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PRESENTACION

En febrero de 2008, el entonces Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales, a través de la también entonces Direccion General de la Economia
Social, del Trabajo Autonomo y del Fondo Social Europeo, decidié la
constituciéon de una Comision de expertos a la que encomendé la tarea de
elaborar un estudio sobre la viabilidad financiera, con vistas a la ordenacion
juridica, de un sistema especifico de proteccién por cese de actividad de los
trabajadores auténomos, concretando de este modo el mandato conferido al
Gobierno por la Disposicion Adicional Cuarta de la Ley 20/2007, de 11 de julio,
del Estatuto del trabajo autobnomo (LETA). Con la entrega del presente Informe,

la Comisién cumple el encargo en su dia recibido.

El Informe se estructura en dos partes. La primera aborda los grandes
temas que, a juicio de los miembros de la Comision, resultaba de todo punto
necesario debatir a fin de poder acometer en el modo mas adecuado y exigente
posible la tarea encomendada. En esta primera parte se han pretendido
identificar con la obligada claridad y analizar con el debido detalle los
elementos estructuradores del sistema de proteccion por cese de actividad,
habiendo procedido a atribuir una naturaleza semejante a los cuatro siguientes:
ambito subjetivo y sus supuestos de hecho, bases econdémicas y financieras,
conexiones entre mecanismos de proteccién y medidas de promocion de la
actividad emprendedora y gestion del propio sistema. En el desarrollo de todos
y cada uno de estos ejes no solo se han planteado de manera abierta y sin
reservas los delicados problemas que suscita y los novedosos escenarios que
abre la disciplina legal del sistema de proteccion ya anunciado por la LETA.
También se han procurado ofrecer aquellas soluciones que, a juicio de la
Comision, pueden resultar las razonables desde la doble y combinada vertiente
juridica y econdmica para resolver los problemas detectados. La segunda parte

del Informe contiene la propuesta de un texto articulado regulador del tan



mencionado sistema de proteccion por cese de actividad de los trabajadores

auténomos.

A lo largo de los siete meses de funcionamiento y de las diecisiete
sesiones deliberativas, la Comision ha mantenido reuniones de trabajo con los
representantes de tres asociaciones de trabajadores autbnomos (ATA, CEAT y
UPTA) asi como con altos directivos de UNESPA. De manera publica, los
miembros de la Comisién quieren agradecer a los comparecientes, ademas de
la disponibilidad de su tiempo, las sugerencias y aportaciones realizadas, unas
concurrentes y otras criticas con el propio proyecto de fortalecer la proteccion
social de los trabajadores autbnomos mediante el establecimiento de un
conjunto de prestaciones por cese de la actividad econdmica o profesional por
ellos ejercida de manera directa y personal.

En todo caso y mas alla de las divergencias mantenidas en el seno de la
propia Comision, las opiniones vertidas en el Informe y las propuestas
normativas contenidas en el texto articulado se han adoptado de manera
unanime; son compartidas por todos nosotros y de todas ellas nos

responsabilizamos de manera solidaria.

Madrid, diciembre 2008

Santiago CARBO VALVERDE/ Francisco RODRIGUEZ FERNANDEZ
Salvador DEL REY GUANTER

Valeriano GOMEZ SANCHEZ

Teresa QUILEZ FELEZ

Eduardo RUIZ MUNOZ DE BAENA

Fernando VALDES DAL-RE (Coordinador de la Comision)



PARTE PRIMERA

CAPITULO PRIMERO

AMBITO SUBJETIVO Y SITUACION LEGAL DE CESE

1. Introduccion

1. La delimitacién del ambito subjetivo o, si se prefiere, la identificacion
de los beneficiarios constituye, en un orden légico-juridico, la primera de las
grandes opciones sobre la que ha de pronunciarse de manera lo mas nitida y
clara posible cualquier medida (o propuesta de medida) normativa destinada a
regular un determinado beneficio, sea cual fuere su naturaleza (deducciones,
ayudas, subvenciones, subsidios,...). Desde luego, la regla es aplicable al
conjunto de prestaciones del sistema de Seguridad Social (SS), sin distinciones
ni matizaciones en funcion del tipo de prestacion o del régimen en la que la
misma se inserte. Rudimentarios empirismos asi lo confirman; corroboran, en
efecto, que los preceptos que abren las disposiciones de cabecera de los
diferentes regimenes en los que se estructura la SS o, en su caso, los
preceptos que se sitlan en los lugares iniciales de los capitulos en los que
dichas disposiciones regulan cada concreta prestacion se dedican de modo
sistematico a delimitar el universo de beneficiarios del sistema, del régimen o

de la prestacion.

Una vez tomada decision sobre este primero aspecto, una segunda
opcion hace acto de presencia de inmediato en la tarea de ordenacion juridica
de un beneficio publico, en este caso de una prestacion del sistema de SS. La
configuracion de una determinada prestacion como un derecho juridicamente
perfecto — y no como un acto sujeto a la discrecionalidad u oportunidad de la
entidad concedente - exige la definicion del supuesto de hecho de la prestacion

misma; o, por emplear la terminologia propia de ese sistema, requiere el



enunciado del hecho causante. Este cumple la muy importante funcién de
delimitar las condiciones de muy diversa indole (subjetivas, objetivas,
temporales o modales, por ilustrar la idea con ejemplos significativos) que ha
de reunir el beneficiario potencial para convertirse en titular de la prestacion,
conversion ésta que es la que le permitira, en caso de desestimacion de su
peticion de reconocimiento, reclamarla ante los jueces y tribunales con
fundamento, precisamente, en que reune los requisitos definidores del
supuesto de hecho. El hecho causante actla, asi pues, como elemento

condicionante del derecho a la prestacion misma.

Innecesario resultar hacer notar, que las opciones que se acojan en
relacion con cada uno de estos dos temas no constituyen piezas aisladas del
régimen juridico de una prestacion; no tienen una légica propia y separada de
la que tienen los restantes elementos (financiacion, cotizacion, cuantia,
duracién,...) que estructuran una prestaciéon. Por enunciar la idea con un
sencillo ejemplo: la determinacion del universo de beneficiario puede ya

condicionar la viabilidad financiera de la prestacion.

2. En linea de principio, la tarea encomendada por el Ministerio de
Trabajo e Inmigracién (MTIN) al grupo de expertos constituido para elaborar un
informe sobre el desarrollo normativo de la prestacion por cese de actividad
(PCA) de los trabajadores autonomos habria de comenzar por debatir y tomar
una decisidon sobre los dos temas anteriormente mencionados: delimitacion del
ambito subjetivo de la prestacion y definicién de su o de sus hechos causantes.
Por lo demas y como se ha sefalado con valor general, también aqui las
soluciones que se adopten han de traducir los grandes principios informadores
de la prestacion y, por lo mismo, han de ser coherentes y encajar con las reglas
reguladoras de los restantes elementos que van a ordenar la PCA,

sefialadamente de los tres siguientes: cotizacion, cuantia y duracion.

No obstante lo expuesto, a pesar de que la delimitacién del ambito
subjetivo y del hecho causante conforman, en un orden ldgico, los temas de



apertura del presente informe, el enunciado de la Disposicion Adicional 42 de la
Ley 20/2007, de 11 de julio, del Estatuto del Trabajo autbnomo (LETA) viene a
alterar la sistemética del propio informe al introducir una cuestion previa de
inexcusable tratamiento; a saber, la cuestion de identificar el principio
estructurador de la futura regulacién de la PCA. Y es que, en efecto, la citada
disposicion (DA4?) plantea problemas de interpretacion juridica acerca de la

naturaleza obligatoria o voluntaria de la prestacion misma.

Esta mera constatacion obliga a variar la sistematica de este informe,
acomodando su contenido al concreto contexto normativo que rodea el futuro
desarrollo legal de la citada prestacién. De ahi, la conveniencia de empezar el
mismo abordando el sentido y el alcance, desde el doble plano politico y
juridico, de la DA42 LETA.

2. La Disposiciéon Adicional Cuarta de la LETA

2.1. La naturaleza del mandato conferido al Gobierno

3. La DA42 LETA enuncia una regla juridica encuadrable dentro del
grupo de reglas denominadas secundarias o0 de organizacion. La presente
disposicion, en efecto, no enuncia una regla juridica primaria; esto es, una
conducta o comportamiento directamente aplicable a los trabajadores
auténomos o a un colectivo de trabajadores autbnomos cuya inobservancia por
parte de un sujeto, publico o privado, permitiria a sus titulares accionar
judicialmente una pretension de condena de hacer o de dar. Ese precepto legal
se limita a formular unos mandatos destinados a poderes publicos con vistas a
organizar una futura prestacion de proteccion social a la que denomina

“prestacion por cese de actividad”.

En concreto, los destinatarios son, de un lado, el Gobierno y, de otro, las
Administraciones Publicas. Dando de lado por el momento este segundo
destinatario, el mandato dirigido al Gobierno, que se formula en los dos



primeros parrafos de la DA42 LETA, enuncia lo que, sin mucha precision
técnica, pueden ser calificadas como grandes lineas, directrices o pautas a las
gue debe responder el proyecto de ley que el propio Gobierno ha de reenviar a
las Cortes Generales regulando un “sistema especifico de proteccién por cese
de actividad” (parr. 1°, DA42 LETA).

Antes de entrar en los contenidos materiales de esas lineas maestras,
tarea que se abordara en préximo epigrafe, conviene detenerse en examinar la
naturaleza del mandato al Gobierno. Y lo primero que conviene hacer notar, es
que la DA42 LETA, cuando establece las tan referidas directrices, no esta
instituyendo ningn mecanismo de cooperacion internormativa entre el poder
legislativo, las Cortes Generales, y el poder ejecutivo, el Gobierno. O por
decirlo en palabras mas técnicas, la citada DA42 no formula delegacion
legislativa alguna al Gobierno a la que fuera de aplicacion el art. 82 de la
Constitucion Espafiola (CE). En breve, el mandato del parrafo primero de la
DA42 LETA no equivale en modo alguno a una ley de bases por la que se
autorice al Gobierno a dictar un texto articulado dentro de los “principios y

criterios” y del plazo fijados por la propia ley de bases.

