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Estudio de caso de la AISS sobre la crisis: Alemania

Resumen

En su calidad de mayor exportador del mundo, Alemania se vio seriamente afectada
por la caida de la demanda global. Con el fin de hacer frente a la crisis, el Gobierno
alemdn puso en prictica dos importantes paquetes de estimulos. Ademads de ello,
aprobo en el parlamento una ley para estabilizar el sector financiero y bancario e
introdujo una nueva legislacion destinada a estabilizar los ingresos en concepto de
pensiones durante el periodo de desaceleracion. Los paquetes de estimulos se
disefiaron para afrontar la crisis elevando la demanda nacional con el propdsito de
compensar la pérdida de la demanda exterior. Las principales medidas que se
adoptaron a efectos de afrontar la crisis en el ambito de la seguridad social, incluyeron
prestaciones por desempleo parcial o compensaciones por la reduccion de las horas de
trabajo. El método empleado hasta ahora para abordar la cuestion ha conseguido evitar
el desempleo “completo” en gran escala.

Instituciones de seguridad social comprendidas

El seguro de salud obligatorio y el seguro de desempleo obligatorio, que han sido
implementados por la Agencia Federal de Empleo.

Panorama del sistema de seguridad social

El sistema de seguridad social aleman, creado en 1884 por el Canciller Bismarck, incluye hoy
dia lo siguiente:

El seguro de pensiones obligatorio, basado en cotizaciones definidas pagadas por
empleados y empleadores durante cinco afios, como minimo (por lo general el 9,5 por
ciento de la nomina mensual). Entre 2012 y 2029, la edad normal de jubilacién ira
aumentando gradualmente de los 65 a los 67 afos. Se dispone adicionalmente de
regimenes privados y regimenes subsidiados por el Estado (Riesterrente).

Seguro de salud obligatorio (gesetzliche Krankenversicherung). Aparte de algunas
categorias y situaciones especiales, todos los empleados estin sujetos a un seguro
obligatorio. Las cajas del seguro de enfermedad administran la recaudacién de las
cotizaciones al seguro social general para todos los sectores. El empleador continta
pagando los salarios durante seis semanas; con posterioridad, las cajas de enfermedad
pagan el 70 por ciento de los ingresos brutos hasta un limite de 78 semanas.

El seguro de cuidados de larga duracion obligatorio (gesetzliche Pflegeversicherung).
Todas las personas afiliadas a una caja del seguro de enfermedad obligatorio estdn
cubiertas contra el riesgo de que puedan necesitar cuidados de larga duracién. Las
personas con cobertura de un seguro de enfermedad privado deben igualmente
contratar un seguro privado de cuidados de larga duracion.
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. Seguro de accidentes de trabajo obligatorio (gesetzliche Unfallversicherung). Las
organizaciones pertinentes del seguro de accidentes de trabajo obligatorio son las
instituciones del seguro de accidentes del sector privado (Berufsgenossenschatten), del
sector agricola (landwirtschaftliche Berufsgenossenschaften) y las instituciones del
seguro de accidentes de trabajo del sector publico (es decir, las cajas estatales del
seguro de accidentes de trabajo), que cubren a empleados, a algunos trabajadores por
cuenta propia, a escolares y estudiantes, a los nifilos que asisten a las guarderias y a las
personas sometidas a rehabilitacion, entre otras.

. El seguro de desempleo obligatorio (gesetzliche Arbeitslosenversicherung) ha sido
puesto en practica por la Agencia Federal de Empleo (Bundesagentur fiir Arbeit). Se
pagan prestaciones de desempleo a los asegurados que cuentan al menos con 12 meses
de empleo cubierto durante los dos ultimos afios, que estdn inscritos en una oficina de
empleo y que estan en condiciones y disponibles para una busqueda activa de empleo.

Impacto de la crisis

La crisis financiera mundial transformo bastante rapido las perspectivas mas bien positivas de
Alemania respecto a un solido crecimiento econdémico continuo. Con una expansion del
producto interior bruto (PIB) aleman del 3,2 por ciento en 2006, del 2,5 por ciento en 2007 y
del 1,6 por ciento en el primer trimestre de 2008, Alemania iba por buen camino antes de que
fuese golpeada por la crisis, aun cuando la demanda de mano de obra ya comenz6 a debilitarse
en 2007. Al igual que muchos paises, en fecha mas reciente como 2009, Alemania registré un
crecimiento mas bien modesto inferior al 1 por ciento.

