MISCELANEA |

Cuadernos de Relaciones Laborales
ISSN: 1131-8635 = EDICIONES
COMPLUTENSE

http://dx.doi.org/10.5209/CRLA.54987

Autoempleo (y emprendimiento) juvenil: jahuyentar a los jovenes de
los derechos y garantias laborales?

Borja Suérez Corujo!

Recibido: 03.de abril de 2015 / Aceptado: 16 de noviembre de 2015

“Tal es el espectaculo que halla ante sus ojos hoy la juventud (...)
jPrudentes consejos de la experiencia! Con ellos la envenenan hombres
que dicen interesarse por su bien, siendo asi que no buscan las mas veces
si no complices y encubridores de sus extravios”

Francisco Giner de los Rios, La juventud y el movimiento social

Resumen. El presente trabajo aborda una de las vertientes del empleo juvenil. Analiza, en primer
lugar, las diversas medidas adoptadas fundamentalmente en 2013 en el plano sociolaboral para
favorecer el emprendimiento (en realidad, autoempleo) de los jovenes: incentivos en la cotizacion a la
Seguridad Social, compatibilidad de la prestacion por desempleo con el desarrollo de una actividad
como trabajador autéonomo. Este repaso permite reflexionar criticamente acerca de las consecuencias
que esta politica tiene en términos de precarizacion y de desproteccion de los jovenes que se ven
desprovistos de las garantias y derechos individuales y colectivos propios del Derecho del Trabajo.
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[en] Youth self-employment (and entrepreneurship): chasing away young
workers from labor rights and guarantees?

Abstract. This article deals with one important issue related to youth employment. Firstly, it analysis
the different social measures adopted mainly in 2013 in order to foster youth entrepreneurship
(actually, self-employment): rebates in Social Security contributions, compatibility between
unemployment benefits and activity as self-employed. This review gives cause for thinking critically
over the consequences that this policy has in terms of precariousness and insecurity for young
workers who face a lack of labor —individual and collective— rights and guarantees
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1. Introduccion

No es necesario insistir en que el colectivo de jovenes es uno de los mas
dramaticamente golpeados por la crisis econdmica que ha llevado el desempleo a
unas cotas insoportables en nuestro pais. Tal debe ser el punto de partida para
analizar las politicas impulsadas por el Gobierno espaiol desde 2013 que apuestan
—de forma seguramente mas retorica que efectiva— por el autoempleo y el
emprendimiento de los jovenes. Este trabajo examina el marco juridico para el
desarrollo de este tipo de actividad resultante de los cambios normativos mas
recientes. La atencion se centra en la legislacion estatal, que ha tenido como motor
al Ministerio de Empleo y Seguridad Social. Pero no debe desconocerse la
existencia de otras medidas —deslavazadas— aprobadas por el resto de
administraciones publicas, sin olvidar la iniciativa privada’.

2. El trasfondo de las politicas de apoyo al autoempleo y emprendimiento
juvenil: algunas reflexiones criticas

Sin necesidad de entrar a analizar cuales son las motivaciones profundas —de
caracter ideologico, sin duda— que inspiran las politicas de apoyo al autoempleo
(mas que emprendimiento, como veremos), la orientacion de las medidas adoptadas
en los ultimos afos suscita serias dudas por varios motivos que merecen ser
tratados sucintamente.

En primer lugar, resulta llamativo el distinto grado de atencién que este tipo de
medidas ha merecido dentro de la iniciativa relativa a la denominada “Garantia
Juvenil” en el ambito europeo y en el espanol: el papel secundario que las medidas
para favorecer el autoempleo juega en aquél contrasta con su mayor protagonismo
en Espafia. En efecto, en la Recomendacion del Consgjo, de 22 de abril de 2013,
sobre e establecimiento de la Garantia Juvenil’ la tnica referencia al
emprendimiento entre las medidas contempladas para apoyar la integracion en el
mercado de trabajo* es aquella en la que se insta a los Estados miembros a poner
“... a disposicion [de los jovenes] mas servicios de apoyo a la creacion de
empresas...” y a sensibilizar “... sobre las posibles oportunidades y perspectivas

S6lo a modo de ejemplo cabe referirse al Decreto-Ley de la Junta de Andalucia 8/2013, de 28 de mayo, de
Medidas de Creacién de Empleo y Fomento del Emprendimiento o a las iniciativas dirigidas a jovenes
impulsadas por la Federacion Espafola de Mujeres Directivas, Ejecutivas, Profesionales y Empresarias;
FEDEPE; ONG Eslabon,...

32013/C 120/01.

En puridad, también lo hace la recomendacion 14 al animar “... a los centros escolares, incluidos los centros
de formacion profesional, y a los servicios de empleo a promover y proporcionar a los jévenes una orientacion
continua sobre el emprendimiento y el trabajo por cuenta propia, incluso con cursos sobre emprendimiento”.
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vinculadas al trabajo por cuenta propia, en especial con una cooperacidon mas
estrecha entre los servicios de empleo, las entidades de apoyo a las empresas y los
proveedores de (micro)financiacion” (recomendacion 19). Y en esta misma linea
de modesta relevancia, experiencias tan exitosas en la integracion laboral de los
jovenes como la finlandesa otorgan el mismo papel (casi) residual a este tipo de
medidas’.

Por el contrario, las acciones en este campo son de mucha mayor entidad en el
caso espafiol. No sélo porque se trata de uno de los objetivos prioritarios del
“Sistema Nacional de Garantia Juvenil” regulado por la Ley 18/2014, de 15 de
octubre, de aprobacién de medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad
y la eficiencia ® (articulo 90.1, b); sino también porque constituye un eje de
actuacion principal desde la aprobacion de la Estrategia de Emprendimiento y
Empleo Joven’ en consonancia con su identificacion como eje (quinto) de las
politicas que integran la mas amplia Estrategia Espafiola de Activacion para el
Empleo®.