Descartada de manera plena la naturaleza de delegacion legislativa de
la DA42 LETA, el mandato que en la misma se enuncia tiene una menor
ambicién de politica normativa y, légicamente, una menor entidad politica y
juridica (si es que tiene alguna). El objetivo perseguido por dicha disposicién es
mandatar al Gobierno para que, sin sometimiento a plazo predeterminado,
elabore un proyecto de ley por el que se regule, como ya se ha hecho notar, un
“sistema especifico de proteccion por cese de actividad” (parr. 1°, DA42 LETA).
Pero reparese que este mandato no equivale a una habilitacion. Dentro de la
funcién ejecutiva que el art. 97 CE le atribuye, el Gobierno dispone de facultad
propia u originaria para elaborar cuantos proyectos de ley estime pertinentes y
enviarlos a las Cortes Generales para que éstas, si asi lo estiman conveniente,
proceda a su tramitacién y aprobacién como leyes. O por enunciar la idea en
otros términos, el Gobierno hubiera podido remitir a las Cortes un proyecto de



ley de regulacion de un “sistema especifico de proteccion por cese de

actividad” aun cuando la LETA nada hubiera previsto.

La diferencia entre ambos supuestos reside en que, tras la inclusion en
la LETA de la DA42, la decision del Gobierno de elaborar el proyecto de ley ya
no puede entenderse como debida a su libre iniciativa o libertad prelegislativa
sino como resultado del mandato politico enunciado en la DA42 de la Leta. El
principal problema que se plantea es el de averiguar las consecuencias del
incumplimiento de este mandato asi como las también consecuencias de la
elaboracion de un proyecto de ley que no se atenga a lo que se han calificado

como grandes lineas conformadoras de la futura regulacion.

En ambos casos, tanto en el supuesto de incumplimiento total como en
el cumplimiento desajustado, las consecuencias son idénticas, restringiéndose
las mismas a un plano estrictamente politico. En el supuesto de que el
Gobierno no enviara a las Cortes el proyecto de ley, éstas podran adoptar las
medidas de reprobacion que consideren pertinentes, incluidas eventuales (pero
poco verosimiles) mociones de censura, bien al Presidente del Gobierno bien al
Ministro responsable del area; es decir, el Ministro de Trabajo e Inmigracion.
Por su parte y en la hipotesis de que se remitiera un proyecto de ley que no se
atuviera a las mencionadas directrices o pautas generales, el Congreso podra
adoptar, en funciébn de la fuerza representativa de los diversos Grupos
Parlamentarios y de las eventuales alianzas entre estos, alguna de estas tres
decisiones: devolverlo al Gobierno, rechazandolo en el debate de Pleno,
acordar su tramitacion, introduciendo las modificaciones que se estimen
pertinentes a fin de acomodarlo a las pautas de la LETA, o, en fin, acordar su
tramitacion y aprobarlo en los términos elaborados por el Gobierno, aun cuando
éstos resulten disconformes parcial o completamente con los fijados por la
DA42 LETA. Innecesario resulta hacer notar que esta ultima decision no puede
ser objeto de reproche juridico alguno, pues el eventual conflicto entre la tan

citada disposicion y la ley resultante habria quedado resuelto de conformidad
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con la primera y mas importante de las reglas de solucion de conflictos entre

normas de idéntico rango: lex posterior derogat legi priori.

4. Las consideraciones hasta ahora expuestas no han tenido otra
finalidad que la de dejar definido, desde un principio, el alcance de la DA4? de
la LETA. Y, por consiguiente, la de dejar igualmente definido el campo de
actuacion del Gobierno a la hora de elaborar el proyecto de ley sobre la
prestacion por cese de actividad de los trabajadores autonomos. Desde luego,
los mandatos establecidos en aquella disposicidon constrifien y limitan la
iniciativa legislativa del Gobierno; pero lo hacen en un estricto sentido politico y

no juridico.

La eventual separacion del futuro proyecto de ley de los criterios, pautas
o directrices establecidos en la DA42 puede merecer reproches y criticas
politicas en un doble plano. De un lado y en el plano parlamentario, el Gobierno
podria exponerse a medidas de reprobacion. No obstante y formulando el juicio
con base en la observacion de las consecuencias habidas en situaciones
anteriores del parecido tenor' , no parece que pudieran alcanzar un elevado
tono critico. De otro y en el plano de la opinién publica (votantes, medios de
comunicacién, asociaciones profesionales afectadas o sectores de expertos
sobre la materia, por identificar esa abierta expresion de “opinion publica”), el
Gobierno corre, igualmente, un amplio abanico de riesgos, que van desde el
méas débil, consistente en la critica politica, hasta el méas extremo,
materializable en la desafeccion de votantes. Pero tampoco en este segundo
plano y con apoyo una vez mas en la experiencia, son imaginables

consistentes acciones de protesta.

Pero al margen de los efectos que pudieran acontecer, — entre los que

no cabria excluir una mayor aceptacion politica y social del proyecto de ley por

! La Disposicion Final Sexta de la Ley 53/2002, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas
y del orden social (BOE 31-12) mandaté al Gobierno a presentar ante el Parlamento un informe sobre la
extension a los auténomos de una cobertura ante las necesidades sociales derivadas del cese de actividad
asi como a estudiar el establecimiento de un Fondo de Garantia en caso de cese debido a causas objetivas.
Ambos mandatos no se cumplieron.
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resultar éste mas favorable o ser mas beneficioso que el elaborado siguiendo
los criterios de la DA4% -, los incumplimientos defectuosos del mandato no
afectarian en modo alguno a la regularidad juridica de la ley que en su dia
fuera adoptada, validando y sancionando otros criterios estructuradores de la

PCA distintos de los que informan la tan citada disposicion adicional.

En suma y para concluir este ya largo razonamiento, las grandes pautas
o directrices de las que en breve nos vamos a ocupar tienen, desde luego, un
importante valor; pero este se contrae al plano estrictamente politico. Y todo
ello, claro esta, sin perjuicio de los enunciados juridicos que dichas pautas
formulen y que son los que, en Ultima instancia, orientan la funcién

prelegislativa del Gobierno.

2.2. El contenido normativo: sus ambigledades

5. El parrafo primero de la DA42 LETA, Unico en el que ahora interesa

reparar, reza del tenor literal siguiente:

“El Gobierno, siempre que estén garantizados los principios de
contributividad, solidaridad y sostenibilidad financiera y ello responda a las
necesidades y preferencias de los trabajadores autonomos, propondra a las
Cortes Generales la regulacion de un sistema especifico de protecciéon por
cese de actividad para los mismos, en funcibn de sus caracteristicas

personales o de la naturaleza de la actividad ejercida”.

El pasaje trascrito no se presta a una facil inteligencia; antes al contrario,
esta abierto a interpretaciones dispares que, en gran medida, traen causa en el
lenguaje utilizado por la disposicion a examen, que maneja y, lo que es mas
criticable, pretende equiparar dos bloques de términos dificilmente compatibles
entre si. De un lado, la disposicion, al exigir que la decisién del Gobierno
garantice “los principios de contributividad, solidaridad y sostenibilidad
financiera”, emplea una serie de conceptos juridicos, susceptibles de
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objetivarse y, por consiguiente, susceptibles de poder ser evaluados en su
cumplimiento. Pero de otro lado esa misma norma, al requerir que la decision
gue adopte el Gobierno “responda a las necesidades y preferencias de los
trabajadores autbnomos”, introduce una terminologia subjetiva y de naturaleza

metajuridica.

La descodificacion de este ultimo giro gramatical no es en verdad tarea
sencilla. En esquematica sintesis, la principal duda que suscita es la de
discernir si las necesidades y preferencias de los trabajadores autbnomos
actuan como requisito que condiciona la decision del Gobierno de remitir a las
Cortes Generales el proyecto de ley sobre PCA o que, con un alcance mas
complejo y constrictivo, informa el propio proyecto de ley. En otras palabras, el
principal problema se centra en dilucidar si con semejantes expresiones el
legislador sujeta la adopcién de la iniciativa legislativa del Gobierno a una
previa exigencia socioldgica cuya concurrencia corresponde valorar al propio
Gobierno con criterios de oportunidad politica o, por otra parte, ya instituye un
presupuesto juridico que ha de presidir la regulacion del entero sistema de

proteccion por cese de actividad de los trabajadores autbnomos.

Aun cuando puedan esgrimirse argumentos a favor de una y de otra
tesis, me inclino por la citada en primer lugar por las razones que
seguidamente se exponen. Lo primero que conviene destacar es que, sea cual
sea la opinion defendida, ésta ha de aplicarse de manera unitaria al conjunto
de la expresion considerada; esto es, tanto a las necesidades como a las
preferencias, de modo que no resultaria admisible atribuir a cada vocablo una
naturaleza diferente. En contra de los intentos de diferenciacion interpretativa
militan consistentes razones de unidad y coherencia interna del giro gramatical
a examen. La aceptacion de este obligado punto de arranque ya clausura toda
posibilidad de dotar de un contenido juridico sustantivo recognoscible a las dos

expresiones que integran dicho giro. De seguido se razonara esta conclusion.
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Puede acordarse, al menos a efectos dialécticos, que la locucion
“preferencias” evoca, tal y como lo sugiere su semantica, un problema de
eleccién®. Por consiguiente, podria entenderse que, al traerlo a colacion, la
DA42 de la LETA no otra cosa pretende que sujetar la PCA a un criterio de
voluntariedad, erigido asi en principio informador de la regulacion de la
prestacion por cese de actividad. Pero si al vocablo “preferencia” podria
asignarsele una traduccion juridico-normativa, este mismo empefio resulta de

imposible consecucién en relacion con el otro vocablo, con el de “necesidad”.

No es preciso consumir una amplia argumentacién para convenir sin
sombra alguna de incertidumbre que las prestaciones que integran el ambito
objetivo de nuestro sistema de SS -y, mas en general, de cualquier otro
sistema analogo — amparan estados previos de necesidad social. La nocion de
necesidad social forma parte de los pilares mas esenciales y primarios de los
sistemas de proteccion social, pues, en Ultima instancia, identificar las
contingencias constitutivas del ambito objetivo de dichos sistemas equivale a
identificar los estados de necesidad cubiertos y protegidos por dichos sistemas.
En los sistemas de SS, las necesidades preceden a las prestaciones, de modo
gue mal puede articularse una prestacion sin la previa constatacion de que, con
su regulacion, se va amparar o tutelar una concreta necesidad social. En breve,
sin necesidad no hay nada que proteger; no es necesario organizar prestacion

alguna.

