y ahora se inicia en otras por cuenta propia que entiende le van a provocar mayor dificultad. Aunque
no hay que olvidarse de que el trabajador protegido por cuenta propia viene ya de un «quebranto» en
su negocio y que, ademas, también se encuentran protegidos los Trades, cuyo posicionamiento es si-
milar al del trabajador por cuenta ajena. Este es otro elemento que deberia unificarse en la regulacion.

Como regla de cierre, hacer mencion a las posibilidades aplicables al supuesto de extincion
de la proteccion por la realizacion de trabajos por cuenta ajena o propia con duracion superior a
la marcada legalmente. Si se ha generado una nueva prestacion, sin haber agotado la anterior, el
beneficiario podra optar por: el periodo que le restaba de anterior beneficio o la prestacion que
ha sido generada, teniendo en cuenta que si no se elige esta tultima modalidad, se perderan las
cotizaciones que originaron esta ultima proteccion. Si esta decision no se comunica convenien-
temente a la entidad gestora, se interpreta que se ha optado por la nueva prestacion. Esta regla
es idéntica, salvando los tiempos de diferencia, a la establecida en la proteccion por desempleo.

Junto a estas causas de extincidn (supuestos de suspension que con el paso de tiempo de-
vienen de extincion), se encuentran el fallecimiento del beneficiario, el acceso a la pension de
jubilacién (si cumple la edad legal pensionable y no cumple los requisitos para el acceso a la
prestacion, continta en el disfrute hasta alcanzar dicha condicion), a la incapacidad permanente,
la sancién y la renuncia voluntaria del derecho que, como se muestra, son similares a las regula-
das para la prestacion por desempleo.

7.4. TRANSITOS CON OTROS BENEFICIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL: LA
PROTECCION ESPECIAL DE LA MATERNIDAD

Es interesante hacer un breve comentario sobre los transitos entre prestaciones. Dicho en
otros términos, se va a analizar qué efectos tiene la transformacion del derecho a la prestacion

76 En todo caso, no se permite el derecho de opcion entre prestacion por cese de actividad y por desempleo, pero si con-
curren las situaciones, se tramita la que solicite el trabajador. Vid. Instruccién decimoséptima. Instrucciones provi-
sionales para la aplicacion por el Servicio Publico de Empleo Estatal del sistema especifico de proteccion por cese de
actividad de los trabajadores autonomos, SEPE, 20 de enero de 2012.
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por cese de actividad en otro beneficio y viceversa. Hay que sefialar en una primera aproximacion
que las reglas aplicables son muy similares que las reguladas para la prestacion por desempleo.

Si el sujeto es beneficiario de una prestacion por incapacidad temporal y en el trascurso de
su disfrute pierde involuntariamente su actividad, la cuantia del primer subsidio serd desde ese
momento igual al importe que le corresponderia por la prestacion por cese de actividad. Ademas,
el tiempo que se encontrase en baja por incapacidad temporal se descontara de la duracion de la
prestacion por cese de actividad.

En el supuesto de la proteccion por desempleo, se diferencia segin la incapacidad temporal
tenga su origen en riesgo comun o profesional. En el primer supuesto, tiene idénticos contornos
que en el transito al cese de actividad, que se ha mencionado en el parrafo anterior, mientras que
en el caso del origen profesional se mejoran las condiciones. En concreto, se mantiene el mismo
importe que se estuviese recibiendo durante la baja por incapacidad temporal y no se descuen-
ta posteriormente su duracion de la proteccion por desempleo. En conclusion, se perfecciona la
atencion en este ultimo supuesto, lo cual podria fundamentarse en la voluntariedad en la protec-
cion por riesgo profesional que se ofrece al trabajador autonomo. Sin embargo, no hay que olvi-
dar que en estas circunstancias los sujetos siempre habran cotizado por riesgo profesional, dado
que se incluye en el mismo paquete proteccionista que el cese de actividad, por lo que se entiende
que en este supuesto la atencion diferenciada seria incluso mas razonable que en el desempleo.

Si se encuentra disfrutando de la prestacion por maternidad o por paternidad, y se sufriese
una situacion que fuese susceptible legalmente de calificarse como de cese de actividad, las con-
diciones son mejores que en el supuesto de la incapacidad temporal’’: se mantiene la cantidad
recibida (que serd superior a la percibida por cese de actividad, dado que se reconoce un 100 %
de la base reguladora) y su duracion no se descontara de la prestacion por cese de actividad, be-
neficio al que se pasard posteriormente.