En segundo lugar, pese a este mayor peso de los incentivos al autoempleo
respecto de otras ayudas dirigidas a la contratacion de los jovenes, la entidad de
aquéllas sigue siendo insuficiente en términos comparados, si atendemos a las
exitosas politicas de emprendimiento de dirigida a jovenes en Alemania y
Portugal’. Pese a los esfuerzos retdricos por destacar la relevancia del emprendimiento,
lo cierto es que no puede considerarse una alternativa profesional razonable pues,
como tendremos ocasion de comprobar, se encuentra marcada por la precariedad.
Tal observacion da pie a apuntar otras dos objeciones mas de fondo.

Una, la tercera, es que el crecimiento del nimero de trabajadores por cuenta
propia contribuiria a reforzar la dimensiéon “minifundista” de nuestro modelo
productivo, precisamente uno de los factores que lastran la competitividad de la
economia espafiola'’. Téngase en cuenta que estas experiencia de autoempleo o de
microempresas carecen de capacidad de inversion lo que va a proyectarse
negativamente en términos de empleo desde una doble perspectiva cuantitativa —
menos puestos de trabajo— y cualitativa —empleos de peor calidad y mucho mas
inestables—.

Y otra, por tltimo, apunta a un movimiento mucho mas de fondo que, desde la
bisqueda de un paradigma de flexibilidad a ultranza, trata de aligerar los
condicionantes derivados del ordenamiento juridico-laboral. Este fendmeno de

> Vid. EUROFOUND, Youth Guarantee: Experiences from Finland and  Sweden, 2012

(http://eurofound.europa.eu/sites/default/files/ef files/pubdocs/2012/42/en/1/EF1242EN.pdf  );  Ministry  of

Employment and the Economy (Finland) Youth guarantee 2013

(http://www.tem.fi/files/34025/Social_guarantee for youth 2013.pdf).

El Capitulo I del Titulo IV de esta Ley —que proviene del Real Decreto-ley 8/2014, de 4 de julio, de idéntico

titulo— regula los diversos aspectos necesarios para la articulacion de este mecanismo. En verdad, la iniciativa

no aporta medidas de cardcter sustantivo, sino otro tipo de previsiones de caracter instrumental (creacion de

registro, inscripcion en el sistema) que exceden el objeto de estudio de este trabajo.

7 Ley 11/2013, de 26 de julio, [originalmente Real Decreto-ley 4/2013, de 22 de febrero] de medidas de apoyo
al emprendedor y de estimulo del crecimiento y de la creacion de empleo.

8 Articulo 4bis.4, €) de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de Empleo.

Tal es el juicio (implicito) de la OIT si atendemos al contenido de su informe Espafia. Crecimiento con

empleo (2014, pp. 69-70; http://www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---dgreports/---dcommy/---

publ/documents/publication/wems_309979.pdf).

Véase el lucido analisis sobre esta cuestion realizado por: Cruz Villaldn, J. “El tamafio importa”, El Pais, 28

de febrero de 2013. Desde la misma perspectiva critica: Serrano Garcia, J.M. (2014: 72-73).

6
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‘huida del Derecho del Trabajo’'' no es un asunto menor. Pese a los importantes
avances producidos desde 2007 en la articulacion de las garantias profesionales de
los trabajadores auténomos'? (jovenes incluidos), no cabe duda de que el nivel de
proteccion (profesional y social) del que disfrutan es sensiblemente inferior'’;
reparese en la carga que supone para este colectivo el peso de las cotizaciones al
sistema de Seguridad Social o en la inexistencia del derecho a vacaciones, por
ejemplo. A ello se anade la impronta individualizadora que esta orientacion lleva
consigo y que socava un elemento basico en la configuracion de las relaciones
laborales cual es su dimension colectiva (sindical).

3. Una ‘apuesta’ erratica por el autoempleo juvenil
3.1. Una aclaracion previa: el autoempleo detras del emprendimiento

Sorprende que una figura hasta hace muy poco desconocida como la del
“emprendedor” haya adquirido un importante protagonismo en los ultimos tiempos.
Un hito normativo para el desarrollo de la actividad profesional por cuenta propia
como el Estatuto del Trabajo Autonomo (Ley 20/2007) utilizaba este término en un
unica ocasion a largo de su articulado. En un brevisimo periodo de tiempo —y, sin
duda, influenciado por el cambio politico que supone la llegada al poder del PP a
finales de 2011'*— hemos pasado a convertir a los emprendedores en sujetos cuyo
interés debe ser tutelado por los poderes publicos a través de diversas acciones que,
sin animo exhaustivo'®, abarcan desde la creacion de una nueva modalidad de
contrato indefinido especifica —al menos en el nombre— para emprendedores (articulo
4 de la Ley 3/2012, de 6 de julio, de medidas urgentes para la reforma del mercado
laboral), pasando por la puesta en marcha de un programa de actuaciones de apoyo
explicito al colectivo de jovenes emprendedores plasmado en la Ley 11/2013, de 26
dejulio, de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del crecimiento y de la
creacion de empleo [originalmente, Real Decreto-ley 4/2013] hasta la aprobacion
de la Ley 14/2013, de 27 de septiembre, de apoyo a los emprendedores y su
internacionalizacion, la iniciativa legal mas ‘ambiciosa’ en el apoyo a la actividad
emprendedora, especialmente de los jovenes'®, si bien apenas contiene medidas

Parafraseando el titulo de: Casas Baamonde, Rodriguez Piiiero, Valdés Dal-ré (2013); Casas Baamonde
(2013).

12" Se alude al afio de aprobacion de la Ley 20/2007, de 11 de julio, del Estatuto del Trabajo Auténomo.