Desde estas elementales consideraciones, es evidente que la referencia
que la DA42 de la LETA hace a las “necesidades” de los trabajadores
auténomos no pretende en modo alguno instituir un presupuesto juridico en el
régimen de la futura prestacion de cese de actividad. Su propdsito no es otro
que el de orientar la iniciativa prelegislativa del Gobierno, sujetando la misma a

la constatacion por el propio ejecutivo de que, en efecto, entre los trabajadores

2 A favor de esta tesis, vid. CEAT, “Memorandum de CEAT ante la Comision de expertos que estudia
una posible prestacion por cese de actividad para los autdnomos”, Madrid 2008, p.7 (ejemplar
fotocopiado)
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autbnomos o en ciertos colectivos de trabajadores autbnomos hay una
necesidad que debe ampararse socialmente por un sistema publico de

proteccion.

La unidad interna predicable del sintagma legal a examen obliga a
entender que este mismo caracter orientativo de la adopcién de la decision de
elaborar el proyecto de ley y no del contenido del propio proyecto de ley
también resulta aplicable a la otra referencia formulada por la tan citada DA42
LETA; a la referencia que se hace a las “preferencias” de los trabajadores

auténomos.

Como ya se ha dicho, algunas opiniones defendidas ante el grupo de
expertos y en su propio seno interpretan el resefiado vocablo como expresion
de una voluntad legal de organizar la PCE bajo el principio de voluntariedad, a
cuyo efecto equiparan el término a discusién con la segunda de las acepciones
manejadas por el DRA: preferencia equivale a eleccion. Sin embargo y una vez
argumentada que ha sido la imposibilidad de dotar de contenido juridico
sustantivo a esta nocion, pues ello quebrantaria la unidad del sintagma en el
gue la misma se inserta, la acepcion que conviene a preferencia no es la
indicada sino la primera que recoge el mencionado Diccionario. En tal sentido,

preferencia equivale a prioridad, primacia o ventaja.

6. Desde esta inteligencia es desde la que adquiere toda su compleja
significacion el sintagma incorporado en la DA42 de la LETA e, incluso, el
entero inciso incluido en su parrafo primero. Al margen de lo que se dird mas
adelante, el proyecto de ley que adopte el Gobierno ha de atender a un doble
orden de orientaciones o0 pautas. La primera serie de orientaciones tienen una
dimension estrictamente politica; pide del Gobierno un juicio de oportunidad
politica. Y su contenido ha de recaer sobre dos materias que han de valorarse
de manera conjunta. Ha de enjuiciarse, de un lado, la necesidad social del
establecimiento de una prestacion dedicada a proteger el cese de actividad de
los trabajadores autbnomos y, de otro, la prioridad que, en el estadio actual de
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proteccion de esta categoria de trabajadores, ha de atribuirse a la implantacion
de dicha prestacién. Por lo demas, es este un juicio que el Gobierno ha de
adoptar con el auxilio de las herramientas que estime pertinentes, entre las
que las consultas a las asociaciones profesionales de trabajadores autbnomos
ocupa un lugar relevante pero no decisivo. Ademas de estas consultas, el
Gobierno puede formar ese juicio a través del andlisis de los datos estadisticos
que disponga o prepare sobre, por ejemplo, fiscalidad, proteccién social,
financiacion o constitucion de empresas en relacion con los trabajadores

auténomos.

La segunda serie de orientaciones despliegan, ahora si, una dimension
exquisitamente juridico-normativa. La iniciativa legislativa adoptada por el
Gobierno ha de garantizar simultAaneamente tres principios; los principios de
contributividad, de solidaridad y de sostenibilidad financiera. A diferencia de lo
acontece con la otra tanda de pautas u orientaciones, cuya concurrencia
admite un amplio margen de discrecionalidad, expresable a traveés del debate
politico — decidir si la implantacion de la PCE constituye o no una prioridad en
el proceso de convergencia de la proteccion social de los autonomos con la de
los trabajadores por cuenta ajena forma parte, a la postre, de las acciones de
Gobierno -, esta segunda puede y debe ser enjuiciada conforme a pardmetros
técnicos. Desde luego, alguno de los citados principios, como por ejemplo el de
sostenibilidad financiera, admite grados. Pero aun siendo cierto, es mas verdad
que la exigencia de que una prestacion garantice los principios de
contributividad, solidaridad y sostenibilidad financiera ya enuncia unas muy
concretas opciones de politica de derecho y, por lo tanto, ya descarta la
posibilidad de incorporar otras. La idea puede ilustrarse con rudimentarios
ejemplos. La contributividad de la prestaciéon exige la participacion financiera de
los beneficiarios, vedando por tanto otras férmulas de financiacion como, por
ejemplo, la debida a la imposicidon fiscal. De su lado, la solidaridad veta el
recurso a féormulas de capitalizacidn. Y la sostenibilidad financiera, en fin, actia
al estilo del armazoén juridico de toda la prestacion, proscribiendo una

ordenacion que no asegure la autosuficiencia econdémica de la prestacion. Por
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lo demas y no es lo de menos, este ultimo principio, el de sostenibilidad
financiera, pretende dotar a la prestacion de cese por actividad de autonomia y
sustantividad propias, conclusion ésta que arrastra un caudal de consecuencias
constructivas. Me referiré, acaso, a la mas significativa. La PCE puede
organizarse como una prestacion afladida al ambito objetivo del RETA. Pero no
es ésta la Unica solucion posible, disponiendo asi de libertad el Gobierno para
decidir si la alinea o no con dicho régimen. La utilizacion del giro gramatical

“sistema especifico” para aludir a la prestacion confirma esta interpretacion.

7. Antes de dar por concluido este apartado, resulta de todo punto
necesario efectuar dos ultimas observaciones, relativas, la primera a analizar el
sentido del Ultimo inciso del parrafo primero de la DA42 de la LETA vy, la
segunda, a ejecutar idéntica tarea, solo que ahora en relacion con el segundo

parrafo de la tan repetida disposicién adicional.

El parrafo primero de la disposicibn a examen, tras mandatar al
Gobierno a que reenvie a las Cortes Generales, ateniéndose al conjunto de
orientaciones politicas y juridicas ya expuestas, un proyecto de ley por el que
se regule la prestacién por cese de actividad, concluye sefialando que la
ordenacion de esta prestacion ha de realizarse “en funcion de las
caracteristicas personales” de los trabajadores autonomos “o de la naturaleza

de la actividad ejercida”.

Con semejante enunciado, el legislador vuelve a formular una
orientacion al Gobierno de contenido juridico o, si se prefiere, una pauta
susceptible de tener traduccion normativa. Con la invocacién a las
“caracteristicas personales” de los trabajadores autbnomos o a la “naturaleza
de la actividad ejercida”, la DA42 de la LETA invita al Gobierno a introducir
criterios de diferenciacion o diversidad en el régimen juridico de la ordenacion.
La orientacion no establece qué circunstancias personales pueden ser tenidas
en cuenta. Y tampoco pide, como asi lo sugiere el empleo de la particula

disyuntiva “0”, que se tengan en cuenta ambos criterios, pudiendo ser tomados
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en consideracidon uno, otro 0 ambos. Lo que hace es abrir a la futura regulacion
la posibilidad de establecer, en lugar de una solucién uniforme, soluciones

normativas diferentes en razén a los tan mencionados criterios.

Bien diferente es el sentido y alcance del parrafo segundo de la DA4?
LETA. El legislador ya no se limita a formular las orientaciones, politicas o
normativas pero de caracter general, que han de conformar la decisién del
Gobierno de remitir a las Cortes General un proyecto de ley por el que se
regule un sistema especifico de proteccion por cese de actividad. La pretension
ahora es la de fijar un marco detallado en relacion con una singular situacion de
la PCE; en concreto, con aquélla en la que el beneficiario de la prestacion se
encuentre en “edades cercanas a la legal de jubilacién”. En estas hipétesis, la
citada disposicion ordena que la regulacion de la prestacion ha de efectuarse
en modo tal que se “garantice, en combinacion con las medidas de anticipacion
de la edad de jubilacion en circunstancias concretas contempladas en la Ley
General de Seguridad Social, que el nivel de proteccion dispensado sea el
mismo, en supuestos equivalentes de carrera de cotizacion, esfuerzo
contributivo y causalidad, que el de los trabajadores por cuenta ajena, sin que

ello pueda implicar costes adicionales en el nivel contributivo”.

No corresponde a esta parte del informe entrar en el contenido material
del pasaje trascrito. Lo Unico que importa es destacar la notable complejidad de
la regla juridica transcrita, que formula al Gobierno un mandato cuya
consecucién no se vislumbra como una tarea sencilla. De un lado, ese pasaje
legal ordena el Ejecutivo regular una modalidad de prestacion por cese de
actividad vinculada a situaciones de jubilacion anticipada contempladas por la
LGSS cuyo nivel de proteccion, en supuestos equivalentes “de carrera de
cotizacién, esfuerzo contributivo y causalidad”, ha de ser el mismo dispensado
a los trabajadores por cuenta ajena. Pero, de otro, impone una muy concreta
restriccion a dicha ordenaciéon: que no implique costes adicionales en el nivel

contributivo.
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3. Un debate obligado y previo: ¢voluntariedad u obligatoriedad de la

prestacion por cese de actividad?

8. Tal y como se ha intentado argumentar en el epigrafe precedente, la
DA42 LETA no formula un pronunciamiento directo sobre la naturaleza
voluntaria u obligatoria de la prestacion por cese de actividad cuya regulaciéon
ordena preparar al Gobierno. No obstante ello, la exigencia de que el proyecto
de ley que en su momento sea elaborado deba garantizar los principios de
“contributividad, solidaridad y sostenibilidad financiera” ya sugiere, aunque sea
de manera implicita e indirecta, la preferencia del legislador por configurar la
nueva prestacion con caracter obligatorio. Tal fue la opinion en su dia emitida
por el informe de la Comisién de Expertos para la elaboracion de un Estatuto

del Trabajador Auténomo, a la que ahora nos adherimos?®.

