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ALEMANIA

LA POLITICA DE SUBVENCIONES. ENTRE EL FOMENTO DE LA COMPETITIVIDAD Y LA
ESTABILIZACION DEL EMPLEO

Actualmente se estan discutiendo diversos programas de fomento coyuntural. Los recursos invertidos en los
mismos alcanzan dimensiones hace poco inimaginables. En parte se trata de paquetes de ayuda destinados
a empresas en problemas como consecuencia de la crisis financiera y econdémica. Por ello la politica de
subvenciones es el centro de atencion de los debates publicos. Al mismo tiempo queda cada vez mas claro
que la politica de fomento estructural tiene que estar ligada al compromiso por la calidad del trabajo y a las

politicas activas de empleo.

En los ultimos afos, los Fondos Estructurales europeos se ha convertido en el marco principal de las
politicas estructurales nacionales. Mientras que uno de sus principales objetivos es la armonizacion
econémica y social de las condiciones de vida en las regiones, la globalizacién y la necesidad de
racionalizar han ocasionado un cambio paradigmatico hacia un apoyo selectivo de los mayores potenciales
de innovacién y crecimiento. De esta forma se benefician de los recursos invertidos en particular las
infraestructuras vinculadas a la investigaciéon y a la innovacion, las telecomunicaciones, el sector
medioambiental, la energia y el transporte. En lugar de velar por el equilibrio socioecondmico en la UE, las
politicas estructurales se han convertido en programas de fomento de la competitividad de la economia y de
los emplazamientos nacionales, asi como en estrategias para atraer a especialistas. Parece que estos

objetivos tienen prioridad sobre una politica de empleo orientada a combatir el paro masivo.

El Instituto de Investigacion Econdmica y Social (WSI) de la Fundacion Hans Bdéckler, de la Confederacion
Alemana de Sindicatos, ha analizado si los dos paquetes de apoyo coyuntural aprobados por el Gobierno
aleman con el fin de reanimar la economia ofrecen estrategias para resolver los inminentes problemas del
mercado laboral del pais, o si, por el contrario, estas medidas suponen un apoyo selectivo a los sectores ya
de por si mas fuertes’. La experiencia demuestra que la supresion de puestos de trabajo suele tener lugar
con mayor rapidez que la creacién de nuevos puestos. Por tanto es necesaria y util la intervencion del
Estado en momentos de cambios estructurales a fin de proteger el empleo, siempre que de esta forma se
conserven en el mercado laboral empleos econdmicamente rentables y sostenibles desde un punto de vista
social y ecoldgico. El analisis resume la evolucién actual de la economia, examina las repercusiones en el
empleo e investiga la importancia que tiene el mantenimiento y la creacién de empleo en la politica de

subvenciones y las medidas de apoyo a las empresas.
Evolucién actual de la economia alemana

El Instituto de Macroeconomia e Investigacion Coyuntural (IMK) concluye en su ultimo informe coyuntural

que la economia alemana esta atravesando una profunda crisis econémica provocada por la crisis del

' hitp://www.boeckler.de/pdfiwsimit 2009 05_ziegler.pdf
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mercado financiero y la caida coyuntural. Aunque en 2008 el incremento medio del PIB fue de un 1,3%, hay
que tener en cuenta que esta cifra proviene del buen resultado del primer trimestre del afio pasado,
mientras que en los trimestres siguientes se produjo un retroceso del PIB de entre el 1,4 y el 1,8% debido a
la caida de las exportaciones (sobre todo bienes de inversion). Este proceso tuvo lugar paralelamente a un
desaprovechamiento de parte de las capacidades industriales y al empeoramiento de las condiciones de
financiacion de inversiones empresariales. Ejemplos de la coincidencia de la crisis coyuntural con una crisis

estructural son el sector automovilistico y de maquinarias asi como la industria quimica.

Una de las tendencias mas relevantes es la compenetracion de la industria y los servicios. El valor afiadido
se deriva cada vez mas de la cadena de valores en varios ramos y sectores en lugar de generarse como en
el pasado dentro de un sector mas o menos aislado. De esta forma, la industria actual consiste en una red
compuesta por la produccion industrial tradicional por una parte y los servicios en el entorno de las
industrias por otra. Aunque hoy dia la mayor parte del PIB se genera en el sector servicios, éste depende
sobre todo de la demanda de tales servicios en el entorno de las industrias que, a su vez, depende de la
produccion industrial y de la demanda final de bienes industriales. Asi pues, la relevancia de un sector para
el conjunto de la economia no sdlo se puede determinar en base al numero de puestos de trabajo, sino que
hay que tener en cuenta toda la cadena de valor. El sector industrial sigue siendo muy importante para la
produccion y el empleo en Alemania. La europeizacién y globalizaciéon de la economia alemana y sus
empresas ha afectado a las estructuras empresariales, los emplazamientos y los flujos de mercancias y
capitales. De esta forma, la industria de automdviles, por ejemplo, ha creado redes transnacionales de
produccion. En el ejemplo actual de Opel se puede observar como las relaciones econdmicas

internacionalizadas se convierten en cargas sumamente complicadas.