Como recuerda Serrano Garcia (2014: 93), esa es precisamente una de las preocupaciones expresadas por el
Comité Econdmico y Social Europeo (Dictamen sobre sobre la «Comunicacion de la Comision al Parlamento
Europeo, al Consejo, al Comité Econdémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones — Iniciativa de
Oportunidades para la Juventud»

[COM(2011) 933 final], (2012/C 299/18).

En teoria existe una proximidad desde el espectro ideologico de esa fuerza politica hacia los emprendedores y
sensibilidad respecto de sus preocupaciones profesionales. Debe recordarse que el Partido Popular presentd,
cuando todavia estaba en la oposicion, una “Proposicion de Ley de apoyo a los emprendedores” (BOCG 15 de
julio de 2011).

No deben olvidarse las referencias al emprendimiento introducidas por la Ley Organica 8/2013, de 9 de
diciembre, para la mejora de la calidad educativa en la Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacion, y a
las que mas adelante se hara referencia.

16 Véase al respecto: Casas Baamonde (2013: 140)
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especificas para este colectivo ni medidas relevantes desde la perspectiva
sociolaboral.

Centrando nuestra atencion en materia de empleo'’, y de forma especifica en el
colectivo de jovenes, debemos referirnos a la Estrategia de emprendimiento y
empleo joven —jprimera actuacion de apoyo a los jovenes con cierta entidad desde
el estallido de la crisis!- que fundamentalmente se plasma en la aprobacion de
citado RDL 4/2013 (hoy Ley 11/2013), cuyo primer capitulo se dedica al “Fomento
del emprendimiento y el autoempleo”. En verdad, como se constatara enseguida, se
trata mas de medidas para favorecer el autoempleo que propiamente el
emprendimiento'®. En todo caso, cabe hacer dos breves comentarios desde una
perspectiva general.

De una parte, sorprende la orientacion de las medidas adoptadas por su caracter
esencialmente estructural. Parece que pretende articularse un marco estable para el
emprendimiento joven, relegando a un segundo plano una vocacion mas coyuntural
—se aprueba en un afio tan critico como 2013— que persiguiera ofrecer respuestas a
la grave crisis economica y al elevadisimo desempleo. En principio, una actuacion
de caracter estratégico debe ser bienvenida como presupuesto para la aplicacion de
politicas efectivas en la correccion de los problemas y, en particular, en la insercion
profesional de los jovenes. Sin embargo, en este caso parecen ignorarse los
condicionantes derivados de la gravedad del contexto economico, lo que devalua la
importancia de la iniciativa por dos razones fundamentales. La primera es que en
las actuales circunstancias —por mucho que lo peor de la crisis haya pasado ya— el
tipo de medidas planteadas para el impulso de actividades de emprendimiento o
autoempleo estan llamadas a tener un efecto nulo —o, al menos, muy poco
relevante—, por cuanto el principal obstaculo para la puesta en marcha de estas
iniciativas sigue siendo la financiacion, esto es, la sequia de crédito pese a lo cual
las medidas adoptadas no tienen entidad suficiente para corregir esta carencia. Y
como segunda razon, cabe manifestar cierta perplejidad por que el apoyo del
original Real Decreto-ley 4/2013 se concentrara en hipotéticos, futuros,
emprendedores olvidando la adopcion de medidas especificas para evitar la
desaparicion de negocios y actividades que ya entonces existian y que resultaban
particularmente vulnerables ante un desfavorable contexto econémico.

Y, de otra parte, en la linea critica apuntada hay que sefialar que el autoempleo
se ha convertido en un ‘refugio’ para muchos trabajadores vulnerables (a menudo

La ubicacion de la figura del emprendedor en un lugar destacado del discurso politico en materia de empleo
tiene también un claro reflejo en su discreta presencia en la Estrategia Espafiola de Empleo 2012-2014 (Real
Decreto 1542/2011, de 31 de octubre) —aprobada al final del ultimo Gobierno socialista— frente a la
identificacion del apoyo a los emprendedores como un objetivo prioritario en el Plan Anual de Politica de
Empleo para 2012 (Resolucion de 24 de julio de 2012, de la Secretaria de Estado de Empleo, por la que se
publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 6 de julio de 2012 en el que se aprueba dicho Plan) que, en
virtud del articulo 4 ter de la Ley 56/2003, concreta en cada ejercicio los objetivos de la citada Estrategia.

En sentido muy critico que se comparte: Molina Navarrete (2013: 13-14), Guerrero Vizuete, E. (2014: 210).
En verdad, la tinica de las medidas aprobadas vinculada a lo que en sentido estricto cabe considerar
emprendimiento es la recogida en el articulo 11 Ley 11/2013 como “Incentivos a la contratacion en nuevos
proyectos de emprendimiento joven”. Se trata de una reduccién del 100% de la cuota empresarial a la
Seguridad Social durante doce meses por la celebracion de un contrato indefinido —con jornada completa o a
tiempo parcial— en supuestos en los que el empleador es un trabajador por cuenta propia menor de 30 afios que
contrata por primera vez a un asalariado que, entre otras caracteristicas, sea desempleado de larga duracion de
45 0 mas afios.
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jovenes) que se ven abocados a una fingida autonomia —son falsos autonomos—
ante la imposibilidad de ver reconocida por las empresas su condicion asalariada
(cumplen los presupuestos sustantivos de la relacion laboral ex articulo 1 del
Estatuto de los Trabajadores) y ni siquiera la de TRADE (trabajador autonomo
econémicamente dependiente, aquellos que perciben el 75% de sus ingresos de un
solo cliente), tal como viene denunciando la Unién de Profesionales y Trabajadores
Auténomos (UPTA), entre otras.