A continuacidn se examina el transito inverso, es decir, la situacion de los beneficiarios de
la prestacion por cese de actividad que pasan a disfrutar otro beneficio. La gran diferencia con la
proteccion por desempleo es la solucion que se establece en el supuesto de recaida en las bajas
por incapacidad temporal.

Si un sujeto es beneficiario de la prestacion por cese de actividad o por desempleo y se le
reconoce una baja por incapacidad temporal, se mantiene la misma cuantia que se estuviese per-
cibiendo y no se amplia la duracion de las anteriores prestaciones (se descuentan de los benefi-
cios los dias consumidos por la incapacidad).

7T La mejor proteccion en los supuestos de maternidad/paternidad que en la incapacidad temporal se justifica por la con-
cienciacion en materia de conciliacion de la vida familiar y laboral. Vid. GARCiA QUINONES, J.C.: «Regulacién legal
de un sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores autdbnomos», op. cit., pag. 11.
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Lo que si se diferencia es la solucion establecida legalmente en el caso de que terminada
la proteccion por cese de actividad o por desempleo, continte la baja por incapacidad temporal.
Se determina una resolucion diferente segun se trate de una situacion nueva o tenga su origen
en un estado anterior al cese de actividad o al desempleo (en el caso de una recaida). Si se trata
de una recaida en general se atiende de forma mas beneficiosa al sujeto protegido: en el cese
de actividad se mantiene el importe de dicha prestacion, mientras en el caso de la proteccion
por desempleo se abona el 80% del IPREM mensual. En el caso contrario, cuando no se trata
de una recaida, este Gltimo importe se reconoce en el supuesto del disfrute de la prestacion por
cese de actividad, mientras que en la proteccion por desempleo, no se tiene ningtn derecho a
continuar en el beneficio.

No se comprende bien el fundamento para esta solucion divergente, puesto que se bene-
ficia a los sujetos protegidos por el cese de actividad, cuando su contribucioén al sistema es, en
general, inferior o, al menos, acorde a sus propias elecciones. Asimismo, es mas complicado
el control del fraude en estas situaciones de baja por incapacidad temporal, al no participar en
el control un tercero (el empresario en el caso de los trabajadores por cuenta ajena).

De nuevo el transito desde las prestaciones por cese de actividad o desempleo a la pro-
teccion por maternidad o paternidad se regula de forma idéntica y del modo mas beneficioso
para el sujeto protegido. En particular, se reconoce la cuantia de estas ultimas prestaciones (las
cuales son de mayor importe por el porcentaje aplicable a la base reguladora) y se suspende la
prestacion durante el tiempo que dure el beneficio de la maternidad o paternidad (sin descontar
los dias consumidos). En ambos casos, el 6rgano gestor de dichas prestaciones es el INSS y las
prestaciones ligadas a la pérdida de actividad o salario se reanudan de oficio una vez finalizado
el anterior beneficio.

8. LA PROTECCION ASISTENCIAL DEL CESE DE ACTIVIDAD O
UNA NUEVA DISFUNCION ENTRE LO CONTRIBUTIVO Y LO NO
CONTRIBUTIVO

La LGSS, junto a la prestacion por desempleo del nivel contributivo, regula otro subsidio de
corte asistencial para aquellos que carecen de rentas (elemento fundamental en todas las ayudas
no contributivas), pero con cierta relacion con el primero: se exige haber cotizado algun tiempo
al desempleo, condicion que en algunos casos lleva a elevarse hasta los seis afios en la exigen-
cia del subsidio para mayores de 55 afios (subsidio que se extiende hasta la obtencién de la pen-
si6n de jubilacién)’®. Solo podran acceder a estos derechos los trabajadores auténomos que con

78 El Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de
la competitividad modifica la edad de acceso a este subsidio de los 52 a los 55 afios.
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anterioridad hubiesen cotizado a la proteccion por desempleo del Régimen General, con indepen-
dencia de que sus contribuciones al RETA se valoren para el computo de los 15 afios, a los que se
condiciona el acceso, por jubilacion en cualquier régimen del sistema de la Seguridad Social”®.