Las repercusiones de los cambios estructurales en el empleo

Los efectos de la crisis econdmica empiezan a notarse en el mercado laboral. La subida de las cifras de
desempleo es todavia moderada, pero van en aumento las noticias acerca de despidos ya realizados o
inminentes. En la actualidad, las empresas hacen uso ampliamente de la reduccién de jornada para ganar
tiempo. Pero incluso en tiempos econdmicamente menos criticos las transformaciones estructurales han
puesto en peligro la estabilidad del empleo. Segun una encuesta realizada en 2007 por el Instituto WSI
entre comités de empresa, gran parte de los empleadores aprovechaban medidas de reestructuracion para
deslocalizar empleo u outsourcing, ejerciendo presiéon con este instrumento para conseguir reducciones
salariales o ampliaciones de la jornada laboral. El resultado es que aumenta la jornada laboral en las
empresas afectadas, se empeora el clima empresarial y los puestos de trabajo no son mas seguros que
antes. Las condiciones laborales en las empresas deslocalizadas son por lo general peores que en

Alemania.

Ademas de las empresas deslocalizadas, las hay que se ven directamente afectadas por las crisis de los
sectores a los que pertenecen (textil, mineria, automdviles), mientras que aparecen nuevos sectores como

la energia solar y edlica, la IT, la nanotecnologia y la biotecnologia. No obstante, la creacion de nuevos
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puestos de trabajo resulta mas compleja que la supresion de otros existentes. Para regiones que dependen
tradicionalmente de un sector industrial determinado, los grandes procesos de reestructuracién pueden

tener fatales consecuencias para la infraestructura.
Medidas estructurales en el marco de la politica de subvenciones

El Estado aleman y los lander apoyan la economia con diversas medidas estructurales. Como efecto de las
medidas adoptadas en los ultimos afios, los puestos de trabajo en la actualidad son, por lo general, menos
seguros. Como en otros Estados miembros de la UE, Alemania habia apostado por el factor crecimiento, en
el que se basaba la “estrategia de Lisboa”, que justificaba la subvencion de nucleos de crecimiento con la
esperanza de que de ello también se beneficiaran las zonas periféricas. Existe un sinfin de programas de
fomento y subvenciones del Estado aleman y los lander?, cuyos rasgos principales se subdividen en cuatro

categorias:

e Fomento de las inversiones empresariales
e Fundacién de empresas
e Fomentodelal+D

e Superacién de periodos de crisis

En los Ultimos dos afos, el fomento a la economia se centraba sobre todo en el apoyo a innovaciones y
subvenciones para PYMEs. Cada afno, el Estado aleman y los lander prestan ayudas operacionales a
empresas con un volumen de varios miles de millones de euros. En 2007, la industria y el sector de
servicios alemanes obtuvieron mas de 14.000 millones de euros (segun datos de la Comisiéon Europea de
2008), mas que cualquier otro pais europeo. Si se relacionan estas subvenciones con el PIB, Alemania
ocupa el quinto lugar (después de Portugal, Suecia, Hungria y Malta). La tabla siguiente no tiene en cuenta

los programas recientemente aprobados para afrontar la crisis econémica:

2 www.foerderdatenbank.de
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Subvenciones estatales en los Estados miembros de la UE 2007 (% del PIB)
Portugal | 1,30

Suecia 0,88

Hungria 0,87

Republica Checa | 0,60
Malta i 0,59
Alemania  |e—— (), 58
Dinamarca 0,51
Eslovaquia 0,41
Polonia 0,41
Espafia 0,41
Francia 0,37
Finlandia 0,35
Eslovenia 0,34
Irlanda 0,32
Austria 0,30
Bélgica 0,27
Reino Unido 0,25
Italia 0,25
Rumania 0,24
Paises Bajos 0,24
Chipre 0,24
Grecia 0,24
Latvia 0,21
Lituania | 0,18
Luxemburgo | 0,13
Bulgaria 0,09
Estonia | 0,07
Noruega 0,48
Islandia 0,12
Liechtenstein 0,03
UE-12 0,43
UE-15 0,40
UE-27 | 0,40

(Fuente: Comisién Eur(;pea, 2008)

Sobre todo en su segundo programa de fomento a la coyuntura, el Gobierno ha intensificado el instrumental
de medidas para superar la crisis adaptandolo a la situacion actual y poniendo a disposicion 100.000
millones de euros para aquellas empresas que debido a la crisis tienen que afrontar dificultades financieras.
El programa cuenta con una linea de avales de 75.000 millones de euros y programas de créditos del
Instituto de Crédito para la Reconstruccion. La empresa que solicita un aval o un crédito tiene que demostrar
un papel relevante para la economia nacional, por ejemplo perteneciendo a sectores claves o

desempefiando un papel destacado en la regic')n3.