3.2. Las medidas de apoyo al autoempleo de los jovenes

El elenco de medidas legales aprobadas, principalmente en 2013, para favorecer el
autoempleo de los jovenes —en general, los menores de 30 afos a estos efectos—
pueden agruparse en cinco bloque fundamentales que sirven para estructurar la
exposicion.

A) La intensificacién de los incentivos en materia de Seguridad Social para los
jovenes por cuenta propia.

La primera de las vias para favorecer el autoempleo de los jovenes consiste en la
rebaja de las cotizaciones a la Seguridad Social. Con caracter general, puede
afirmarse que este es un tipo de formula' con la que se ha experimentado para
incentivar la contratacion y el trabajo por cuenta propia desde hace afios
(singularmente a partir del Estatuto del Trabajo Auténomo, Ley 20/2007), con
resultados poco resefiables —la doctrina habla de un efecto de peso muerto de estos
incentivos (Cebrian, I. — Moreno, G. — Toharia, L., 2011: 109)-y, por el contrario,
con un coste relevante para las arcas de la Seguridad Social cuando se articula a
través de reducciones en las cotizaciones.

Los principales incentivos para el autoempleo de jovenes se recogen en la
Disposicion Adicional 35* LGSS (Ley General de la Seguridad Social) que fue
objeto de modificacion y, sobre todo, extension por parte de la Ley 11/2013
(originalmente RDL 4/2013, articulo 1). Para empezar se introduce algin cambio
en el régimen legal de reducciones y bonificaciones en las cotizaciones a la
Seguridad Social de los jovenes auténomos ya entonces existente’’. En concreto,
cabe destacar que se corrige la edad de referencia para la aplicacion de la medida®':
¢ésta ahora exige no haber cumplido 30 afios —35 afios, si se trata de mujeres— frente

Debe advertirse que la dispersion normativa existente en la regulacion de estos incentivos al autoempleo ha
llevado al legislador (articulo 121 de la Ley 18/2014, de 15 de octubre, de aprobacion de medidas urgentes
para el crecimiento, la competitividad y la eficiencia) a instar al Gobierno a una reordenacion de los mismos
con el fin de “... incluir en una sola disposicion todos los incentivos y las bonificaciones y reducciones en la
cotizacion a la Seguridad Social...”, procediéndose también “... en su caso, a la armonizaciéon de los
requisitos y obligaciones legal o reglamentariamente previstos”.

Una reduccion —con cargo a la Seguridad Social— del 30 % de la cuota que resulte de aplicar sobre la base
minima de cotizacion el tipo minimo de cotizacion vigente en cada momento, incluida la incapacidad
temporal, durante los 15 meses inmediatamente siguientes a la fecha de alta en el Régimen Especial de
Trabajadores Autonomos (RETA) y una bonificacion —con cargo al Servicio Publico de Empleo Estatal—, de
igual cuantia, durante los 15 meses siguientes.

“... (U)na reduccion, durante los 15 meses inmediatamente siguientes a la fecha de efectos del alta,
equivalente al 30 % de la cuota que resulte de aplicar sobre la base minima el tipo minimo de cotizacion
vigente en cada momento, y una bonificacion, en los 15 meses siguientes a la finalizacién del periodo de
reduccion, de igual cuantia que ésta” (D.A. 351 LGSS).

20

21
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la regulacion anterior que la extendia doce meses mas (30 6 35 afios inclusive), sin
que quepa encontrar mas explicacion para este cambio que las meras (cicateras)
razones presupuestarias®.

Por otro lado, se establece como novedad un sistema alternativo para rebajar las
cotizaciones a la Seguridad Social a los trabajadores jovenes por cuenta propia —
menores de 30 afios o personas con discapacidad menores de 35 afios— que inician
una actividad que dé lugar a su alta en el RETA®, sea el alta inicial de su carrera
profesional sea la primera que se produce en los Gltimos cinco afios —en ese mismo
régimen, habria que entender—. Para ello se articula un régimen de bonificaciones y
reducciones similar al anterior, aunque mas generoso y con algunas diferencias
(D.A. 352 LGSS, tras la modificacion introducida por Ley 11/2013).

Lo mas relevante es que se establece una escala decreciente de reducciones y
bonificaciones aplicadas “... sobre la cuota por contingencias comunes, excepto en
la incapacidad temporal, resultante de aplicar a la base minima el tipo minimo de
cotizacion vigente en cada momento...”**. Asi, durante los primeros seis meses
consistird en una reduccion del 80% de esa cuota®, durante el siguiente periodo
semestral del 50% y en los tres meses siguientes del 30%; a partir de ese momento
y a lo largo de 15 meses mas —hasta un total de treinta meses— podra beneficiarse
de una bonificacion también del 30%%.

En cuanto a las diferencias respecto de la regulacion del apartado anterior (D.A.
35%1), cabe identificar dos en concreto. Una estriba en que la medida —en los dos
supuestos, jovenes y personas con discapacidad— no puede ser disfrutada por
trabajadores por cuenta propia que tengan asalariados?’; seguramente esto es lo que
justifica la prevision de que quienes se acojan a esta medida podran a continuacion
acogerse a la del apartado 1 cuando no hayan agotado el maximo de 30 meses en el
caso de los jovenes o 60 meses en el de las personas con discapacidad®®. La otra es
que no se establece ninguna diferencia entre sexos —la reduccion/bonificacion es
idéntica tanto en hombres como mujeres—, una medida de discriminacion positiva
que si es contemplada por el otro sistema y cuya supresion resulta criticable dadas
las persistentes dificultades que sufren las mujeres en el ambito profesional.

Por ultimo, otra via indirecta de rebaja de las cotizaciones es la exoneracion a
los trabajadores por cuenta propia menores de 30 afos de la obligacién de cotizar
por contingencias profesionales, incluyendo la proteccion por cese de actividad®.