La ausencia de un pronunciamiento expreso sobre este particular
extremo o, si se prefiere, la presencia de un pronunciamiento implicito no
eliminan la conveniencia o, incluso, la necesidad de abrir debate sobre la
naturaleza de la prestacién. En primer lugar por cuanto, con independencia de
la tesis que se defienda en torno al tratamiento que de esta cuestion lleva a
cabo la DA42 LETA, el mandato que esta norma enuncia no priva al Gobierno
de margenes de libertad en el ejercicio de su funcién de iniciativa legislativa. En
segundo lugar por cuanto ese debate se ha convertido en el compafiero de
viaje de las modificaciones adoptadas en el curso de los ultimos afios en la
accion protectora del régimen de proteccion social por excelencia de los
trabajadores auténomos: el Régimen Especial de Trabajadores Autonomos
(RETA). Por ultimo, tampoco puede ignorarse que el caracter voluntario u
obligatorio de la nueva prestacion ha estado presente en las discusiones del
grupo de expertos desde su propia constitucion; tanto en las internas como en

¥ AA.VV., Un Estatuto para la promocién y tutela del trabajador auténomo, Madrid (Ed. MTAS) 20086,
p. 210
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las externas, las habidas con representantes de asociaciones profesionales de

auténomos o de empresarios.

Descartado pues que el caracter voluntario u obligatorio de la proteccion
de la PCE se encuentre ya inscrito o preconfigurado en el enunciado normativo
de la DA42 LETA, lo primero que conviene sefialar es que a favor de cada una
de las tesis a debate militan razones de oportunidad juridica. Por lo pronto, la
voluntariedad constituye, como es bien sabido y ya se ha recordado, una de las
caracteristicas empleadas por el RETA en el proceso de extension de su
accion protectora. No obstante ello, la LETA ha venido recientemente a
moderar esta tendencia, apostando por una parcial y gradual transformacion de
la naturaleza de las prestaciones voluntarias. La obligatoria incorporacion de
los trabajadores auténomos independientes (TRADE) a la cobertura de la
incapacidad temporal (IT) y de los accidentes de trabajo y enfermedad
profesionales (AT y EF) (art. 26.3) asi como, a partir del 1 de enero de 2008, de
todos los auténomos a la proteccion de la IT (DA32.1) asi lo confirma; como
igualmente corrobora este cambio de tendencia el enunciado del nimero 2 de
la DA3? de la citada ley, que mandata al Gobierno a determinar las actividades
profesionales de los autbnomos que presentan un mayor riesgo, en las que

sera obligatoria la proteccion de los AT y EP.

No son los expuestos, sin embargo y a mi juicio, argumentos que
puedan esgrimirse para zanjar el debate a favor de cualquiera de ambas tesis.
Son otras razones las que, de seguro, jugaran un papel mas determinante. Por
lo demas, todas ellas reenvian a razones de oportunidad politica cuya
valoracion forma parte de las responsabilidades ultimas del ejercicio por el

Gobierno de su facultad de iniciativa legislativa.

9. Sin perjuicio de las anteriores observaciones, el grupo de expertos
manifiesta una preferencia por la configuracién de la futura prestacion con

caracter obligatorio. Y ello, por las razones que seguidamente se exponen. De
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seguro, ninguna de estas puede calificarse como terminante o definitiva; pero
todas ellas, en conjunto, ofrecen un muy razonable soporte y fundamento a la

decision.

Ya se ha hecho notar que la DA42 LETA no se pronuncia de manera
expresa sobre la naturaleza de la PCA. No obstante y como también ha habido
oportunidad de razonar, esta misma disposicion establece un marco de pautas
juridicas a tener en cuenta por el Gobierno en el ejercicio de su iniciativa
legislativa. A nuestro juicio, la obligatoriedad de la prestacion es la opcion que
mejor se ajusta a esas pautas. Muy probablemente, incluso, el caracter
obligatorio de la prestacion es la Unica formula capaz de garantizar la exigencia
de solidaridad y, desde luego, de sostenibilidad financiera de una prestacién
que, de otro lado, se pretende configurar juridica y econOmicamente como “un
sistema especifico de proteccion”. De configurarse con caracter voluntario, la
cobertura econdémica de la prestacion resultaria muy elevada ya que a ella se
acogerian casi de manera exclusiva aquellos autbnomos o grupo de
autonomos con mayor nivel de riesgo de aplicacion del hecho causante de la

propia prestacion.

Un segundo argumento, que refuerza al ya expuesto, reside en la
consideracion de la obligatoriedad como la decisibn que mejor se acomoda,
haciendo suyas, las orientaciones politicas marcadas por el Pacto de Toledo v,
mas en particular, la referida a la progresiva convergencia de la accién
protectora del RETA con el Régimen General. Antes de la promulgacién de la
LETA, este largo proceso habia ya alcanzado un notable nivel de aproximacion,
llegando casi a la equiparacion, con la excepcion de dos materias: el
reconocimiento de la jubilacion anticipada y la prestacion por cese de actividad.
Precisamente, la DA42 LETA pretende avanzar en ese proceso. Este avance
debiera ahora alinearse, en su desarrollo final, con las opciones de este mismo
texto legislativo a favor del progresivo transito en la cobertura de las

prestaciones por IT y AT y EF desde la voluntariedad hacia la obligatoriedad.
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4. El ambito subjetivo de la prestacion

10. La identificacién de los trabajadores autbnomos como beneficiarios
de la futura prestacion de cese por actividad ofrece un obligado punto de
partida; pero un comienzo que, por su obviedad, termina instalado en la
banalidad. La razén de este calificativo se debe a la enorme heterogeneidad
del universo de trabajadores autonomos, integrado por grupos o colectivos
diversos definidos no solo ni tanto, como hace notar la DA42 LETA, por la
singularidad de su circunstancia personal o de su actividad econémica, sino,

ademas y sobre todo, por formulas de proteccion social diferentes.

Atendiendo a este dltimo aspecto, cabe establecer diferentes

distinciones de trabajadores autbnomos. En concreto, las cuatro siguientes:

a) En primer lugar y por lo pronto, se encuentran los autbnomos cuya
proteccion se organiza a través del sistema publico de SS y aquellos otros cuya
proteccion se articula extramuros de dicho sistema. En este dltimo caso se
encuentran los profesionales incorporados a Mutualidades de Previsién Social

alternativas®.

b) En segundo lugar y dentro de los autbnomos incluidos en el sistema
publico de SS es necesario realizar una nueva clasificacién, diferenciando entre
los autdnomos que han de afiliarse y darse de alta en el RETA y aquellos cuyo
encuadramiento en la SS se efectla en otro régimen diferente. Dicho régimen
puede ser, por una parte, el Régimen General (RG), en el que se encuadran los
socios trabajadores de sociedades cooperativas de trabajo asociado en las que
estatutariamente se hubiere decidido su asimilacion a trabajadores por cuenta
ajena’. Por otra, el Régimen Especial de los Trabajadores del Mar (RETM),

aplicable tanto a los trabajadores por cuenta propia que realicen de forma

*Vid. la Disposicién Adicional Quinta LETA
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habitual, personal y directa alguna de las actividades maritimo-pesqueras
listadas® como a los socios trabajadores de cooperativas de trabajo asociado
gue, ejerciendo alguna actividad de las legalmente listadas, sus estatutos
hayan decidido su incorporacion al RETM.

c) En tercer lugar y tratdndose de autonomos encuadrados en el RETA,
es preciso distinguir entre los incluidos en el sistema general y en un sistema
especial. En esta segunda situacion se encuentran los trabajadores por cuenta
propia procedentes del Régimen Especial Agrario (REA), integrados, a partir
del 1 de enero de 2008, en el Sistema Especial para Trabajadores por cuenta

propia agrarios organizado en fechas recientes’.

d) En cuarto lugar y respecto de los autbnomos afiliados al RETA, es
obligado diferenciar entre los trabajadores autbnomos que han de incorporarse
de manera obligatoria al conjunto de la accion protectora prevista en dicho
régimen especial, referida tanto a contingencias comunes como profesionales,
y aquellos que tienen libertad para optar o no por la cobertura de los riesgos
profesionales. En el primer grupo estan los TRADE; y a él habran de
incorporarse en su dia aquellos colectivos de trabajadores autbnomos que
desempeiien actividades profesionales reglamentariamente calificadas como
de mayor riesgo de siniestralidad®. En el segundo grupo se encuentran hoy
aguellos autbnomos que, no siendo autonomos independientes, hayan decidido
no optar por la proteccion de AT y EP. En un futuro, a esta categoria se les
unird la de los autbnomos que, no ejerciendo actividad profesional de riesgo,

hayan elegido quedar extramuros de la proteccion de AT y EP.

® Vid. Disposicién Adicional Cuarta 1.a LGSS

® Vid. arts. 3 a 6 del Decreto 1867/1970, de 9 de julio, por el que se aprueba el Reglamento General del
Régimen Especial de la Seguridad Social de los Trabajadores del Mar (BOE 11-9)

" Vid. Ley 18/2007, de 4 de julio, por la que se procede a la integracion de los trabajadores por cuenta
propia del Régimen Especial agrario de la Seguridad Social en el Régimen Especial de los Trabajadores
por cuenta propia o autbnomos (BOE 5-7)

% Vid, respectivamente, art. 26.3 y DA42.3 LETA
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11. Efectuado el anterior deslinde en la determinacion de los sistemas de
proteccion aplicables en nuestro ordenamiento a los trabajadores autébnomos,
el problema que plantea la identificacion de los beneficiarios de la futura PCA

se concentra, en mi opinidn, en una sola tipologia; en concreto, en la ultima.

Por lo pronto, no parece discutible la exclusién de la prestacion de los
profesionales cuya proteccion se articula extramuros del sistema publico; es
decir, se organiza a través de férmulas mutualistas privadas. La exclusion esta
fundada en sdlidas razones de unidad y coherencia juridicas. De esta primera
exclusion ya deriva alguna consecuencia constructiva y de indole practica, la
principal de las cuales consiste en la futura falta de alineamiento pleno entre los
ambitos subjetivos de LETA (art. 1°) y de la prestacion por cese de actividad.

En segundo lugar, excluidos de la PCA han de quedar igualmente los
socios de cooperativas de trabajo asociado integrados en el RG 0 en un
régimen especial que tenga reconocida proteccion por desempleo, a los que en
su dia ya se les extendio la proteccién por desempleo®. Mas dudosa puede ser
la exclusion de los autbnomos del REMT. No obstante y mientras no se
desarrollen en plenitud las orientaciones de los pactos de Toledo, de
estructuracion del sistema publico de SS en dos Unicos regimenes, el General
y el de Autbnomos, parece razonable mantenerlos por el momento en situacion
ajena a la futura prestacion, debiendo decidir la norma que en el futuro los
incorpore al RETA los términos de la integracion. Por estas mismas razones,
tampoco me parece oportuno extender la PCA a los trabajadores autbnomos

procedentes del REA e incluidos en el sistema especial.