Otros instrumentos importantes de fomento que actualmente se aplican en Alemania para aumentar la

competitividad y el potencial innovador son los siguientes:

e Los Fondos estructurales europeos, el instrumento mas importante para el fomento de la cohesion
econdmica y social y de la solidaridad dentro de la UE. Entre 2007 y 2013, Alemania percibira a

través de estos Fondos cerca de 26.000 millones de euros.

3 http://www.bundesregierung.de/Webs/Breg/konjunkturpaket/DE/Unternehmenskredite/unternehmenskredite.html,
13/03/2009
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e La estrategia de alta tecnologia, con la que el Gobierno aleman unific6 en 2006 en un solo
programa todos los esfuerzos innovadores patrocinados por los diferentes ministerios. Alemania se
ha comprometido a cumplir con los objetivos de Lisboa hasta el afio 2010 invirtiendo el 3% del PIB
en |+D, sector en el que se habran invertido unos 15.000 millones hasta el afio 2009 gracias a esta

estrategia.

e La “tarea comun de mejorar la estructura econémica regional” (GRW). Esta medida creada por el
Ministerio de Economia desempefia una funcion crucial a la hora de superar problemas
estructurales en empresas con inversiones que ayudan a crear puestos de trabajo estables y
competitivos. No obstante, en 2008 estaban previstos gastos de solo 644 millones de euros, a los

que en el marco del primer programa coyuntural se afiadieron otros 200 millones®.

Gran parte de los recursos se transfieren directamente a las empresas. Para las empresas son menos
importantes las subvenciones de inversiones y adquisicion de bienes que el fomento del pago de los costes
salariales. Las estadisticas en las que se basan los graficos no contemplan créditos con tipos de interés

subvencionados, suplementos o fianzas.

% de empresas que reciben subvenciones para realizar inversiones y adquisiciones
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% de empresas que reciben subvenciones para pagar salarios
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4 hitp://www.bmwi.de/BMWi/Navigation/Wirtschaft/Wirtschaftspolitik/Regionalpolitik/gemeinschaftsaufgabe.htmi
(04/03/2009)
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Antes de la crisis, el 9% de las empresas de los lander orientales y el 4% de las de los occidentales
obtenian subvenciones publicas para inversiones y para la adquisicion de bienes, mientras que el 13% de
las empresas del Este y el 8% del Oeste de Alemania reciben subvenciones para cubrir gastos salariales.
De estas cuotas no se desprenden ni cifras concretas sobre el volumen de las ayudas pagadas, ni
informacion sobre la cifra o la calidad de los puestos de trabajo creados o salvados con estos recursos. Para
obtener una subvencion, las empresas tienen que demostrar que el objetivo de la inversién solicitada es el
aumento de la competitividad y la creacion de empleo. Las empresas tienen que contribuir con recursos
propios y demostrar que conservan o crean puestos de trabajo con su propio esfuerzo. El numero de los
puestos de trabajo que se han de conservar o crear depende del volumen de las inversiones. Aunque
apenas hay programas que no vinculen la concesién de subvenciones al tema del empleo, se ve claramente
que éste no es el objetivo principal de la subvencion de empresas. Muchas veces incluso se acuerda
mantener una plantilla inferior a la realmente existente y se descuida por completo el tema de la calidad de
los puestos prometidos. Por ejemplo, las empresas no se comprometen a pagar salarios minimos

determinados, a facilitar ciertas condiciones de trabajo o a permitir la eleccién de un comité de empresa.

Los autores del informe ponen como ejemplo las medidas GRW, sometidas como todos los programas de
fomento a la normativa europea reguladora de ayudas y subvenciones. Ahi se puede observar que la
interrelacion entre la subvenciéon concedida y el nimero de puestos de trabajo conservados o creados
(interrelacion prevista en el plan marco del programa con una subvencion maxima de 500.000 euros por
cada nuevo puesto de trabajo a tiempo completo e indefinido y 250.000 euros para conservar otro igual)
s6lo obliga a las empresas a demostrar dentro de un periodo de cinco afios a partir del momento de la
concesion de la ayuda que los puestos de trabajo acordados siguen existiendo en el emplazamiento
subvencionado. En cuanto a los puestos de formacion profesional, éstos se subvencionan como los puestos
de trabajo estables. Asimismo, se pueden subvencionar puestos de trabajo ocupados por mano de obra en
régimen de cesién o a jornada parcial, si se conservan durante el periodo acordado. El trato diferente de
puestos de trabajo corrientes y puestos de trabajo ocupados por mano de obra en cesién, asi como los
limites salariales y el calificativo de “buen trabajo” no son criterios para la concesion de subvenciones, si

bien los lander aplican sus propias normas:

e Salarios minimos (Brandeburgo, Sajonia, Sajonia-Anhalt, Turingia)

e Exclusion del empleo de trabajadores en cesiéon (Mecklemburgo Pomerania Occidental, Sajonia-
Anhalt)

e Formacion profesional (en Brandeburgo se penaliza a empresas que no ofrecen suficientes puestos

de formacion profesional)