Mientras que el crecimiento negativo del PIB en Alemania comenzd en el segundo trimestre
de 2008 y continu6é durante cuatro trimestres consecutivos, sus efectos no se sintieron
inmediatamente en el mercado de trabajo. El crecimiento del empleo se volvié negativo sélo
en el otono de 2008, cuando el impacto de la crisis econdmica mundial habia comenzado a
manifestarse de por si en las estadisticas del mercado de trabajo. La tasa de desempleo
aumento con especial severidad a comienzos de 2009 como se muestra en la figura 1.

Figura 1. 7asa de desempleo mensual y tasa de crecimiento real del PIB trimestral, por
trimestres, 2006-2009 (porcentaje)

-1
-10

o

Q@

Q.

-9 g

?

_Bg

7.5_7 3

©

©

-6 =

-5
© © © © N~ N~ N~ N~ O o© [ce] 0 D (o] D D
o o o o o o o o o o o o O o o o
== 2 2 B E =2 B EEEEDEDEE =
= FE E FFF HFFOF L
Tasa de crecimiento real del PIB = Tasa de desempleo

(variacién trimestre a trimestre)

Fuente. Eurostat e informacion oficial del pais, datos estacionales ajustados, preparados por la Oficina Internacional
del Trabajo (OIT), Ginebra.
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El mercado de trabajo de Alemania se enfrent6 a la crisis econémica mundial bastante bien en
comparacion con otros paises. Como resultado de la crisis, aumenté el desempleo. Sin
embargo, ahora ha vuelto a un nivel similar al que existia antes de la crisis, cercano al 7 por
ciento y que equivale a 2.945.000 de personas desempleadas. Esto significa que Alemania esta
en condiciones mucho mejores que la tasa media de desempleo estacional europea, que es del
10,1 por ciento (véase las figuras 2 y 3). Ademas, las tltimas cifras de la Agencia Federal de
Empleo indican que el PIB ha vuelto a crecer y se sitiia ahora en el 2,2 por ciento (Agencia
Federal de Empleo, 2010c).

Figura 2. Cifras de desempleo ajustadas estacionalmente antes y durante la crisis
financiera (enero de 2007 - octubre de 2009)
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Fuente: Agencia Federal de Empleo (2009).
Figura 3. 7asa actual de desempleo de Alemania y media europea
Tasa actual de desempleo Tasa actual de desempleo en la Unién Europea
Por ciento Por ciento
Alemania, Union Europea, and Zona Euro Agosto de 2010
2005-2010
120 Austria [ 4,3
o Paises Bajos M 4,5
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Source: Agencia Federal de Empleo (2010¢).
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Es importante reconocer que la estadisticas de desempleo de Alemania contabilizan sélo a las
personas que han quedado excluidas por completo del trabajo. Las personas que han sido
dadas de baja temporalmente del trabajo, pero que aun conservan un contrato de trabajo y
perciben simultdneamente un salario reducido y un subsidio adicional del gobierno, no
figuran en estas estadisticas. Esta clase de arreglo laboral recibe el nombre de Kurzarbeit, es
decir, trabajo de horario reducido. En virtud de este régimen, se solicita a los empleados que
acepten una reduccién tanto de los horarios de trabajo como de los salarios, pero en cambio
podran conservar sus puestos de trabajo a pesar de la falta de trabajo y la reduccion de las
horas trabajadas. Los regimenes publicos de compensacién contribuyen al salario mensual de
los empleados con el fin de cubrir sus necesidades basicas, algo que ya no se consigue
unicamente con el salario.

Como puede verse en la figura 4, casi uno de cada cinco nuevos casos de desempleo desde el
otofno de 2008 procedia de las industrias manufactureras, seguidas por personas en régimen
de trabajo de horario reducido’, que trabajan bajo subcontratacion (el 16 por ciento) y las que
trabajan en los sectores de los negocios y el comercio (el 13 por ciento). Por tanto, todo el peso
del aumento en el desempleo se atribuy¢ a las industrias manufactureras y al trabajo temporal
(+54 por ciento y +39 por ciento, respectivamente, en comparaciéon con el mismo periodo de
2007). En particular, la crisis golped duramente a las industrias dedicadas a las exportaciones y
a las regiones que les proporcionan mano de obra. Asimismo, la crisis tuvo un impacto
temprano e intenso en el drea del trabajo temporal, que estd relacionado también con la
respuesta alemana a la crisis financiera, tal como se explica mas adelante.