% Vid. RD 1043/1985, de 19 de junio, por el que se extiende la proteccién por desempleo a los socios
trabajadores de cooperativas de trabajo asociado (BOE 2-7), parcialmente modificado por la Disposicion
Adicional Sexta.2 de la Ley 45/2002, de 12 de diciembre, de medidas urgentes para la reforma del
sistema de proteccién por desempleo y mejora de la ocupabilidad (BOE 13-12). Vid. también el RD
42/1996, de 19 de enero, por el que se amplia la proteccion por desempleo a los socios trabajadores en
situacion de cese temporal o reduccion temporal de jornada de las cooperativas de trabajo asociado (BOE
17-2)

24



Los problemas, pues, se centran, como ya fue anticipado, en discernir si
el ambito subjetivo de la PCE ha de resultar coextenso con el ambito subjetivo
del RETA o, por el contrario, ha de resultar mas reducido. En concreto y a
nuestro juicio, el Unico criterio dotado de la necesaria consistencia juridica para
quebrar la inicial y plena equiparacion entre ambos ambitos es el que diferencia
entre los autbnomos incluidos en toda la accién protectora del RETA o los
incluidos en parte de dicha accién. En la medida en que ese criterio viene
definido por la cobertura o no de AT y EP, los dos polos de esta alternativa
estan formados por los autbnomos que tienen cubiertos tanto los riesgos
comunes como los profesionales y los que exclusivamente tienen cubiertos los

riesgos comunes.

A favor de esta ultima solucién milita alguna razon juridica de cierto
peso, cual es el tratamiento uniforme que el RETA haria de las dos clases de
prestaciones profesionales contempladas: la ya prevista, AT y EP, y la que
accede ahora al ambito objetivo, el cese por actividad. No obstante ello, las
razones que pueden esgrimirse en pro de la recepcion por la futura regulacion
del criterio de coextension entre los dos ambitos subjetivos a examen, el del

RETAy el de la PCA, resultan mas consistentes.

En primer lugar, la opinién favorable a la limitaciéon de los beneficiarios
de la PCA a los trabajadores autbnomos cubiertos tanto por riesgos comunes
como por riesgos profesionales quiebra el principio de obligatoriedad que,
como ya fue argumentado, se pretende erigirlo en canon informador de la
entera ordenacion juridica de la PCA. En efecto, la definicion del ambito
subjetivo de la PCA limitadamente a los autbnomos cubiertos por la totalidad de
las prestaciones dispensadas por el RETA habria de ir acompafiada, tal y como
sucede actualmente con la cobertura de AT y EP, del reconocimiento, a
quienes no se encuentran cubiertos por los riesgos profesionales, del derecho
de poder acceder, a su voluntad, a la proteccion articulada a través de la PCA.

Pero como consecuencia de esta obligada regulacién, el principio de
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voluntariedad haria su apariciéon en la ordenacidén de la prestacion con todo
vigor y alcance; al menos, con el mismo vigor y el mismo alcance que el
principio desarrolla en la actualidad. Al margen de ello, esta opcion introduce, al
menos potencialmente, un cierto riesgo de alterar los equilibrios econémicos
financieros del RETA. En la medida en que en el sistema vigente la cobertura
de AT y EP es voluntaria para los autbnomos que no tienen la condicién de
TRADE o (en el futuro) no ejerzan una actividad de riesgo de siniestralidad, esa
opcién podria inducir a estos autbnomos a darse de baja en esa cobertura a fin

de eludir el pago de la cotizacion de la nueva prestacion.

Pero ademas de esta razon, de tono no menor, hay una segunda razén,
vinculada a la coherencia del sistema, que también puede ser sopesada. Como
ya se recordo, el parrafo segundo de la DA42 LETA formula una serie de
orientaciones que el Gobierno ha de tener en cuenta al regular la prestacion
“en los supuestos en que deba aplicarse en edades cercanas a la edad de
jubilacion”. En este contexto normativo, la solucion amplia, la de hacer
coextensos ambos ambitos subjetivos, facilita una ordenacion juridica mas
integrada y uniforme de esta compleja situacién, en la que, por otra parte,
converge una contingencia comun con otra profesional. La solucion contraria,
ademas de hacer mas compleja esta ordenacion, exigiria la adopcion de
medidas destinadas a evitar una utilizacion abusiva de la figura por parte de los
autbnomos que se encontrasen en ese tramo de edad proximo a la de
jubilacion. La eliminacion de los focos de fuego es una medida preventiva mas

sencilla y contundente que la implantacién de cortafuegos!

Por las razones expuestas y en suma, se opta por delimitar el ambito
subjetivo de la futura prestacion de cese de actividad en unos términos en todo
coincidentes con el ambito subjetivo del RETA. Esta coincidencia, por otra
parte, ha de entenderse plena; esto es, sin excepcidn o matizacion alguna.
Cuestion distinta, pero ello ya no debe ser objeto ahora de estudio sino en el

capitulo relativo a la cotizacion, es el eventual establecimiento de exclusiones o
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reducciones de cotizacion en funcion de las caracteristicas personales o de la
actividad econdmica ejercida. Por lo demas, tampoco me parece que sea éste
el momento y lugar apropiados para reflexionar sobre si la PCA ha de ser una
prestacion uUnica, uniforme para todos los autbnomos, o debe articularse, tal y

1 mas de una

como ya ha sido sugerido por alguna asociacion profesiona
prestacion. Es éste un tema de notable complejidad, que habra de ser tratado
igualmente en capitulos posteriores, al debatir el régimen juridico de la

prestacion y, en su caso, el de la cotizacion.

5. El hecho causante de la prestacion: la ordenacion juridica de la

situacion legal de cese de actividad

5.1. Una obligada y previa observacion: la centralidad del tema a examen

12. Tal y como tuvo oportunidad de razonarse en la parte introductoria
de este capitulo, las dos grandes cuestiones objeto de andlisis en el mismo
habian de ser, de un lado, la definicibn del ambito subjetivo de la PCA vy, de
otro, la delimitacion de sus hechos causantes. Abordada que ha sido en
anterior apartado la primera de estas cuestiones, se procede en el presente a
tratar esta otra; la que ha sido calificada como hecho causante de la prestacion,
pero que también puede ser denominada, utilizando una terminologia
consolidada en nuestro sistema juridico en la cobertura de necesidades de
naturaleza semejante (Qque en modo alguno idéntica), como situacion legal de

cese de actividad.

De entre todos los elementos que integran la ordenacion juridica de la
PCA, probablemente ninguno presenta un mayor nivel de complejidad juridica
que el que se va a abordar ahora. La razén se debe a una doble y entrelazada

9vid. UPTA, “Principios rectores de la prestacién por cese de actividad prevista en la Ley 20/2007, del
Estatuto del Trabajo Auténomo”, Madrid 2008, p. 2 (ejemplar fotocopiado)
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serie de motivos. La primera afecta a la extraordinaria centralidad que
despliega el hecho causante en la PCA, muy superior a la que desempefia en
las restantes prestaciones. En la mayoria de éstas, el supuesto de hecho se
vincula a estados de necesidad en los que la voluntad de los beneficiarios de
ordinario no juega, por protegerse contingencias relacionadas con la
produccion de hechos naturales que operan automéaticamente, tal y como
sucede, por ilustrar la idea con un sencillo ejemplo, con el cumplimiento de la
edad de jubilacion. Y si esa voluntad puede activar de algin modo la
produccion del hecho causante, la misma puede ser facilmente detectable v,
por tanto, controlable a fin de evitar fraudes. La eventual presencia de hechos
autoliticos en el accidente de trabajo ilustra de nuevo, de manera igualmente

sencilla, esta situacion.

No es éste, sin embargo, el contexto factico en el que ha de moverse
una prestacion como la que es objeto de atencién. Al estilo de lo que acontece
con la prestacién que protege las situaciones de pérdida de empleo de los
trabajadores por cuenta ajena, los hechos causantes de la PCA no nacen de
hechos naturales (maternidad, enfermedad, fallecimiento o cumplimiento de
una determinada edad) que posteriormente el sistema de SS juridifica; antes al
contrario, surgen de unos hechos que previamente ya han sido juridificados por
algun otro sector del ordenamiento juridico distinto al de la SS y de los que éste
se apropia y hace suyos, calificandolos como hechos causantes. La expresion
utilizada para identificar tales hechos — situacion legal de desempleo — da
cumplida cuenta de la singularidad de estas prestaciones; la de proteccién por

desempleo y la de cese de actividad.

La maxima centralidad que en el régimen juridico de la PCA ocupa la
identificacion del hecho o de los hechos causantes trae causa, precisamente,
en esta singularidad. En una singularidad de la que va a depender, en ultima
instancia, la capacidad de la prestacion para atender las necesidades sociales

que se pretenden cubrir. O, enunciada la idea en otros términos, una
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singularidad que va a condicionar el nivel, mayor o menor, del indice de
cobertura de la prestacion respecto del conjunto de las genéricas situaciones
de cese de actividad que afecten a los trabajadores autbnomos. Mientras una
delimitacion amplia, que incorpore un abundante nimero de supuestos de cese
de actividad, tendra el efecto de instalar el indice de cobertura en niveles altos,
una tipificacion muy estricta de las situaciones legales de cese de actividad

puede instalar la prestacion en un estado de obsolescencia social.