De esta forma, el predominio del tema de la innovacion en las estrategias empresariales se refleja también
en la actuacion del Estado a la hora de desarrollar sus politicas de fomento. Confiando en el impulso de la
innovacion para un mayor crecimiento econémico, esperando que tarde o temprano esto se traduzca en un
aumento de los puestos de trabajo, el Estado incurre en calculos de gastos y beneficios que lleva a un

extremo opuesto a la proteccion de puestos de trabajo seguros y bien pagados.
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Por lo general las subvenciones se centran en los siguientes sectores: tecnologias de la informacion,
comunicacion, biotecnologia, tecnologia meédica, tecnologia energética, sanidad y medio ambiente. La
competencia en estos sectores se lleva a cabo tanto a nivel nacional como internacional, de forma que a
medio plazo sélo pocos emplazamientos alemanes de alta tecnologia podran sobreponerse, y es posible
que no sean aquéllos en que las condiciones de trabajo sean las mejores. El apoyo politico se concentra
ademas en los actores mas fuertes, de los que se esperan los mayores beneficios para la economia

nacional.

Sin embargo, en aras de fortalecer a las regiones débiles de Alemania, seria de gran valor aprovechar a
través de la colaboracion de varias regiones y empresas el potencial de innovacién, marketing y
cualificacién también de aquellas regiones y sectores que actualmente se encuentran en crisis, para que
puedan enfrentarse a la competencia internacional. En realidad, los intereses de los trabajadores y su
representacion, asi como los temas sociales no directamente ligados a la competitividad, han ido quedando
paulatinamente fuera de la politica estatal de fomento a las empresas. Ademas, se olvida que también los
llamados sectores de baja tecnologia (lowtech, que ocupa a la mayoria de trabajadores alemanes) pueden
tener mucho éxito. Por lo menos, la excesiva concentracion en el tema de la innovacion y la competitividad
junto a la negligencia de los temas de formacion continua, cualificacion y flexibilizacion de los horarios de

trabajo suponen un riesgo considerable para la sostenibilidad de las medidas fomentadas.

Conclusion

Apoyando con medidas estructurales la competitividad de las empresas, el Gobierno albergaba la
esperanza de que asi se darian impulsos a la creacién de mas y mejores puestos de trabajo y que éstos
ademas serian mas seguros. Desde hace algunos afios este principio dejé de funcionar, porque han surgido
nuevas formas de empresariado dominadas por el valor de los accionistas (shareholder value) y la

generacion de beneficios a corto plazo.

En cambio, el fomento estructural agudiza la competencia por inversiones empresariales, emplazamientos
industriales y trabajadores altamente cualificados. Los instrumentos de la politica se han convertido en
medidas encaminadas a reducir los gastos empresariales, en vez de garantizar la justicia social, el pleno
empleo, la sostenibilidad socioecolégica, salarios minimos suficientes, servicios sociales accesibles en
todas las regiones, etc. Aunque por lo general las subvenciones pagadas a empresas se vinculan a la
promesa de conservar los puestos de trabajo, en la practica las empresas suelen conservar menos puestos
de trabajo y descuidar el tema de la calidad de los mismos. Por ello, afirman los autores que en los Ultimos
afios de prosperidad econdmica las condiciones de trabajo muchas veces empeoraron. Ahora, en tiempos
de crisis, se notan claramente las ventajas de “buenos” puestos de trabajo, asi como la necesidad de

desarrollar instrumentos politicos para apoyarlos.

Siguiendo los criterios de “buenos” puestos de trabajo, la politica de fomento estructural deberia

subvencionar solo a empresas que paguen salarios dignos, que se atengan a lo acordado en los convenios
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colectivos y que creen y mantengan puestos de trabajo de mas de cinco afios de antigledad. Para
conseguir este objetivo, el Estado aleman vy los lander deberian desarrollar una politica de fomento mas
transparente guiandose por la Iniciativa Europea de Transparencia (IP/06/1855 Bruselas, 20 de diciembre
de 2006). Ademas de un control eficaz de las medidas, cada subvencion deberia incluir un compromiso de
innovacion en el que se acuerde una estrategia para evitar que en el futuro la empresa vuelva a necesitar
subvenciones y asegurar que pueda ofrecer mas y mejores puestos de trabajo.



