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EXTRACTO

El desarrollo de una poiitica coordinada en materia de empleo, a par-
tir del Tratado de Amsterdam, pretende orientar las acciones de los
Estados miembros hacia objetivos comunes en la lucha contra el desem-
plec. Las recomendaciones anuales del Consejo fijan entre sus directri-
ces el reforzamiento de las politicas activas frente a las pasivas. Para ello
el Consejo considera medidas prioritarias la mejora de los incentivos v,
por otro lado, reforzar el control de las prestaciones y los requisitos de
acceso. Sin duda las prestaciones por desempleo centran toda ia atencién
del debate, de forma que el objetivo politico consiste en promover medi-
das activas frente a las pasivas. Mantener un nivel de proteccién por des-
empleo suficiente para que el trabajador acepte una oferta de trabajo
adecuada, poniendo ademds al servicio del trabajador medios adiciona-
les, como las ayudas a la biisqueda de empleo, seria el camino adecuado.
Y es que la “creacin de emipleo” no se ha de convertir en excusa para
reducir el gasto en materia de proteccion. La reforma en Alemania del
Libro de promocién de empleo, que integra el Cédigo de Leyes Sociales,
confirma como tendencia la existencia de puntos en comiin con otras
reformas en paises de nuestro entorno; reforzamiento de las medidas de
promocion de empleo, reduccion de las prestaciones por desempleo tra-
dicionales, un seguimiento mds estricto del control del fraude, reformas
del régimen disciplinario del desempleado y 1a extensidn de las medidas
activas a las prestaciones de asistencia social. A la vez se refuerzan las
medidas de reinsercidn para parados de larga duracidn mediante la poten-
ciacién de los trabajos de interés general o social, siendo indiferente la
importancia cuantitativa o cualitativa del empleo. Para la doctrina ale-
mana este lltimo punto es objeto de preoccupacidn constante ante el ries-
go de perpetuar para este colective un segundo mercado de trabajo
distinto del mercado de libre competencia
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1. LA INCIDENCIA DE LAS MEDIDAS DE ACTIVAS DE EMPLEO
EN LA NORMATIVA DE PROTECCION SOCIAL

La coordinacién de las politicas nacionales en materia de empleo a nivel
eurppeo permite hablar de una tendencia generalizada en las politicas ocupa-
cionales de los distintos Estados miembros a reforzar las medidas activas de
empleo, En este sentido, es obvio que las politicas pablicas de empleo de los
distintos paises miembros difieren enormemente de pais a pafs atendiendo a
las prioridades en materia de gasto, instrumentos a aplicar, organizacin
administrativa, participacidn de las partes sociales y obviamente grado de pro-
teccién social'. Sin embargo, se observan en los dltimos afios tendencias
comunes en las politicas aplicadas a las distintas dreas que inciden tradicio-
nalmente en las politicas de empleo, incluida la proteccién social, y en esta

' Son numerosos los trabajos que comparan la evolucion de las politicas puiblicas de empleo en
tos distintos pafses comunitarios y que encuentran puntos en comdn dentro de las distintas con-
vergencias, acentudndose las similitudes en tiempos recientes, Vid. entre otros ERHEL, C.: “Les
politiques actives en France et en Suede”, Travail et Emploi, n® 78, pag. 17 y ss., KOSONEN, P:
“Activation, incitations au travail et workfare dans quatre payses scandinaves”, Travail et
Emploi, n° 79, pdg. 17 y ss.
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sintonia influyen decisivamente los criterios dictados por las autoridades
comunitarias y tal influencia serd creciente en el futuro®. '

La estrategia a seguir en esla coordinacién conjunta entre los Estados
Miembros se fija en el propio Tratado de la Comunidad Europea y consiste en
«potenciar una mano de obra cualificada, formada y adaptable y mercados de
trabajo con capacidad de respuesta al cambio econémico» en vistas a alcan-
zar un alto nivel de empleo (art. 125 TCE).