22 Quizé estas razones son las que explican que la extension de la medida a los jovenes trabajadores por cuenta

propia que se daban de alta en el Régimen Especial de Trabajadores Autonomos, prevista por el RDL 4/2013,
22 de febrero, fuera eliminado por la Ley 11/2013, 26 de julio.

De nuevo aqui hay que sefialar la aplicacion transitoria (desde el RDL 4/2013 hasta la Ley 11/2013) a los
trabajadores por cuenta propia menores de 30 afos del Régimen Especial de Trabajadores del Mar.

La Memoria del andlisis del impacto normativo que acompaiiaba al RDL 4/2013 estimaba un gasto anual de
33,6 millones de euros, un total de 134 millones hasta 2016.

En 2015 esta “tarifa plana para jovenes autonomos” equivale a 53 euros mensuales.

D.A. 35 LGSS. En el caso de las personas con discapacidad menores de 35 afios se establecen solo dos
tramos: una reduccion del 80% durante los primeros doce meses y una bonificacion del 50% a lo largo de los
cuatro afos siguientes (nuevo apartado 2 de la Disposicion Adicional 11?* de la Ley 45/2002). En relacion con
este colectivo, también se contempla la aplicacion de la medida a los socios trabajadores de cooperativas de
trabajo asociado (D.A. 11*.4 Ley 45/2002).

7 D.A. 352, altimo parrafo LGSS y D.A. 11°.2 Ley 45/2002.

28 Véanse los terceros apartados de las D.A. 35* LGSS y 11° Ley 45/2002, respectivamente.

¥ Articulo 6 RDL 4/2013 que afiade un tercer parrafo a la Disposicion Adicional 58* LGSS.

23

24

25
26
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Hay que lamentarlo: la prevision de la Ley 27/2011° de extender a todos los
regimenes de la Seguridad Social la proteccién ante contingencias profesionales
(accidentes de trabajo y enfermedades profesionales) en el marco de un proceso de
progresiva convergencia de la accion protectora era una medida loable, pues
mejoraba el nivel de cobertura y reforzaba la cohesion del sistema. Excepcionar su
aplicacion en el caso de los jovenes®' supone un sacrificio de derechos —menor
proteccion— inutil, pues mas que favorecer la actividad de los autéonomos lo que
refuerzan es la precariedad de tales jovenes también en este ambito.

B) Un régimen mas laxo de compatibilidad de la prestacién por desempleo y €
trabajo auténomo de los jovenes.

La segunda de las vias exploradas pretende mejorar de manera indirecta el acceso a
la financiacion de los trabajadores auténomos>” a través de una doble excepcion a
la regla general del articulo 221 LGSS por la que se establece la incompatibilidad
de la prestacion o el subsidio por desempleo con el trabajo por cuenta propia: esta
actividad como autébnomo serd compatible con la percepcion de la prestacion por
desempleo cuando se trate de menores de 30 afios que inician una actividad de ese
tipo (articulo 3 Ley 11/2013) o cuando asi lo contemplen programas de fomento al
empleo (articulo 2 de la misma norma).

Cabe comenzar reconociendo que seguramente era necesaria una revision de la
estricta incompatibilidad de la prestacion por desempleo con el trabajo por cuenta
propia®. Semejante regulacion se explica principalmente por el miedo al fraude,
pero supone ignorar que hay otros factores igualmente relevantes —los derivados de
su dimension como politica de empleo, de forma senalada— que deberian también
ser tenidos en cuenta. De algin modo, esta otra orientacion explica los cambios
legales que se han producido en esta materia en los ultimos tiempos, sea en
relacion con el trabajo por cuenta ajena —se piensa en la “mochila” del contrato
indefinido de apoyo a emprendedores, por ejemplo’*~ sea con la actividad por
cuenta propia®’.

30
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De 1 de agosto, sobre actualizacion, adecuacion y modernizacion del Sistema de Seguridad Social.

Una excepcion que ahora se generaliza con la derogacion de esa prevision (Disposicion Derogatoria Unica de
la Ley 36/2014, de 26 de diciembre de Presupuestos Generales del Estado para 2015. Cabe recordar que la
entrada en vigor de tal prevision —recogida en el articulo 7 de la Ley 27/2011-, y que afectaba en principio a
todos los trabajadores que causaran alta a partir del 1 de enero de 2013—, fue aplazada dos veces, en 2023 y
2014, por las Leyes de Presupuestos de esos afios.

Dentro de la Estrategia, esta medida se encuadra entre las que se presentan bajo el eslogan “Emprende con
‘crédito’”. La “Memoria” del RDL 4/2013 estima un gasto de 40.9 millones de euros anuales (163,8 millones
en los cuatro afios de desarrollo de la Estrategia).

3 Pérez del Prado, D. (2013: 294).

3% Se alude a la prevision del articulo 4.4 de la Ley 3/2012, en virtud de la cual, los perceptores de la prestacion
por desempleo del nivel contributivo que sean contratados a través de esta modalidad podran compatibilizar
cada mes el 25% de la cuantia de esa prestacion con el salario que le abone la empresa. Un precedente —de
escasisimo éxito— fue la prevision de bonificaciones por la contratacion indefinida de trabajadores
beneficiarios de las prestaciones por desempleo recogida en el articulo 5 de la Ley 27/2009, de 30 de
diciembre, de medidas urgentes para el mantenimiento y el fomento del empleo y la proteccion de las
personas desempleadas. Por otro lado, téngase también en cuenta la nueva regulacion del programa de
sustitucion de trabajadores en formacion por trabajadores beneficiarios de prestaciones por desempleo que
ahora prevé una participacion de caracter obligatorio (Disposicion Transitoria 6* de la Ley 45/2002 tras la
modificacion por el articulo 2.Seis de la Ley 3/2012).