La segunda serie de motivos que confiere a la tarea de delimitacion de
los hechos causantes de la PCA una muy notable relevancia tiene mucho que
ver con las dificultades que en ella ofrece la configuracion del elemento
determinante tanto del reconocimiento como del mantenimiento de la
prestacion misma. El denominador comun de todas las posibles situaciones
legales de cese de actividad que puedan tipificarse ha de ser la involuntariedad
del propio cese. De su lado, el requisito que debiera condicionar su disfrute, a
lo largo del tiempo de duracion que se estime pertinente, es la involuntariedad
en la continuidad del cese o, por expresar la misma idea desde otro angulo, la
voluntad del trabajador autonomo de incorporarse de nuevo al mercado de
trabajo. Pues bien, la ordenacion juridica de ambas situaciones de
involuntariedad, la originaria y la sucesiva, no es un empefio facil. No lo es la
primera modalidad de involuntariedad debido a la capacidad del trabajador
autonomo de influir, con sus actos o decisiones, en la suerte de la actividad que
ejerce. Y tampoco es facil la regulacion de la involuntariedad sucesiva por la
resistencia del trabajo autbnomo a una mecanica transposicion de las medidas
que, en el trabajo por cuenta ajena, pretenden garantizar tanto la seriedad de
esa involuntariedad como su control. Queden ya apuntadas estas dificultades,
sobre las que habra ocasion de reflexionar mas adelante con el debido
detenimiento, y cuya mencion ahora no ha tenido otra finalidad que la de
argumentar la importancia que, en la tarea de regulacion de la PCA, asume la

tipificacion de los hechos causantes.
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5.2. Los requisitos de la situacion legal de cese de actividad

13. Como ya se hizo notar y ahora se reitera, el supuesto de hecho de
una regla juridica cumple la muy relevante funcién de juridificar aquella porcién
de realidad social (o0 de realidad juridica, que lo mismo da) cuya concurrencia
va a activar una determinada consecuencia juridica. O por enunciar la idea en
unos términos mas proximos a los que aqui interesan, el hecho causante de
una prestaciéon tiene como cometido definir aquellas situaciones que, al
producirse, confieren a los beneficiarios potenciales un derecho perfecto a

reclamar su disfrute.

La identificacién de cudles pueden ser las situaciones legales de cese de
actividad es una tarea que puede acometerse mediante el empleo de una
variada sistematica. Aqui se recurrirdA a un método de aproximaciones
sucesivas. En este apartado se abordara la cuestion de tipificar los que, a
nuestro juicio, han de actuar como requisitos o condiciones de aplicacién de las
propia situaciones legales de cese, dejando para posterior apartado la concreta
definicion de las mismas y remitiendo, para una ultima secuencia reflexiva, el
andlisis de un tema de méaximo interés; a saber, el de la declaracién

(acreditacion) de las situaciones legales de cese.

14. La propia denominacion asignada por la DA42 LETA a esta
prestacion ya evidencia sin sombra alguna de incertidumbre que la situacién
legal de cese exige la presencia, como primer y determinante requisito, de un
cese de actividad, actividad ésta que, conviene ya dejarlo claro, no puede ser
otra que la actividad ejercida por el trabajador autbnomo; aquella para la que
tiene, si precisa, la correspondiente licencia administrativa o la debida alta fiscal
(CIF). O por formular la idea con mayor rigor técnico, la actividad econémica a

titulo lucrativo que realiza de forma habitual, personal y directa, determinante
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de su encuadramiento y alta en el RETA. Ha de tratarse, en suma, del cese

de una actividad econdémica, ejecutada de manera lucrativa.

Sin embargo, el cese de la actividad es una condicion que, aun siendo
necesaria, es insuficiente para conferir derechos al disfrute de la prestacion. Es
preciso, de un lado, que dicho cese no haya sido debido a actos imputables al
trabajador auténomo (involuntariedad “originaria”) y, de otro, que, a lo largo del
tiempo que dura la prestacion, el beneficiario muestre una voluntad o
disposicion para reemprender una actividad por cuenta propia 0, mas en
general, para incorporarse activamente al mercado de trabajo (involuntariedad
“sucesiva’). Mas adelante se ha de retornar sobre este segundo requisito,
analizandole entonces desde la perspectiva mas complicada: la de su
acreditacion o prueba. Por el momento, baste dejar sentada la necesidad de
proceder a una objetivacion lo mas precisa posible de este requisito,
objetivacién ésta que, sobre todo respecto de la involuntariedad sucesiva,
presenta notables dosis de dificultad y complejidad.

Por dltimo, para acceder y mantener la prestacion no han de bastar la
involuntariedad en el cese y la disposicion para reinsertarse en el mercado de
trabajo. Es preciso, adicionalmente, que el cese o la falta de disposicién para
reanudar la misma u otra actividad profesional no haya sido causada por
razones vinculadas a la aparicion de unos hechos causantes determinantes de
la aplicaciébn otras prestaciones, tales como la incapacidad, temporal o
permanente, o la maternidad. En tales casos, la experiencia observable en la
proteccion por desempleo dispensada a los trabajadores por cuenta ajena
muestra que, antes de lucrar la prestacion por desempleo, resulta preciso

aplicar o haber agotado con caracter previo esas otras prestaciones. La

1 vid., art. 2.1 del RD 2530/1970, de 20 de agosto, que regula el Régimen Especial de los Trabajadores
por cuenta propia o autbnomos (BOE 15-9)
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regulacion de la PCA ha de extraer las oportunas ensefianzas de esa

experiencia.

5.3. Un ensayo de tipificacion de las situaciones legales de cese de

actividad

15. Ya se ha hecho notar en anterior epigrafe la conveniencia de definir
el dmbito subjetivo de la PCA en términos coincidentes con los del RETA,
version régimen comun o general. Todos los trabajadores autonomos
encuadrados en este sistema pueden acceder a la prestacion, siempre y
cuando reunan los requisitos legalmente previstos; esto es, siempre y cuando

se encuentren en alguna de las situaciones de cese legalmente establecidas.

La delimitacion de estas situaciones no es una tarea que pueda
acometerse de manera homogénea para el colectivo de beneficiarios de la
PCA. La decision de la LETA de dotar a una muy concreta categoria de
autonomos, la de los autbnomos dependientes, de un conjunto de reglas
juridicas especificas, tanto de tipo sustantivo como procesal, no puede dejar
ahora de tener reflejo en la identificacion de las situaciones legales de cese por
actividad, méxime cuando uno de los ejes de esa regulacion especifica se
centra, precisamente, en el cese del ejercicio de su actividad profesional. Esta
identificacion ha de partir, asi pues, de esta realidad juridica diferenciada,
tomar nota de ella y establecer, por consiguiente, una ordenaciéon de las
situaciones legales de cese en la que se distingan dos grandes grupos: uno
primero de caracter general, aplicable a todo trabajador autbnomo, y otro de
caracter especial, con un ambito de imputacion normativa reservado a los

auténomos dependientes.
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En términos comparativos, la definicion de las situaciones legales de
cese de caracter general se presta a un mayor debate juridico. La razon deriva
en los diferentes criterios metodolégico que hay que manejar en la delimitacidon
de cada uno de los tipos a consideracion. En relacién con los TRADE, las
situaciones de cese que han de activar legalmente al reconocimiento de la
prestacion se encuentran ya predeterminadas, no siendo exagerado atribuir a
las causas mencionadas en los arts. 15 y 16 LETA, reguladoras
respectivamente de la “extincion del contrato” y de las “interrupciones
justificadas de la actividad profesional”’, la condicion de catalogo que ofrece
inicialmente la posibilidad de seleccionar cuales de, entre esas causas, deben
ser tipificadas como situaciones legales de cese. La delimitacion de las
situaciones legales de cese de caracter general no cuenta, sin embargo, con
esa ventaja metodoldgica o, por formular la idea desde otro angulo, el cese de
la actividad de autbnomos es una nocion muy abierta que puede cobijar una
notable heterogeneidad de supuestos de hecho, algunos de los cuales, a su
vez, son susceptibles de una graduacién cuantitativa, de manera que la tarea
final de definicion del concreto hecho causante queda en ocasiones remitida a

juicios de ponderacion de politica de derecho.

16. Pero al margen de su ubicacién en un terreno especialmente
polémico, la definicion de las situaciones legales de desempleo ha de estar
guiada por una doble y obligada orientacién: involuntariedad y objetivacion.
Una y otra no se prestan, sin embargo, a un mismo tratamiento. Mientras que la
objetivacion es una finalidad que ha de procurar perseguirse en el plano
normativo, siendo factible su real y efectiva consecucion, la involuntariedad
puede intentar plasmarse en ese mismo plano, aun cuando la garantia de su
generalizada efectividad es un interrogante que, al menos, no puede ser

respondido afirmativamente con parecida contundencia.
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La razén de esta asimetria ya fue anteriormente anticipada, teniendo
mucho que ver con la imposibilidad de asegurar la involuntariedad de una
situacion, como es el cese de la actividad profesional por el autbnomo, que no
es facilmente desligable de actos previos procedentes del propio autébnomo. La
libertad de gestion de su actividad econdmica, que constitucionalmente tienen
garantizados los trabajadores autbnomos, influye en la marcha del negocio o
industria, pudiendo al limite instalar a uno, al negocio, o a otra, a la industria, en
un estado critico, de inviabilidad econdémica, determinante del propio cese. En
este contexto, la mayor flexibilidad apreciable de manera implicita en el juego
de la exigencia de la involuntariedad en el cese debe ser compensada con una

mayor rigidez en el tratamiento normativo de la objetivacion.

A partir de estas premisas, la propuesta que se hace define tres
concretas situaciones legales de cese de caracter general. La primera situacion
se debe a causas econdmicas, técnicas u organizativas. La necesidad de
adornar la regulacion de esta situacion legal de cese con las méaximas
garantias de involuntariedad y objetivacién explica la decision de introducir un
concepto bastante cerrado no tanto de la causa cuanto de la concurrencia de
esta causa a efectos de su reconocimiento como situacion legal de cese. La
segunda situacion se vincula a los estados de fuerza mayor, a los que se ha
asimilado un supuesto tipificable como factum principii; se alude a la pérdida de
la licencia administrativa. La tercera, en fin, es la violencia de género. Por lo
demas, entre estas causas media una diferencia no menor. Mientras la primera
implica un cese definitivo de la actividad, la dos ultimas pueden provocar un
cese de la actividad bien temporal bien definitivo. En todo caso, y es esta una
Gltima exigencia que juega por igual en ambas situaciones, el cese de la
actividad ha de ser total, no contemplandose la posibilidad de reconocer a un
autbnomo en situacién legal de cese en los supuestos de cese parcial de su

actividad.
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17. La nocién que de trabajador autbnomo dependiente surte el art. 11
LETA ya instala la definicion de las situaciones legales de cese de caracter
especifico en un concreto terreno; en el de la extincion o de la interrupcion del
vinculo contractual con el cliente o proveedor del que depende

econdmicamente.