El procedimiento de supervisién de las distintas politicas ccupacionales se
regula en el nuevo capitulo para el empleo introducido en el Tratado de
Amsterdam®( arts, 125-135 TCE), con ¢l compromiso por parte de los Estados
miembros de la asuncidn de las directrices para el emplec que decide anual-
mente el Consejo’. Tales directrices se reagrupan en cuatro pilares segin la
finalidad a 1a que atienden: el primero de la empleabilidad, pretende mejorar
la inscrcion de la capacidad profesional, el segundo estd dedicado a desarro-
ilar el expivitu de empresa, el tercero a fomentar [a adaptacion de empresas y
trabajadores a los cambios del mercado iaboral y, por (dltimo, el cuarto se diri-
ge a reforzar la igualdad de oportunidades en ¢! mercado laboral.

Destaco del primer pilar, dedicado o la empleabilidad de aquellas personas
con especiales dificultades de insercion, la directriz segunda en la que se
anima a los Estados miembros a tranformar los regimenes fiscales y de
Seguridad Social en instrumentos mds activos de biisqueda de trabajo. En este
sentido, el Consejo pide mejorar los incentivos y, por otro lado, reforzar el
control de las prestaciones y los requisitos de acceso. De acuerdo con esta
dircetriz, en maeria de Seguridad Social esta reconduccion hacia medidas
activas deberfa tender a que cada vez menos personas en edad de trabajar se
beneficiasen de prestaciones de larga duracion y, por el contrario, se las reo-
rientase hacia su insercién laboral mediante medidas activas de empleo.

Tl convergencia afecta a las distintas politicas que conciernen al empleo como son la politica
salarial, de proteccidn social, familiar o fiscal, entre otras. En todo caso, ya estdn bien presentes
en {a UE los criterios de convergencia de proteccion social y fiscal en lo que ataiie especialmente
al empieo. Cfv. POCHET, P; GOETSCHY, J.: “La politique europeenne de I'emploi: reflexions
sur tes nouveawtds de 1999 et leur impact pour ta Belgique™, Revie Belgue de Securité Social,
nl, marze, 2000, pag. 81.

' Vid., en general, sobre el proceso comunitario de la politica de empleo desde una perspectiva
juridica en: ORTIZ LALLANA, M. CARMEN: “La Unicn Europea y las politicas activas de
cmpleo™. Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, n® 17, pig. 13 y ss.,
RODRIGUFZ-PINERO. M.: “De Maastricht a Amsterdam: Derechos sociales y empleo™
Revistit de Relaciones Laborates, T. 1 1998, pig. 27 y ss.. GOMEZ MUNOZ. J.M.: “Emplea,
crecimienio y convergencia iras lus reformas de Amsterdam y la Cumbre de Luxemburgo®,
Revista de Relaciones Laborales, 1998, T. I, pag. 1134 y ss.

* Para el aiio 2001: Decisién del Consejo, de 19 de encro de 2001, relativa a las directrices para
las politicas de emplec de los Estados miembros para el afio 2001. DOCE L 22, 24-1-2001
(2001/63 CE). Recomendacion del Consejo, de 19 de enero de 2001, sobre la aplicacion de las
politicas de empleo de los Estados miembros. DOCE L 22, 24-1-2001 (2001/64 CE).
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' !..u ﬁlosofia que se esconde tras las medidas activas de promocién de traba-
Jo sin duda tienen incidencia en e papel que ha de jugar la proteccidn social

mos o Pequencs empresarios— de maners que las ayudas dispensadas por el
Esta(%o tienen como prioridad situar al individuo en condiciones dptimas para el
trabfijo ¥ promover su incorporacién ¥ este objetivo seria prioritario a la simple
sustitucion salarial o la compensacion ante la situacidn de necesidad provocada
por la -fa]ta de ingresos del trabajador. Y esta vision, que se marca como metas
la reor:_emacién del individuo al mercado, impregna también Ia propia politica
Prestacional, de manera que as intervenciones del Estado se dirigen priorjtaria-
n?e_n’te a tal fin. Incluso las tipicas prestaciones pasivas se resienten de esta
vision € cuanto que reciben un tratamiento politico secundario.