Cabe recordar que la Disposicion Final 10* de la Ley 27/2011 introdujo una importante modificacion en el
Estatuto del Trabajo Auténomo (Ley 20/2007) al admitir el desarrollo de la actividad por cuenta propia a

32

35



Suarez Corujo, B. Cuad. relac. labor. 35(1) 2017: 151-164 159

Ahora bien, no deben perderse de vista las implicaciones que esta ‘deriva’
podria tener en la generosidad de la cuantia de las prestaciones —si se presume que
en muchos casos la prestacion concurrird con un salario, la presion social en favor
de una dignificacion de su cuantia se reduce— y en las condiciones salariales de los
desempleados que encuentran un trabajo —el empresario podria verse tentado a
descontar lo que percibe como prestacion de la cuantia salarial—.

La pieza central del régimen de compatibilidad de la prestacion por desempleo
con el trabajo por cuenta propia se encuentra en el apartado 6 del articulo 228
LGSS (introducido por la misma Ley 11/2013), un complemento ‘ldgico’ de lo
previsto en el resto de apartados de ese precepto y, en particular, del cuarto de ellos
referido al trabajo por cuenta ajena. De forma paralela a este Gltimo, se exige que
esa posibilidad de compatibilizar prestacion y trabajo —autdbnomo en este caso—
debe estar vinculado a un programa de fomento del empleo que tenga como
destinatarios a colectivos con mayor dificultad de insercion en el mercado de
trabajo. Y a ello se afiade que ese programa determinara la cuantia y la duracion de
la prestacion abonada mensualmente con una prevision especifica de que no se
incluira la cotizacion a la Seguridad Social.

En aplicacion de esta nueva prevision, el articulo 3 Ley 11/2013 establece un
régimen de compatibilidad general de la prestacion contributiva por desempleo con
el inicio de una actividad por cuenta propia cuando se trate de trabajadores que en
esa fecha sean menores de 30 afios. Ello exige el cumplimiento de tres requisitos:
primero, la “constitucion” como trabajadores por cuenta propia que, en principio,
hay que entender que corresponde al alta en el RETA —o, en su caso, en el Régimen
Especial de Trabajadores del Mar—; segundo, la ausencia de trabajadores
(asalariados) a su cargo [articulo 3, a) Ley 11/2013]; y, tercero, la presentacion de
la solicitud del reconocimiento de la compatibilidad en el plazo de quince dias
desde el inicio de la actividad —tras el reconocimiento los efectos se producen
desde ese momento—, extinguiéndose el derecho a partir de esa fecha [letra b) del
mismo precepto].

En cuanto a las condiciones de disfrute de la medida, la compatibilidad de los
ingresos derivados de la nueva actividad con la percepcidon mensual de la
prestacion contributiva de desempleo se extiende hasta un maximo de 270 dias o el
tiempo inferior pendiente de percibir. Por lo demaés, hay que anotar que se excluye
la exigencia del cumplimiento de las obligaciones como beneficiario de una
prestacion por desempleo que vienen establecidas por el articulo 231 LGSS,
incluido el compromiso de actividad®®.

tiempo parcial (su entrada en vigor tendra lugar el 1 de enero de 2016, conforme a la D.F. 16* de Ley
36/2014). De ahi que el articulo 26.2 LISOS [segun la redaccion del articulo 4.6 de la Ley 13/2012, de 26 de
diciembre, de lucha contra el empleo irregular y el fraude a la Seguridad Social] ahora no tipifique como
infraccion muy grave “compatibilizar la solicitud o el percibo de prestaciones o subsidio por desempleo, asi
como la prestacion por cese de actividad de los trabajadores autonomos con el trabajo por cuenta propia o
ajena...” cuando se trate de un “... trabajo a tiempo parcial en los términos previstos en la normativa
correspondiente”.

Cabe preguntarse si no habria resultado oportuno haber hecho una referencia especifica a este supuesto en el
articulo 26 LISOS que tipifica como infraccion muy grave, con caracter general, la compatibilidad de
prestacion y trabajo.

«
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C) Otras medidas complementarias de la proteccion por desempleo dirigidas a

apoyar alosjovenesen e inicio de una actividad por cuenta propia.
Otras dos medidas relacionadas con la proteccion por desempleo —bien orientadas,
pero so6lo complementarias— se utilizan como incentivos para favorecer el
autoempleo de los jovenes, en este caso de aquellos que han trabajado y cotizado —
no es redundante a la vista de la proliferacion de (falsas) becas— durante al menos
un afio, tiempo de cotizacion minimo para el acceso a la prestacion por desempleo.
Ambas medidas tienen ya un largo recorrido —sin grandes resultados ni
expectativas®’, dicho sea de paso—, con la particularidad de que también en 2013
recibieron un impulso a través de la modificacion de algunos aspectos de su
regulacion.

En primer lugar, se amplian las posibilidades de aplicacion de la capitalizacion
de la prestacion por desempleo de los jovenes, con el fin de incrementar los
recursos econdomicos en el momento de iniciacion de una actividad economica
autonoma®. Para ello se introducen las siguientes modificaciones en el
denominado “Programa de Fomento de empleo en economia social y empleo
autonomo” que incomprensiblemente sigue regulado en una Disposicion
Transitoria (4*) de la Ley 45/2002.