Figura 4. /mpacto de la crisis por sectores industriales

Manufacturacion -53.7
Subcontratacion de empleados (Siglas en aleman: ANU) +39.0
Comercio: mantenimiento y reparacion de vehiculos +0.7
Servicios econdmicos sin subcontratacion de empleados (ANU) +15.9
Construccion +0.7
Transporte y almacenamiento +11.6
Industria hotelera (hoteles y servicios de alimentacion) |INEEEEEE®] +23.7
Salud y asistencia social |EEEE-0.5
Otros servicios, hogares privados [IENd+4.7
Informacion y comunicacion [JEEJ+6.7
Cuidados y educacioén infantiles [JEXg+0.2
Administracion publica [[g-4.5
Agricultura y silvicultura, pesca +4.3
Servicios financieros y seguros [Jjj1.0 +13.6
Mineria, energia y gestion de las aguas 1.0 +15.9

Fuente: Agencia Federal de Empleo (2009). Nimero de pérdidas de empleo por sector como porcentaje del conjunto de
pérdidas (y el cambio porcentual de las nuevas pérdidas en relacion con el afo anterior). Alemania, octubre.

Respuestas a la crisis

La crisis afecté6 duramente a Alemania, que sufrié su primera contracciéon econdmica desde
2002. No obstante, experimento bajos niveles de pérdida de empleo en comparacidon con otros
paises. El alto nivel de trabajo de horario reducido es uno de los factores decisivos que, hasta
ahora, explica el impacto relativamente suave que ha tenido la crisis econémica en el mercado

! También puede llamarse “trabajo temporal”.
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de trabajo alemdn. Este ha sido el caso especialmente en las zonas del oeste y el sur de
Alemania. Los sectores del metal y la tecnologia, asi como las industrias de automocién y de
electricidad fueron especialmente afectados.

Paquetes de estimulos economicos

Alemania lanz6 varios paquetes de estimulos econémicos, asi como una nueva legislacion
para responder a la crisis, los cuales se aprobaron entre octubre de 2008 y noviembre de 2009.
Se trata tanto de paquetes de estimulos fiscales (los programas de estimulo Iy II y la ley para
acelerar el crecimiento econdmico) como de los planes adicionales de estimulo para el sistema
alemdn de seguridad social. En conjunto, las medidas de estimulo suman un total de

USD"107 billones.

Los paquetes de estimulos I y II contenian medidas para responder a la crisis financiera, como
los subsidios al trabajo de horario reducido (programa de estimulo I) o las iniciativas publicas
para la adquisicion de automéviles nuevos (programa de estimulo II), como puede verse en la
figura 5.

La proporcion del gasto asignada a las medidas en materia de seguridad social representd
aproximadamente el 30,5 por ciento del paquete de estimulos y, con frecuencia, se
complement6 con otros aspectos de los paquetes de estimulos. Por ejemplo, los recortes
fiscales para ayudar a incrementar el poder adquisitivo de los hogares con ingresos bajos y
medios podrian haber fortalecido los ingresos procedentes de las transferencias monetarias
sociales. Ademas, otras medidas contribuyeron a mantener en funcionamiento la economia al
restablecer la confianza del publico, ayudando asi a estimular la demanda agregada y, en
consecuencia, a mantener la liquidez en la economia. Estas medidas también mantuvieron a
los trabajadores en su empleo, lo que ayuddé a sostener los ingresos en concepto de
cotizaciones a los programas de seguridad social.

Figura 5. Composicion de los paquetes de estimulos fiscales de Alemania (1 y I1)

Recortes fiscales sobre los ingresos
10,98

Moratoria fiscal para
automoviles nuevos;
ayuda financiera
para la renovacion
de viviendas;

y otros gastos

36,59

Reduccién en las
cotizaciones al
sistema de salud
10,98

Agencia Federal
de Empleo
19,51

Inversién en infraestructura
(centros de ensefianza y carreteras)
21,95

Fuente: Khatiwada (2009).