_El objetivo politico consistente € promover medidas activas frente a las
paswas‘puede realizarse por vias distintas’. Simplificando las dos viag posi-
bles Serian, en primer lugar, la de reducir [a proteccién del desempleo porque
se .cnm.:nde que desincentiva Ia biisqueda de trabajo como modo directo de
activacion del desempleado. La ofra via serfa la de mantener e} nivel protec-

_—
L g o . '
p:uliE'l‘l;f::;iEHET; J] L md.cm;usalmn du chomage en Europe, Entre 1"activation des dépenses
€l 1a garantie de minima sociaux”, P, 3 i seil d”
Bramomane one o auvrete et exclusion, Conseil d Analyse
. . A
EV]d. esta lefma de la desmercantilizacién en ESPING-ANDERS-EN, G.:Los tres mundos del
! szc_ml’o del bu_:nesmr. ed. :_'\Ifons_ el Magnanim, 1993, Pag4l y ss. Pama el autor los derechos
oca: es gOZal'a.l:l ‘de I'I.:lay(:':l' intensidad cuanto mayor desmercantilizacién comporten y se entiende
Por desmercantilizacién CE:andn_a S€ presta un servicio como un asunto de derecho y cuando ang
pcor(sio?a p;x’ec‘ie ganarse la vida sin depender def mercado™, Acoge l teoria de Tj tmuss de los dos
nll delos bdsicos de I.Es:ado de Bienestar, €] residualista ¥ el desarrollista insiitucional, para con-
f‘]l'm dque entre los diferentes regimenes actuales de politica social el proceso mas desmercan
tizador corresponderfa 4l modelo nérdico y ef i ;
patses anglone o ¥ el menos, por responder al Prmer modelo, al de jos

La influencia de las medidas acrivas de empleo en la normativa
de proteccion social: el ejemplo de Alemania 39

ido debilitando con reformas restrictiva al acceso de las prestaciones de des-
empleo o que han reducido el grado de proteccién dispensado’, Si se entien-
de que activar significa acortar la prestacién para que el trabajador se
“espabile” buscando empleo o aumentar el control de fraude ello comportaria
la reducci6n de costes inmediatos pero no implicarfa mejorar ni el volumen ni
la calidad de Ia insercién®, En mi opinién, la reorientacién del gasto hacia
medidas activas de empleo en detrimento de las pasivas no supondrd una
reduccién global de los costes de proteccién de desempleo. Por el contrario,
Supone un awmeilto si se mantienen las medidas tradicionales de proteccion y
se aplican las activas de insercién. Esto produce el efecto indeseado del
aumento del gasto social pero puede conducir a medio plazo a la reduccion de
costes si se consigue que el nidmero de personas desempladas disminuya; éste

serfa el desafio.

2. LAS REFORMAS EN LOS REGIMENES DE PROTECCION DE
DESEMPLEO EN EUROPA Y LAS POLITICAS ACTIVAS DE

EMPLEO

Aunque los medios empleados sean distintos en cada pais puede hablarse
de tendencias comunes que caracterizan las recientes reformas de la protec-
cién de desempleo en todos los paises de la Unién Europea. En este sentido,
la articulacién de los sistemas de proteccion de desempleo con las politicas
activas de desempleo ha conducido a que las dltimas reformas en la protec-
cién de desempleo se encaminen a tres tipos de acciones®

&) La proteccion de desempleo orientada a apoyar la biisqueda de empleo
de los parados subsidiados.

b) La prateccién del desempleo se utiliza también como apoyo para hacer
rentable el trabajo al desempleado y al empresario,

¢) La proteccidn del desempleo se condiciona a la participacion activa del
trabajador en los programas de insercién.

Estas observaciones son aplicables también a los sistemas de rentas de
insercién ya que afecta a una parte importante de sus perceptores en tanto que
$on personas capacitadas para trabajar en situacién de desempleo y gran parte
de este colectivo provienen de agotar las prestaciones de desempleo, contri-

butivas o asistenciales.