Ante todo, el articulo 4 Ley 11/2013 desdobla la regla contenida en la regla 3°
de dicha D.T. 4% para diferenciar dos supuestos de capitalizacion —abono de la
prestacion por desempleo de una sola vez— que alcanza el 100%’ cuando los
beneficiarios son trabajadores jovenes, que ahora engloba a los menores de 30 afios
de edad si se trata de varones o las menores de 35 aflos si son mujeres. Siguiendo
un criterio no explicito que podria diferenciar iniciativas de autoempleo de aquellas
otras de apoyo al emprendimiento, se hace referencia al supuesto ya conocido de
constitucion como trabajador autéonomo [D.T. 4°3% a) Ley 45/2002] y —
novedosamente— al de realizacion de una aportacion al capital social de una
sociedad mercantil de nueva creacion o constituida en los doce meses anteriores
[letra b) de idéntica disposicion]*’. En este wiltimo caso, dados los diversos tipos de
vinculos que pueden establecerse con la entidad mercantil, se incorporan algunos
requisitos adicionales dirigidos fundamentalmente a reforzar la estabilidad del
vinculo*'.

Junto a ello, trata de reforzarse el atractivo de la medida ampliando los posibles
destinos de la prestacion capitalizada por los jovenes desempleados, de manera que
puedan ser utilizados para hacer frente a ““... los gastos de constitucion y puesta en

37 Serrano Garcia, J.M. (2014: 79)

3% Martin Puebla, E. (2012: 259).

3 El limite era del 80% hasta la aprobacion de RDL 3/2012 (Disposicion Final 13%).

40 Esta novedad da lugar también a inclusién de una referencia al inicio de la actividad como socio de la entidad
mercantil en la regulacion del momento de presentacion de la solicitud de la, ahora, regla 5* de la D.T. 4* Ley
45/2002.

Se trata de los siguientes. Primero, la exigencia de que la actividad profesional o laboral tenga caracter
indefinido, independientemente de cudl sea el Régimen de encuadramiento en la Seguridad Social. Segundo,
la obligacion de mantener el vinculo un minimo de 18 meses cuando se realice una actividad por cuenta ajena
de caracter indefinido, con la obligacion —hay que entender— de restituir la prestacion capitalizada ante el
incumplimiento. Y, tercero, la exclusion de la medida de quien hubieran mantenido un vinculo contractual
previo con esa sociedad mercantil, asi como de los trabajadores autobnomos economicamente dependientes que
hubieran suscrito con un cliente un contrato registrado en el Servicio Pablico de Empleo Estatal [misma D.T.
4°3% b) Ley 45/2002].
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funcionamiento de una entidad, asi como al pago de las tasas y el precio de
servicios especificos de asesoramiento, formacion e informacion relacionados con
la actividad a emprender” (subapartado 4° de la D.T. 4* de la Ley 45/2002).
Téngase en cuenta ademas que se ha mejorado el tratamiento fiscal de las
prestaciones capitalizadas en todos los supuestos, no sélo en el de los jovenes*.

Dificilmente puede no compartirse la orientacion de la medida. Pero, al igual
que sucede con la recogida en el articulo 3 Ley 11/2013 (supra) y con otros
estimulos fiscales previstos en el articulo 32.2 de la Ley 35/2006%, nos
encontramos con el serio condicionante que supone que estos estimulos no vengan
acompanados de otras medidas equivalentes aplicables en una segunda fase,
superada la inicial, y que permitan garantizar el mantenimiento de la actividad.

La segunda medida complementaria de apoyo a los jovenes en el inicio de la
actividad por cuenta propia viene a ser, de algin modo, una alternativa a la
anterior. Se trata de supuestos en los que el beneficiario de una prestacion por
desempleo también inicia una actividad por cuenta propia, pero no capitaliza su
prestacion. La consecuencia es que la prestacion pendiente de percibir se suspende
durante un periodo maximo que ahora pasa de 24 a 60 meses cuando se trata de
trabajadores autonomos menores de 30 afios —de nuevo, no se establecen
diferencias entre sexos— que causan alta inicial en el RETA o en el Régimen
Especial de Trabajadores del Mar**. Durante ese periodo el trabajador que asume el
riesgo de iniciar una actividad por cuenta propia tendra el respaldo que supone la
posibilidad de reanudar la percepcion de la prestacion por desempleo si la nueva
actividad fracasa, de ahi la denominacién que recibe dentro de la Estrategia de
Emprendimiento y Empleo Joven, “Emprende con red”.

Parece una medida adecuada, sin perjuicio de lo cual hay que sefialar que no se
entiende bien el fuerte contraste ahora existente entre los trabajadores que inician
una actividad por cuenta propia: la diferencia entre 24 y 60 meses —la primera
referencia es la que se aplica a los mayores de 29 afios— parece desproporcionada,
lo que deberia llevar a corregir al alza aquélla. Igualmente debe llamarse la
atencion sobre las dudas que surgen en relacion con el posible devengo durante el
tiempo de desarrollo de la actividad por cuenta propia de una prestacion por cese
de actividad para auténomos a la que podria accederse después de un afio®.

D) El escaso interés por incentivar la actividad emprendedora de los jovenes en el
ambito de la Economia Social.

Llama la atencion el escaso interés que suscita el denominado sector de Economia

Social a la hora de incentivar la insercion profesional de los jovenes. Desde el

42 En concreto, el articulo 8.Uno de la Ley 11/2013 elimina el limite de 15.500 euros que antes establecia el

articulo 7, n) de la Ley 35/2006, de 28 de noviembre, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.
Introducido por el articulo 8.Tres y Cuatro de la citada Ley 11/2013. Segun la Memoria de analisis de impacto
normativo del citado Real Decreto-ley 4/2013, con ello se persigue establecer un “... marco fiscal mas
favorable para el auténomo que inicia una actividad emprendedora con el objetivo de incentivar la creacion de
empresas y reducir la carga impositiva durante los primeros afos de ejercicio de una actividad”.

4 Asi lo establece el articulo 5 RDL 4/2013 que modifica el articulo 212.1, d) LGSS y, en consecuencia, los
articulos 212.4 y 213.1, d) LGSS. El coste estimado de esta medida segiin la “Memoria” del RDL 4/2013 es
de 29,9 millones anuales (119,7 millones en conjunto hasta 2016).