DUSD: Délar de los Estados Unidos.
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Plan de estimulo para el trabajo de horario reducido

En noviembre de 2008, en virtud del programa de estimulo I del gobierno alemdn, los
acuerdos vigentes sobre el trabajo de horario reducido (Kurzarbeit) se prolongaron de 6 a
18 meses. En mayo de 2009, la duraciéon maxima se prolongé de nuevo hasta 24 meses. Con
arreglo a este programa, los empleadores pueden solicitar una ayuda estatal temporal para
redondear los salarios de los empleados que estan trabajando menos horas. La Agencia
Federal de Empleo cubria el 67 por ciento de las pérdidas salariales netas sufridas por el
asalariado (el 60 por ciento para los trabajadores sin hijos) y a los empleadores se les
reembolsaba el 50 por ciento de las cotizaciones a la seguridad social que habian tenido que
pagar en nombre de los trabajadores. Esto podia aumentar hasta el 100 por ciento, si el
“tiempo de inactividad” (es decir, horas de trabajo reducidas) se utilizaba para actividades de
formacion.

La ayuda estuvo disponible para las empresas que se enfrentaban a una pérdida inevitable
temporal de empleo debido a factores econdémicos. En situaciones en las que la disminucién
de la actividad podia conducir a un recorte del 10 por ciento en los salarios brutos de, al
menos, una tercera parte del personal de una empresa, a esta empresa le asistia el derecho a
recurrir a dicho mecanismo, si cumplia el convenio colectivo de trabajo de la industria. Las

empresas hicieron buen uso de esta posibilidad con el fin de garantizar sus operaciones y
evitar la pérdida de sus trabajadores cualificados (ver la figura 6).

Figura 6. La crisis financiera causa un aumento significativo del trabajo de horario reducido
1 600
1 400
1200
Trabajadores con horario reducido
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Fuente: Agencia Federal de Empleo (2010b).

El nimero de beneficiarios cubiertos por el régimen de trabajo de horario reducido aumenté
de forma impresionante desde su introduccidn. Las cifras superaron los 130.000 participantes
en noviembre de 2008 para llegar a mas de 1,5 millones de trabajadores en mayo de 2009. Sin
embargo, el elevado numero de trabajadores con horario reducido ayudé a que las tasas de
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desempleo se mantuviesen estables, alcanzando el 8,5 por ciento en febrero de 2009 con mas
de 3,5 millones de desempleados. Con la introduccion del trabajo de horario reducido, la tasa
de desempleo se equilibré por si sola, situdandose en el 8,2 por ciento en mayo de 2009 y en el
7,5 por ciento (es decir, igual a 3,15 millones) en junio de 2010 (Online unemployment
statistics for Germany, 2010).

El trabajo de horario reducido ha sido efectivo en la reducciéon del impacto de la crisis en el
mercado de trabajo, aunque a mediados de 2010 se utiliz6 mucho menos que durante el
periodo mas critico en el verano de 2009. El nimero de nuevos ingresos en el trabajo de
horario reducido se redujo significativamente a s6lo 800.000 personas en enero de 2010 y de
nuevo a 480.000 en mayo de 2010 (Base de datos de la Agencia Federal de Empleo).

El 17 de abril de 2010, el gobierno prorrogé las regulaciones relativas al trabajo de tiempo
reducido en Alemania hasta finales de marzo de 2012, ya que este tipo de trabajo demostrd ser
un escudo protector eficaz para muchos empleados. Tuvieron la posibilidad de evitar perder
sus puestos de trabajo durante la crisis econdmica gracias a los subsidios gubernamentales
(Die Welt, 2010a). Como puede verse en la figura 7, el trabajo de tiempo reducido ha sido
necesario para mantener a las personas en sus puestos de trabajo en un momento en el que se
redujo drasticamente la actividad econdmica.

Figura 7. Cambios en las horas de trabajo en 2009 (promedios anuales por empleado)
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Fuente:1AB (2010).

Plan de estimulo para el sistema de seguridad social

Como respuesta a la desaceleracién econémica de 2009, el Gobierno aleman decidié aportar
una ayuda financiera adicional ascendente aproximadamente a USD 22,5 billones para apoyar
al sistema aleman de seguridad social. La nueva ley de estabilizacion de los seguros sociales
entré en vigor el 17 de abril de 2010.