' Cfr. MONEREO PEREZ, I. L.: EI sistema de proteceién por desempleo en Espana, col. Tirant-

lo-blanch, 1997, pag. 42 y ss.
* FREYSSINET, I, ;: * L indemmnisation...”, op, cit., pag. 76.
¥ Se toma como base la clasificacitn que realiza FREYSSINET. 1.; “L* indemnisation..."”; op. cit..

pig. 69 y ss.
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2) La proteccién de desempleo orientada a apoyar la biisqueda de empleo
de los parados subsidiados.

Se han incrementado notablemente las medidas que orientan al trabajador en
st itinerario hacia la bisqueda de empleo. Se tratan de prestaciones que mejo-
ran las funciones tradicionales de asesoramiento mediante un seguimiento mds
personalizado de las necesidades del trabajador para mejorar sus opciones a un
empleo. E inclusa pueden consistir en ayudas econdmicas que favorezcan la
aceptacion de un trabajo como pueden ser las ayudas a Ia movilidad.

Ast, las prestaciones ofrecidas por los servicios piiblicos de empleo se han
diversificado y ofrecen una serie de servicios consistenies cn el aprendizaje de
técnicas de biisqueda de empleo, l1a evaluacién de las cualificaciones profe-
sionales complementadas con ofertas de formacién, subvenciones para la for-
macion o pricticas profesionales, tutorias individualizadas... etc,

b) La proteccién del desempleo se utiliza también como apoyo para hacer
rentable cf trabajo al desempleado y al empresario.

Tradicionalmente estas medidas en 4poyo a la creacién de empleo han
beneficiado al empresario empleador mediante una serie de mecanismos muy
variados que van desde salarios subvencionados, ayudas & la contratacion,
bonificaciones de cuotas, etc., de mancra que se abarataban los costes de Ia
creacion de empleo, Se tratan de mecanismos diversos que muchas veces
exceden lu propiy proteccidn de desempleo, aunque muchos de estos incenti-
Vs ccondmicos son ofrecidos por las propias oficinas de trabajo*,

Pero, sin duda, 1a novedad consiste en crear prestaciones que incentiven al
trabajador a buscar un empleo. Estos incentivos cstin previstos especialmen-
L para desempleados de larga duracion gue cobran subsidios de desempleo o
pira perceplores de renta minima y son una respuesta a las denominadas
“trampas del desempleo™. Esta expresion designa las situaciones en que Ja
aceplacion de un empleo no supone para el desempieado un aumento de oy
ingresos netos" por Jo que no hay incentivos econGmicos para emprender una
actividad profesional. Una posible solucion a lo anterior seria reducir la cuan-
lia del desempleo si estd fuese muy clevada de manera que incidiese a [a baja
en ¢l sulario de reserva, es decir, aquel salario por el cual el trabajador estaria
disponible para aceptar un empieo®. Pero, como se indica en el Informe de

" Una incentivacién econdmica estrechamente ligada a la proteccion del desemple es la que pre-
tende activar las prestaciones de desempleo de manera que el empresario que emplee a un traba-
jador subsidiado reciba las prestaciones de desempleo que e yuedaban por cobrar 4 dyuél. Esta
experiencia ha sido levada a cabo en Francia por wcuerdo de cooperacion entre sindicatos y
empresarios {1994-1995).

" ATKINSON. A.: ** La pauvreté et la exclusion sociale en Europe™, Pauveerd et Exclusion, La
documentation francaise, 1998, pag. 7 y ss.

" Vid. un estudio detallado sobre la incidencia del seguro de desempleo en el mercado de trabajo
espufiol, teniendo en cuentia entre otros factores el salario de reserva en MARTT SEMPERE, M. &1
segure de desempleo en el mercadp de trabaji espafiol (1984-1992), Universidad de Alicame, 1998,
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proteccidn social en Europa de 1999, el efecto desincentivador en la biisque-
da de trabajo no es elevado si nos atenemos a la tasa de cobertura de las pres-
taciones de desempleo en Europa.