Véase el articulo 8 de 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.
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ambito de competencia del Ministerio de Empleo y Seguridad Social no se
contemplan medidas especificas para el apoyo de este colectivo. Como tUnica
excepcion —no referida propiamente a trabajadores autonomos de adscripcion
obligada al RETA—, la Ley 11/2013 introdujo un articulo 14.1, a) que prevé
bonificaciones de 66,67 euros al mes (800 euros anuales), durante tres afios, en las
cuotas empresariales a la Seguridad Social aplicables a cooperativas o sociedades
laborales que incorporen a desempleados menores de 30 afios como socios
trabajadores o de trabajo. Y en esa linea —poco ambiciosa, como puede
comprobarse—, la misma disposicion precisa que en el caso de las cooperativas la
bonificacion solo se aplicara cuando se haya optado por un régimen de Seguridad
Social correspondiente a trabajadores por cuenta ajena, de conformidad con lo que
establece la Disposicion Adicional 4* LGSS en torno a las modalidades de
integracion de los socios trabajadores y de los socios de trabajo de las cooperativas.

E) Medidas ¢retéricas? de apoyo al emprendimiento de los jovenes.

Uno de los objetivos contemplados dentro del Sistema de Garantia Juvenil es el
apoyo al emprendimiento de los jovenes a través de “... actuaciones o medidas que
apoyen el espiritu emprendedor, fomentando la responsabilidad, innovacion y
emprendimiento, poniendo a su disposicion mas servicios de apoyo a la creacion de
empresas, en especial, con una cooperacion mas estrecha entre los servicios de
empleo, las entidades de apoyo a las empresas y los proveedores de financiacion”
[articulo 106, d) Ley 18/2014]. Poco mas se especifica al respecto, limitandose
dicho precepto a insistir en las actuaciones que hemos repasado (incentivos en la
cotizacion a la Seguridad Social, ayudas al autoempleo, capitalizacion de la
prestacion por desempleo, medidas para favorecer el autoempleo y el
emprendimiento colectivo en el marco de la Economia Social) y otras genéricas
que responden a la misma orientacion (asesoramiento al autoempleo y creacion de
empresas, formacion para el emprendimiento,...).

Junto a ellas, hay que mencionar las previsiones recogidas en la Ley 14/2013 en
torno a la educacion en emprendimiento. Resulta llamativo que se incorporen a los
curriculos de Educaciéon Primaria, Secundaria Obligatoria, Bachillerato y
Formacion Profesional “... objetivos, competencias, contenidos y criterios de
evaluacion de la formacion orientados al desarrollo y afianzamiento del espiritu
emprendedor”, entre otros aspectos (articulo 4). Mas logico parece, en cambio, que
se promueva el emprendimiento en las ensefianzas universitarias (articulo 5), si
bien ello no se traduce en actuaciones concretas mas alld de algunas (casi)
extravagantes como la formacidon (obligatoria) del profesorado en materia de
emprendimiento (articulo 6) o la regulacion de una novedosa figura de
“miniempresas o empresas de estudiantes” (Disposicion Adicional 9?).

4. Balance: la necesidad de replantear la estrategia de apoyo al emprendimiento de
los jovenes

A juzgar por el preambulo del Real Decreto 751/2014, de 5 de septiembre, por el
que se aprueba la Estrategia Espafiola de Activacion para el Empleo 2014-2016,
pareceria que el conjunto de medidas incorporadas al ordenamiento juridico estatal
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para favorecer la actividad de los jovenes “... como trabajadores por cuenta
propia...” han sido eficaces: asi lo corroborarian los datos —alli mencionados—
relativos a las altas iniciales en el RETA de los menores de 30 afios, que
experimentaron un repunte anual del 35% en 2013 para alcanzar un nivel cercano
al de 2008. Seguramente hay un exceso de voluntarismo en la presentacion
(selectiva) de datos que, en realidad, no arrojan resultados tan positivos*. Pero,
sobre todo, el marco normativo analizado da pie a una doble reflexion critica a
modo de conclusion.

De una parte, el conjunto de medidas de apoyo al autoempleo (y
emprendimiento) favorecen la extension y consolidacion de dos fendmenos
perversos que resultan particularmente preocupantes para un colectivo vulnerable
como el de jovenes: uno atafie a la figura del falso autdbnomo —un asalariado que,
casi siempre por ‘indicacion’ de su empresario, trabaja formalmente como
autonomo despojado de las garantias propias de la legislacion laboral y del
Régimen General de Seguridad Social—; mientras que el otro tiene que ver con la
tendencia a la devaluacion de las garantias profesionales como consecuencia de la
individualizacion —ausencia de tutela colectiva— del autoempleo.

De otra parte, cabe afirmar que el tipo de medidas que se necesitarian para el
apoyo de la actividad emprendedora de los jovenes (emprendimiento y no
autoempleo, formula esta ultima que no debe favorecerse) apenas han sido
exploradas. Deberia incidirse en la mejora de la formacion y capacitacion para el
desarrollo de estas iniciativas antes que en la articulacion irracional de medidas
econdémicas como en la actualidad. En particular, tendria gran interés el impulso de
formulas de emprendimiento de jovenes en el marco de la economia social. Y ello
porque en este sector tienen una presencia destacada valores como la solidaridad y
la responsabilidad en la gestion, lo que se traduce en una especial atencion a las
necesidades sociales y a la calidad en el empleo, aspectos claves para quienes
inician su carrera profesional. Ademas, el impulso de este tipo de figuras podria
contribuir decisivamente en el largo plazo al cambio de modelo productivo y a la
consolidacion de una economia sostenible.
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