Si se hubiesen regulado subsidios con naturaleza netamente no contributiva, sin conexionarlos
con ninguna exigencia de cotizacion, dichas ayudas se podrian extender a todos los ciudadanos que no
percibiesen una renta (por haber perdido un puesto de trabajo o cesar una actividad) con independencia
de que con anterioridad hubiesen sido trabajadores por cuenta ajena o propia. Como el legislador ha
decidido regular un segundo nivel de proteccion por desempleo, vinculado a la contributividad, hay
que concluir que solo se atiende a aquellos que hayan cotizado suficientemente al Régimen General.

De acuerdo con esta limitacion, los trabajadores por cuenta propia, que finalicen el disfrute de
la prestacion por cese de actividad y que carezcan de recursos suficientes para sobrevivir, quedaran
fuera de los subsidios asistenciales recogidos para los trabajadores por cuenta ajena en la LGSS. De
esta forma, se precisa una proteccion posterior y exclusiva para estos ultimos de corte no contributivo.

En esta linea de exclusividad, la Ley 14/2009, de 11 de noviembre, por la que se regula el
programa temporal de proteccion por desempleo e insercion, reconocia la posibilidad de que los
trabajadores autdnomos accedieran a subsidios temporales de caracter asistencial, cuando cum-
pliesen los requisitos marcados legalmente. Se trataba de ayudas que se acompafiaban obligato-
riamente de itinerarios de orientacion y formacion con el objeto de mejorar su ocupabilidad. Su
duracion era de seis meses y se sometia a prueba de carencia de recursos.

La Ley 35/2010 ha derogado expresamente la ayuda descrita, sustituyéndola por otra con ca-
racteristicas similares que se regula en su disposicion adicional decimotercera. En el mismo sentido
se vincula estrechamente con el seguimiento de un itinerario de orientacion y formacion con el fin
de incrementar las posibilidades de ocupabilidad. De hecho su percepcion se vincula al compromi-
so de la busqueda activa de ocupacion y el desarrollo de 180 horas de formacion. Hay que calificar
de positivas estas medidas, dado que obligan al protegido a obtener un grado formativo con el que
volver a la actividad laboral.

Para su acceso se demanda la cotizacion al RETA de tres afios en los ultimos cinco. Obvia-
mente no se puede exigir la concreta contribucion al cese de actividad en estos momentos, puesto
que su puesta en marcha ha sido reciente. Curiosamente los trabajadores por cuenta propia que ni
siquiera hayan elegido la anterior proteccion contributiva, podran acceder a esta ayuda por cese de
actividad. Se puede deducir que mientras que en el Régimen General los dos niveles de proteccion
por desempleo quedan vinculados, en el RETA se han organizado de forma separada. Si un sujeto ha
cotizado lo suficiente al RETA y demuestra que carece de rentas (los ingresos familiares son inferio-
res al 75 % del SMI), accederd al beneficio. Su duracion es de 6 meses (confrontando la duracion de

79 Sobre la posibilidad de conectar estas prestaciones. Vid. VALVERDE ASENCIO, A.: «La proteccion social del trabajador
autonomo» en AA.VV., Comentarios al Estatuto del trabajador autonomo, Lex Nova, 2007, pag. 297.
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la prestacion por cese de actividad, hay que poner de manifiesto que para alcanzar esta duracion hay
que cotizar al menos 6 meses) y su cuantia de 425 euros (que si se han elegido bases de cotizacion
minimas no se arrojara un importe mucho mas importante en la prestacion por cese de actividad).

Por todo lo dicho, no se entiende adecuada la proteccion no contributiva regulada en la norma
para los trabajadores por cuenta propia, por varios motivos. En primer lugar, no se califica como
asistencial como en la proteccion por desempleo, aunque también su acceso se vincula a contribu-
ciones anteriores. No parece adecuado calificar de «no contributivo» a un beneficio al que para su
acceso se demandan tres aflos de cotizacion. Pero, ademas, luego si se desvincula de la proteccion
por cese de actividad, con lo cual puede ser una razon para no elegir dicha atencion y confiar en el
acceso a este beneficio no contributivo. En definitiva, su existencia desincentiva la cotizacion a la
proteccion por cese de actividad.