Asi, si bien es cierto que en los pafses de centro y del norte de Europa el
nimero de desempleados sin proteccién sélo ronda el 10%, en los palfses
meridionales puede alcanzar hasta la mitad de las personas (Italia, Grecia y
Portugal) o bien una cuarta parte de las personas en Espafia.

Por otro lado, son pocos los beneficiarios cuya prestacién de desempleo
alcanza una tasa de sustitucidn salarial igual o superior al 80%. En los paises
con las tasas de sustitucién mds alta alcanzan el nivel citado menos de una
cuarta parte de los beneficiarios, en Espafia este porcentaje es sélo del 10% y
en ltalia, Reino Unido y Grecia es todavia inferior.

Precisamente donde mds se habla del posible desincentivo al trabajo no es
cn las prestaciones sustitutivas de salario sino en las vinculadas a la carcnci.a
de recursos. Asi, se ha criticado™ que las prestaciones de desempleo condi-
cionadas a que en ¢l hogar del solicitante no se sobrepase un minimo de ingre-
s0s (Reino Unido, Bélgica) hay un claro desincentivo al trabajo del cénylllgc.

Una solucion en positive, que no suponga rebajar el nivel de protgcmén,
es la de hacer mds rentable el trabajo de mancra que las personas se animen a
trabajar. Estos incentivos pueden consistir basicamente en un complemento
de la prestacion al salario o, en el caso del subsidio de desempleo o de las
prestaciones de rentas minimas, en el hecho de gue no se compute las rentas
profesionales a la hora de calcular los recursos. Normalmente estas prestacio-
nes complementarias se conceden para trabajos poco remuncrados y‘cl colec-
tivo bencficiado son personas dependicntes de prestaciones asistenciales.

Por ejemplo, en Inglaterra e Irlanda se otorgan prestaciones de dcscr.np!eo
a trabajadores con responsabilidades familiares, que complementan lo.s ingre-
sos profesionales hasta llegar a un minimo. En Inglaterra estas prestaciones s¢
han extendido también a las personas discapacitadas y a los trabajadores
mayores de 50 afios, siendo el objetivo de tales prestaciones el facilitar el trin-
sito del paro al trabajo. ‘

c) La proteccién del desempleo se condiciona a Ia participacién activa del
trabajador en los programas de insercién. .

En buena légica, la mayoria de sistemas de proteccién de desempleo exi-
gen del desempleado tradicionatmente, en primer lugar, la involuntariedad en
su situacién y, consecuente con €sta, la disponibilidad para aceptar un nuevo
empleo. En la actualidad se exige ademds del desempleado una mayor parti-
cipaci6n activa en la biisqueda de empleo y una disponibilidad a aceptar aque-

* Los datos de los distintos paises toman como fuente el Informe sobre ia profeccion social en
Eurapa, de 21 de marzo de 2000, Com (2000} 163 final.
" ATKINSON, A.: “ La pauvreté...”, op. cit.. pig.28.
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llos programas de insercién consistentes en actividades variadas de forma-
cién, précticas profesionales, etc. En las dltimas reformas esta exigencia de
disponibilidad y de participacién se acompaiia de medidas para controlar el
fraude y también se refuerzan las sanciones consistentes en la pérdida o sus-
pensién de las prestaciones en caso de indisciplina del trabajador.

Un ejemplo de este tipo de politicas lo constituye la prestacion para
demandantes de empleo (Jobseeker’s Allowance) del Reino Unido que com-
porté la supresidn de la prestacién de desempleo tradicional. Segin esta legis-
lacidn todo desempleado solicitante de una prestacion debia firmar con el
servicio piiblico de empleo (Job center) un contrato de bisqueda de empleo
(Jobseeker’s Agreement) que fije sus derechos y obligaciones. Durante los
distintos tramos temporales en que el trabajador permanece desempleado se
ofrecen a éste distintas técnicas de biisqueda de empleo y aprendizaje, las cua-
les estdn estrechamente ligadas con sanciones de suspension o supresion de la
prestacion,