Del listado de causas extintivas establecidas en el art. 15.1 LETA, la
mencionada en la letra e), voluntad del trabajador autébnomo, “fundada en un
incumplimiento contractual grave de la contraparte”, ha de configurarse, de
seguro, como situacion legal de cese. También ha de reconocerse esa misma
naturaleza a “la resolucién del contrato por voluntad del cliente por causa
justificada, debiendo mediar el preaviso estipulado o conforme a los usos y
costumbres” (art. 15.1.f). No obstante, la caracterizacion de esta causa extintiva
como situacion legal de cese ha de quedar condicionada a la naturaleza
objetiva de la causa alegada por el cliente, relacionada el funcionamiento de la
industria 0 empresa de éste. Por consiguiente, en este capitulo podré
invocarse, en los términos establecidos en el parrafo segundo del art. 16.3
LETA, la fuerza mayor; pero quedard extramuros, cuando se produzcan
conforme a esos mismos términos, “la incapacidad temporal, maternidad o
paternidad” del TRADE. También ha de configurarse como situacion legal de
cese la resolucion del contrato producida por voluntad del cliente sin causa
justificada, salvo cuando la falta de justificacion traiga causa en la alegacion del
cliente de alguna de las causa de interrupcién citadas en los apars. b) y d) del
art. 16.1 LETA. Dentro del genérico apartado previsto en el art. 15.1.h,
“cualquier otra causa legalmente establecida”, han de calificarse, en fin e
igualmente, como situaciones legales de cese la muerte, la incapacidad o la
jubilacion del cliente, persona fisica, siempre y cuando, adicionalmente, su

actividad econémica no prosiga.
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Méas dudosa parece la recepcién como situacion legal de cese de “la
terminacién del contrato o la conclusion de la obra o servicio concertados”, tipo
extintivo éste, por cierto, que no se encuentra expresamente mencionado en el
art. 15 LETA aun cuando podria entenderse implicitamente incluido en el
supuesto de la letra b): “causas validamente consignadas en el contrato”. Las
dudas nacen de la enorme porosidad o la corta resistencia que ofrece esta
causa extintiva a eventuales mecanismos engafiosos entre el autbnomo y el
cliente de encadenamiento de contratos con reducidas interrupciones,
destinadas a lograr una ayuda econdémica para financiar diversas finalidades,
buena parte de las cuales puede incluso ser legitima (formativas,
mantenimiento de la maquinaria 0 atencién a la clientela no trabada por el
cliente principal, por citar algunos ejemplos significativos). Por estas razones y
al menos inicialmente, la propuesta excluye esta causa extintiva como situacion

legal de cese.

Un problema adicional que se presenta en relacién con los TRADE y
sobre el que es preciso pronunciarse es el de discernir si los ceses o las
interrupciones de actividad tipificados como situaciones legales de cese han
ser totales, al estilo de lo defendido con caracter general, o puede aceptarse la
cobertura de ceses e interrupciones parciales. La propuesta es la de integrar
las dos modalidades, sin perjuicio de que el cese parcial deba repercutir en la
cuantia de la prestacion, operacion ésta que, dada la nociébn de TRADE, no
plantea problema alguno. En caso de cese parcial, el autbnomo dependiente
percibir4 una prestacién en cuantia proporcional al porcentaje de sus ingresos
por rendimientos de trabajo y de actividades economicas y profesionales que
hubiere perdido a resultas de la extincién del contrato o de la interrupcién de la

actividad con su cliente principal.
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5.4. La declaracion de las situaciones legales de cese

18. Como ya hubo oportunidad de razonar, hay dos grandes grupos o
modalidades de situaciones legales de cese. El primero enuncia las que se
aplican indiferenciadamente a todos los trabajadores autbnomos,
concretdndose en tres: el cese debido a causas econdmicas, técnicas y
productivas, el cese o la interrupcién producido por causa de fuerza mayor vy,

en fin, el cese o la interrupcién motivado por la violencia de género.

La primera de las mencionadas situaciones de hecho habra de
documentarse, en lo esencial, a través de dos formulas. En caso de concurso,
el autonomo afectado habra de presentar el auto del juez acordando la
declaracion de concurso. En los otros casos, la documentacion contable,
profesional y fiscal que acredite la inviabilidad de proseguir la actividad y
justifique, en atencion a ello, la decision de cese. En uno y otros supuestos, a
esa documentacion debera acompafarse declaracién escrita del autbnomo en
la que conste la fecha a partir de la cual tuvo lugar el cese efectivo de actividad.
De su lado, la fuerza mayor se documentara mediante certificacion expedida
por la autoridad competente. No obstante y cuando se trate de la concurrencia
del factum principii (pérdida de la licencia administrativa), la certificacion habra
de ser expedida por el organismo publico que acuerde el propio factum. Por
altimo, la situacion legal de cese de la violencia de género exige algunas

consideraciones complementarias.

En la cobertura de la proteccion por desempleo, la violencia de género
inicialmente se acredita, de un lado, mediante la orden judicial de proteccién o
el informe del Ministerio Fiscal en el que conste la existencia de indicios de que
la trabajadora padece violencia de género y, de otro y ademas, mediante
comunicacion escrita del empresario sobre la extincidon o suspension temporal
por parte de la victima de violencia de su relacion laboral. La propuesta de

aplicar esta situacion legal de desempleo con caracter general, en lugar de
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limitarla a las trabajadoras autonomas independientes, imposibilita la mecanica
extensidon en la PCA de los criterios previstos para la prestacion por
desempleo, al menos respecto de quienes no tienen la condicién de TRADE.
Por tanto y en concreto, esta situacion legal de desempleo se acreditara, con
caracter general, mediante la orden judicial de proteccion o el informe del
Ministerio Fiscal en el que conste la existencia de indicios de violencia. Ademas
de ello, se requerira, para las autbnomas no TRADE, una confesion jurada de
cese o interrupcién de su actividad, que, en las TRADE, ser& sustituida por la

comunicacion escrita del cliente de haber cesado o interrumpido la actividad.

La situacién legal de desempleo consistente en la extincion del contrato
por voluntad del trabajador autonomo “fundada en un incumplimiento
contractual grave de la contraparte” podra acreditarse por cualquiera de estas
dos vias. De un lado, mediante sentencia del juez de lo social, declarando el
incumplimiento del cliente y condenando a éste al pago de la correspondiente
indemnizacién de dafios y perjuicios; de otro, mediante escrito firmado por el
cliente en el que se reconozca el incumplimiento grave por el incurrido y se fije
la indemnizacién acordada. La segunda de las situaciones legales de cese de
naturaleza especifica, la relativa a la “resolucién del contrato por voluntad del
cliente por causa justificada” vinculada al funcionamiento de la empresa, ha de
acreditarse mediante escrito del cliente en el que conste la causa econdmica,
técnica, productiva u organizativa justificativa de dicha resolucion. En tercer
lugar, la situacion legal de cese, consistente en la resolucion del contrato del
cliente producida sin causa justificada, habra de acreditarse mediante
cualquiera de los dos modos aplicables a la primera de las situaciones legales
de cese, ya citados. Por dltimo, la muerte, la incapacidad y la jubilacion del
cliente habra de acreditarse mediante certificacion expedida, respectivamente,
por los herederos, el representante o el propio cliente, en la que conste la
concreta circunstancia y el efectivo cierre de la empresa de titularidad del

cliente.
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5.5. El nacimiento de la situacién legal de cese

24. En el sistema de proteccion por desempleo, la determinacién del
momento de nacimiento de la situacion legal de desempleo tiene una notable
relevancia. Al menos, por estas tres razones: por cuanto delimita el término
temporal maximo hasta el que puede retrotraerse la proteccion, por cuanto
define el dies a quo del plazo de 15 dias del que dispone el trabajador para
presentar la solicitud de la prestacién y, finalmente, por cuanto fija el momento
a partir del cual ha de computarse tanto el plazo de 6 afios dentro del que
habran necesariamente comprenderse los periodos cotizados, que determinan
la existencia o no del derecho a la prestacién asi como la duracion de la
misma, como el de los 180 dias de cotizacion que van a tomarse en

consideracion para el calculo de la base reguladora.

La decision de utilizar en el ambito de la PCA la figura de la situacion
legal de cese, fuertemente influida por la situacion legal de desempleo,
comporta que, también el ambito de aquella, la determinacion del momento del
nacimiento de dicha situacion debe jugar similar relevancia. Y por las mismas
razones. De ahi, la conveniencia de prestar la debida atencién a la indicada

cuestion.

Con carécter general, la situacion legal de desempleo nace con ocasion
de la aparicién del hecho al que el ordenamiento juridico confiere la condicién
de factor causal de la proteccién. Una exacta inteligencia de esta primera
afirmacion requiere algunos desarrollos complementarios. Como ha tenido
oportunidad de hacerse notar en reiteradas ocasiones, el reconocimiento formal
de la situacion legal de desempleo constituye un requisito indispensable para
poder disfrutar la prestacion. Sin embargo, ese reconocimiento tiene un
caracter meramente declarativo, de modo que la fecha en la que ha de
entenderse originada la situacion protegida ha de ser aquella en la que ha

tenido lugar de modo efectivo el cese de la actividad. Ahora bien, el
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mencionado reconocimiento acontece siempre con posterioridad a la

concrecion factica de la causa de situacion lega de cese.

No obstante lo expuesto, la delimitacion del momento de nacimiento de
la situacion legal de cese plantea problemas en algunas situaciones, problemas
qgue exigen una reflexion y una solucion. Tres son, en concreto, las situaciones
problematicas; dos de ellas tienen una dimension general, afectando la tercera
limitadamente a los autbnomos dependientes. La de éstos afecta a la muerte,
incapacidad y jubilacion del cliente y la solucién propuesta es idéntica a la
prevista, para similares hipoétesis, por el sistema de proteccion por desempleo.
En estos, el momento de nacimiento de la situacion legal de cese aplicable a
todos los efectos sera la fecha de cese que figure en la comunicacién escrita
de los herederos, del representante o del propio cliente, fecha ésta que no tiene

gué coincidir con la de produccion efectiva de esos acontecimientos.