La ley apuntaba a estabilizar los costos laborales no salariales de los empleadores,
estabilizando asi también las cotizaciones a la seguridad social en general. Esta medida
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pretendia ayudar a evitar nuevos despidos y a proteger a los empleados de los efectos de la
crisis econdémica, ademas de dar un impulso adicional a la economia alemana (Ministerio de
Finanzas de Alemania, 2009).

Junto con estas medidas, el sistema aleman de seguridad social tiene que hacer frente a otros
desafios. Por ejemplo, los ingresos del seguro de desempleo y del seguro de salud mediante
cotizaciones de los afiliados se han ido reduciendo gradualmente como consecuencia de unas
tasas de desempleo temporalmente altas inducidas por la crisis. Los seguros de salud estiman
que las pérdidas previstas para 2010 rondaran los USD 14,3 billones (Focus, 2010a). La
reforma alemana de la salud, que entrara en vigor el 1 de enero de 2011, anuncia un
incremento de las tasas de cotizacion del 14,9 al 15,5 por ciento, que seran compartidas por los
trabajadores asegurados y sus empleadores, asi como una reduccién de la remuneracién por
los servicios de salud prestados (Focus, 2010b).

Lecciones aprendidas

Parece que el método de reducciéon de las horas de trabajo ha tenido éxito en el corto plazo,
puesto que el impacto final de la crisis ha sido menos grave que en otros paises europeos. Si
bien el régimen de reduccién de las horas de trabajo alivi efectivamente las pérdidas de
empleo, este aspecto positivo tiene que ponderarse frente a la posibilidad de pérdidas en los
potenciales aumentos de productividad. Una de las criticas que se han planteado es que dicho
abordaje apuntala artificialmente a empresas e industrias que no son competitivas y, en
consecuencia, crean incentivos comerciales perversos. Sin embargo, un punto de vista
alternativo argumenta que ahora Alemania vuelve a ser uno de los mayores exportadores del
mundo precisamente debido a su abundancia de trabajadores con horario reducido.
Supuestamente cuando la recuperaciéon comenzd y la demanda mundial de exportaciones se
reanudd, Alemania estuvo en condiciones de movilizar a estos trabajadores con increible
prontitud y mucho mas rapido que aquellos paises que no tenian acceso a una gran reserva de
trabajadores con horario reducido suficientemente capacitados y listos para trabajar. Esto
demuestra la enorme flexibilidad del mercado de trabajo aleman, que consiguié funcionar con
un nivel reducido de horas de trabajo y, a continuacién, garantizd una demanda increible
trabajando horas extraordinarias (véase la figura 7).

Conclusion

El impacto de la crisis econémica en el mercado de trabajo fue moderado y la evolucion actual
indica claramente que la situacidn se ha estabilizado. Segtin la Agencia Federal de Empleo, la
economia alemana se estd recuperando desde junio de 2010 (Agencia Federal de Empleo,
2010a). Los indicadores, como la reduccién del desempleo, el crecimiento del PIB en el 0,2 por
ciento, junto con un incremento del volumen de pedido nuevos, apuntan en general a una
mejora continua del mercado de trabajo, Sin embargo, la reduccién del horario de trabajo
sigue facilitando alivio al mercado de trabajo, aunque en el momento en que se escriben estas
lineas (octubre de 2010) esta siendo utilizada mucho menos que en los momentos mas criticos
en mayo de 2009.

También los incentivos para la compra de nuevos automdviles demostraron ser un éxito. De
hecho, fueron tan exitosos que los fabricantes alemanes de automocion estdn obteniendo de
nuevo buenos beneficios y ahora los politicos piden que la industria de automocién devuelva
los subsidios que recibié (BBC, 2010). Esto resulta especialmente oportuno porque Alemania
ha anunciado en fecha reciente un impresionante crecimiento del PIB, con la economia
creciendo en un 2,2 por ciento en el trimestre que finalizé en junio de 2010 (su crecimiento
trimestral mas rapido en mas de 20 afos) (Die Welt, 2010b). Esto indica firmemente que ya se
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ha puesto en marcha la recuperacién. En resumen, la respuesta general alemana a la crisis ha
sido efectiva.
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