En todo caso, se reivindica desde aqui la regulacion de un solo tipo de prestaciones no con-
tributivas de desempleo a las que puedan acceder todos los ciudadanos que carezcan de rentas
con autonomia de las cotizaciones realizadas con anterioridad (en un régimen u en otro). Se tra-
taria de proteger al sujeto en edad de trabajar que involuntariamente no encuentra un puesto de
trabajo o no puede desarrollar una actividad auténoma con el animo de aportarle formacion que
colabore en este objetivo.

9. CONCLUSIONES

*  PRIMERA. Desde el articulo 41 de la CE se puede deducir la obligatoriedad de regular
la proteccion por desempleo dirigida a todos los colectivos que se encuadran en el am-
bito de la Seguridad Social. No obstante, el legislador es libre de determinar los limites
de dicha atencion de acuerdo con las necesidades sociales y la viabilidad econdmica
de cada momento. Asi, aunque en la misma linea debe reglamentar alguna prestacion
con el fin de asegurar ciertos recursos a los trabajadores autdnomos que pierden invo-
luntariamente sus rentas por cese de su actividad, no es preceptivo que dicha atencion
sea idéntica a la de los trabajadores por cuenta ajena, aunque si seria deseable desde el
punto de vista de la aplicacion del principio de homogeneizacion de regimenes.

Si bien es verdad que hay que valorar positivamente la regulacion de la prestacion
por cese de actividad en cuanto a que se ha conseguido que los trabajadores del
RETA puedan acceder a dicha proteccion, no obstante, se entiende que en su regu-
lacion han tenido demasiado impacto los elementos de prevencion del fraude y la
contencion de los costes de cotizacion®, lo que ha provocado en cierta medida la
insuficiencia de la proteccion.

80 Garcia QUINONES, J.C.: «Regulacion legal de un sistema especifico de proteccion por cese de actividad de los traba-
jadores autonomos», op. cit., pag. 14.
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SEGUNDA. La aplicacion del principio de reparto a la prestacion por cese de ac-
tividad, asi como la regulacion insuficiente (importe infimos y duracion corta), es
posible que deriven en la decision (la proteccion es en general voluntaria, excepto
para los sectores de alta siniestralidad) de contratar un seguro privado para prote-
ger el riesgo. Obviamente para evitar dicho efecto seria preciso que la cobertura
fuese obligatoria, y, consecuentemente, adecuada a las necesidades de la situacion
protegida, lo cual pasaria por elevar el tipo aplicable, la cuantia obtenida y su du-
racion. Esta solucion seguramente no es posible en el momento actual, donde se
ha iniciado el recorte de la prestacion de desempleo®!. En todo caso, no hay que
olvidar que si es preciso garantizar la viabilidad econémica del sistema, igualmen-
te lo es la proteccion suficiente a las situaciones de necesidad, en especial la del
desempleo, de todos los ciudadanos de acuerdo con los principios constitucionales.
Como posibilidad alternativa a la regulacion preceptiva de la cotizacion por cese
de actividad seria su reglamentacion de acuerdo con el principio de capitalizacion
individual, asegurando la atencion adecuada de los sujetos y evitando la opcion por
sistemas privados alternativos.

TERCERA. La situacion de los Trades se asemeja a la de los trabajadores por cuenta
ajena mas que a la de los autonomos tradicionales. De hecho, en la propia regulacion
se establecen continuamente diferencias para este colectivo, de forma especial en
el ambito de las situaciones legales de cese de actividad. Por otra parte, igualmen-
te se reivindica la posibilidad de que estos sujetos puedan acceder a la proteccion
parcial, pudiendo mantener las relaciones con el resto de sus clientes, una vez que
pierden la del principal. De acuerdo con todos estos elementos, hubiese sido mas
razonable haber integrado su proteccién en la prestacion por desempleo y no en
el cese de actividad, consiguiendo para este grupo la atencion que precisan, sobre
todo teniendo en cuenta las mayores posibilidades de controlar el fraude en dichas
situaciones.

CUARTA. No se entiende adecuado que entes ajenos a la gestion de la proteccion
por desempleo se encarguen de la administracion de la prestacion por cese de acti-
vidad y, sobre todo, colaboradores con las Mutuas, cuya naturaleza privada podria
incluso revertir en la declaracion de inconstitucionalidad de sus competencias de
acuerdo con el principio de publificacion recogido en el articulo 41 de la CE. Seria
recomendable que se asumiese por el SEPE como 6rgano técnico de este tipo de
protecciones.

81 Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la
competitividad.
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