En la situacion legal de cese, de caracter general, debida a causas
econdmicas, técnicas y organizativas, que provocan la inviabilidad del negocio
o industrial del autonomo, el momento de nacimiento de dicha situacién no
puede ser, l6gicamente, el de la aparicion de esas causas pues lo relevante
de éstas no es que surjan sino que evolucionen y se consoliden en un sentido
critico o, con menor contundencia, negativo. El mencionado momento ha de
referirse, segun los casos, bien a la fecha de cese de actividad que conste en
la declaracion escrita presentada por el autbnomo ante la entidad gestora de
la prestacion en solicitud del reconocimiento de la situacibn misma bien a la
fecha del auto judicial que declare al autbnomo en concurso de acreedores.
Por ultimo y en el caso de la violencia de género, el momento también ha de
ser el que conste en la comunicacién escrita que la victima ha de acompafiar
igualmente y que puede haber sido suscrito bien por ella, de ser autbnoma

comun, bien por su cliente, de ser autbnoma dependiente.
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CAPITULO SEGUNDO

EL DISENO ECONOMICO Y FINANCIERO DE LA PRESTACION POR CESE
DE ACTIVIDAD PARA LOS TRABAJADORES AUTONOMOS

1. La economia de la prestacion por cese de actividad para los

trabajadores autbnomos

1. De entre el conjunto de prestaciones, regulaciones y nuevos disefios
legales recogidos en el LETA, el que se refiere a la prestacion por cese de
actividad es, con mucho, el que reine mayor grado de complejidad. Es muy
probable que, precisamente, esa sea la razén por la que su regulacién

normativa resulta pospuesta en el LETA.

El analisis del funcionamiento econémico y financiero de la Prestacion
por Cese de Actividad para los trabajadores autonomos (en adelante PCA)
constituye uno de sus aspectos esenciales. Y ello porque entre las materias
que han guedado méas patentemente de manifiesto en las comparecencias
realizadas ante la Comisién —especialmente la realizada por UNESPA-, se
encuentra la inexistencia de un mercado de seguros privado completo (en
nuestro caso ni siquiera incompleto) que provea de productos que aseguren la
contingencia de ausencia involuntaria de carga de trabajo o de actividad
econdémica y que permitan asi la cobertura del riesgo de ausencia de ingresos
para los trabajadores autonomos.

Ciertamente, el sector asegurador dispone de una amplia y variada
gama de productos para el trabajador autbnomo (econdémicamente dependiente
0 no) pero ninguno de ellos afronta la contingencia planteada. Este asunto
debe situarse, en opinion de la Comision, en el primer lugar del orden de
prioridades para el analisis de la nueva prestacion. Porque solo si el mercado
de seguros no proporciona un producto similar al pretendido o si, cuando lo
hace, el precio o prima resultante es superior al que podria obtenerse a través
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de mecanismos distintos al mercado, podria estar, prima facie, justificada la
provision publica de una prestacion o seguro frente al cese en la actividad del

trabajador autbnomo.

Ahora bien, el problema esencial, desde la perspectiva de la eleccion del
tipo de aseguramiento no reside en la existencia de distintos grados de
proteccion —o de probabilidad de que ocurra el hecho causante- del riesgo
asegurado. Si a lo que nos referimos cuando hablamos de sobreprotecciéon o
infraproteccion es a la existencia de distintos niveles de riesgo derivados de las
diferencias, en muchos casos significativas, que pueden existir con respecto a
la probabilidad de cese de actividad (o de desempleo entre los trabajadores por
cuenta ajena), entonces nos encontramos ante un problema de informacién

asimétrica?.

La seleccion adversa esta efectivamente basada en este tipo de
problemas de informacion, pero afecta tanto a los seguros publicos como a los
privados; de hecho es uno de los elementos que en la literatura econémica
justifica la intervencion del Estado en la provision de seguros frente a ciertos
riesgos como el que ahora estamos analizando. El precio (prima) necesario
para afrontar la sostenibilidad de un seguro privado que protegiera a los
colectivos con mas probabilidad de encontrarse en la contingencia cubierta
seria tan alto que reduciria la demanda de cobertura y terminaria por hacer
insostenible el seguro. Debe subrayarse el hecho de que “en condiciones de
equilibrio competitivo, las primas reflejan el riesgo medio de los que compran la
poliza”, lo cual implica que también en el ambito privado los riesgos buenos
subvencionan a los riesgos malos. Pero si, como consecuencia de ello, los

potenciales asegurados con riesgos mejores dejan de suscribir el seguro de

12 «Eg obvio que un sistema basado en la obligatoriedad no nace para dar respuestas tan individualizadas;
por definicién, un sistema obligatorio se basa en lo que podriamos denominar unas cotizaciones medias,
un catdlogo de prestaciones medio y unas condiciones de acceso a las mismas también medias. La
obligatoriedad se sita en la media de las situaciones que regula lo cual quiere decir que sobreprotege en
algunos casos e infraprotege en otros...” (Texto proporcionado a la Comisién correspondiente a la
Comparecencia de UNESPA).
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que se trate, el resultado sera que solo los asegurados con mas riesgo (los
peores riesgos) pretenderan asegurarse, generando asi el problema que la

literatura econdmica denomina de seleccién adversa.

2. En términos histéricos hay buenos ejemplos de procesos de
naturaleza similar a la descrita. Durante el siglo XIX se desarrollaron en
diversos paises europeos seguros voluntarios de iniciativa sindical (en algunos
casos, como el britanico, con un alto grado de implantacion). A partir del Gltimo
decenio del siglo XIX, y sobre todo desde 1901, muchos municipios
procedieron a subvencionar este tipo de fondos voluntarios en Holanda, Italia,

Alemania, Bélgica, Francia, Noruega y Dinamarca.

En cuatro de los paises antes sefialados se establecieron subvenciones
a escala nacional entre 1905 y 1908 que permanecieron vigentes hasta la
implantacion de sistemas obligatorios. Debe subrayarse que todos fracasaron
y, de forma especial, los conocidos bajo la denominacion de sistema de Gante,
por ser en esta ciudad donde se produjo uno de los movimientos iniciales a
favor de la subvencibn municipal de los seguros voluntarios, como
consecuencia de los incentivos perversos generados por el caracter voluntario
del seguro, dado que impulsaban el aseguramiento de los trabajadores con
mayor riesgo de de incurrir en desempleo, lo que encarecia la cotizacion o la

aportacion municipal al fondo (o ambas cosas al mismo tiempo).

Por estas razones, la alternativa, cuando se trata de hacer frente a los
problemas derivados de la existencia de seleccion adversa, no reside tanto en
la naturaleza publica o privada de la cobertura del seguro, sino en su caracter

voluntario u obligatorio.
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3. Desde la perspectiva anterior, hay muy fundadas razones para
defender que solo seria posible y viable financieramente un seguro de caracter
obligatorio. Una de las mas sodlidas consiste en sefalar, respecto de la
existencia de distintos grados de riesgo que harian “injusto” el seguro y los
problemas de sostenibilidad financiera, que si el seguro de desempleo espariol
es financieramente viable en su actual configuracion, ello se debe a la
existencia de un alto volumen de asegurados que no llegan a utilizarlo nunca a
lo largo de toda su vida laboral y que casi el 60 por 100 del gasto en
prestaciones se origina por trabajadores que han finalizado una relacion laboral
de caracter temporal (que solo representan alrededor de un 1/3 del conjunto de
los asegurados). Al respecto resulta Gtil la informacién sobre la distribucion de
los beneficiarios de prestaciones por desempleo segun causas de acceso que

se resume en el Cuadro 1.
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Cuadro 1

BENEFICIARIOS DE PRESTACIONES SEGUN CAUSA DE ACCESO AL

DERECHO

Concept L | MOEL ASBNT'(Y;)EE.AL
TOTAL 1.246.290 780.205 400.485
Cese por despido 429.735 333.011 96.724
Sin intervencién de la jurisdiccién de lo social 418.734 327.236 91.498
Despido por acta de conciliacién administrativa 44.199 16.154 28.045
Despido por causas objetivas 43.403 31.098 12.304
Despido en periodo de prueba 16.187 11.703 4.484
Despido reconocido por Ley 45/2002 314.946 268.281 46.665
Con intervencién de la jurisdiccion de lo social 11.001 5.774 5.226
Por conciliacion 2.801 1.467 1.334
Por sentencia 8.200 4.308 3.892
Despido improcedente 5.412 2.478 2.933
Despido nulo 1.324 901 423
Despido procedente 1.464 929 536
Expedientes de Requlacién de empleo 80.218 37.177 43.041
Extincion de la relacion laboral 78.218 35.337 42.881
Suspension de la relacion laboral 1.951 1.794 158
Reduccion de jornada 49 46 3
Terminacion de la relacién de caracter temporal y otras causas 736.338 410.018 260.720
De contratos temporales 547.505 366.006 181.499
Contrato temporal de fomento de empleo 535.447 357.226 178.222
Contrato temporal en ETT 9.113 6.800 2.312
Otro tipo de contratos temporales 2.945 1.980 965
De fijos discontinuos 37.098 25.666 11.432
De tipo administrativo 3.281 2.993 288
Resolucién voluntaria de la relacion laboral 4.475 3.315 1.160
Otras causas 143.979 12.038 66.341

(1) Incluye la Renta Activa de Insercion bajo el epigrafe "Otras causas del derecho". No incluye el

subsidio de trabajadores eventuales agrarios.
(2) No incluye el subsidio de trabajadores eventuales agrarios.
FUENTE: Anuario de Estadisticas laborales 2007 (avance) MTIN.
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Sin embargo y con ser importantes, no acaban aqui las dificultades que
plantea un programa de extension de las prestaciones sociales de los
trabajadores autbnomos que incluya la contingencia del cese de actividad. Si
uno de los problemas esenciales inherentes a cualquier seguro (publico o
privado) es la existencia de riesgo moral (es decir el incremento de las
probabilidades de que los asegurados no tengan estimulos para evitar que
ocurra el hecho causante asegurado), en un modelo en que el asegurado
influye decisivamente en el factor que causa el derecho, como seria el caso de
la prestacion por cese de actividad de los autbnomos, esta cuestion retne una

importancia de dificil exageracion.

Ello es asi no solo desde la éptica del nacimiento del derecho a la
prestacion asegurada, sino también desde la exigencia de lo que en la
terminologia de la politica de empleo (por razones funcionales afectada por una
vision concebida para el trabajo por cuenta ajena) se conoce como “busqueda
activa de empleo”, requisito caracteristicamente necesario para el
mantenimiento del derecho durante el tiempo de duracion de la prestacion

correspondiente.

Las esferas habituales de actuacion para prevenir el fraude en este tipo
de programas han girado alrededor de dos ejes principales®. En primer lugar,
orientando la prestacion hacia un nivel de reposicién de ingresos, en relacion a
los percibidos en activo,