Este mayor control o disciplina que se exige al trabajador en la normativa
de proteccién de desempleo pretende evitar situaciones fraudulentas y en
principio no ha de tener connotaciones negativas. Ademds, la realizacidn de
trabajo subvencionado o de utilidad social tiene efectos positives para ciertos
colectivos con especiales dificultades de integraci6n laboral y social. La pre-
tensidn es integrar al individuo de manera que no rompa los vinculos defini-
tivos con el trabajo, que pueda adquirir una experiencia laboral o mayores
conocimientos y también aumentar su autoestima en tanto que realiza traba-
jlos productivos. Ahora bien, el problema puede venir cuando este tipo de poli-
ticas retienen el sustrato ideol6gico de que el individuo no es 6til socialmente
stno trabaja —denominado por los socidlogos workfare— de manera que se
obliga al trabajador a aceptar todo tipo de trabajo social como “contrapresta-
cidn” por la ayuda econémica prestada por la solidaridad de !a ciudadania.

Cuando la insercién Iaboral forzada del individuo se produce a toda costa
en trabajos de interés social de nula cualificacién ¥ que no le aportan forma-
cidn alguna, tal préctica puede Perpetuar su marginacion y a la vez su aparta-
miento definitivo del mercado real o econdmico. Por ello, tendrd especial
relevancia’® el contenido de tales actividades, su modo de organizacién y del
itinerario ulterior de aguellos.

Por iiltimo, merece la pena destacar que Ias reformas pretenden incentivar
la disponibilidad del trabajador mediante la ampliacidn del concepto de ofer-
ta de trabajo adecuado y con ello restringir los motivos por los cuales el tra-
bajador puede rechazar una oferta. En general, estas nuevas normas no
vinculan la adecuacién a la profesion habitual del trabajador o a las cualifica-
ciones profesionales que éste ostenta.

* FREYSSINET, J.:"L ‘indemnisation ...", op. cit., pig. 76,
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3. LAS REFORMAS DE LAS PENSIONES DE JUBILACION E INVA-
LIDEZ EN EUROPA Y LAS POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO

En muchos paises se ha facilitado el acceso a las pensiones de incapaci-
dad permanente y de jubilacién anticipada a personas normalmente de edad
avanzada que habian pasado al desempleo, de manera que se les concedia
generosamente pensiones vitalicias en sustitucién de las prestaciones de des-
empleo. Desde hace unos afios, sin embargo, se tiende a eliminar esta distor-
si6n de manera que los afectados por desempleo deben ser cubiertas por la
nonmativa protectora especifica.

En el caso de las pensiones de invalidez los beneficiarios han de ser exclu-
sivamente personas que tienen la capacidad de trabajar disminuida per moti-
vos de salud. Como sefiala el Informe de proteccidn social de 1999, las
reformas legislativas en muchos pafses europeos han reforzado los controles
médicos en la valoracién de la invalidez y han ampliado la definicion de los
trabajos que la persona puede realizar de forma que la invalidez ya no suele
asociarse exclusivamente con la incapacidad para desarrollar la profesién
habitual(Paises Bajos y Reino Unido). En la misma direccién se ha suprimi-
do como elemento concurrente para valorar la invalidez la situacién del mer-
cado de trabajo, es decir, las posibilidades de encontrar empleo por parte de
la persona declarada invilida atendiendo a sus circunstancias personales, lo
que ha ocurrido, como veremos, en Alemania,

El caso mds llamativo se ha dado en los Paises Bajos donde en 1993 se
introdujeron criterios restrictivos de acceso dada la amplia difusién de este
tipo de pensiones y, a la vez, procedimientos de revisin de las incapacidades,
lo que ha dado lugar a la revocacion de numerosas pensiones.

Igualmente muchos paises han endurecido el acceso a las prestaciones de
jubilacién anticipada y/o han disminuido sus cuantias. Asi, en Dinamarca,
Austria e Italia se han aumentado el nimero de afios de cotizacidn necesarios
para acudir a la jubilacién anticipada.

En cambio, estas politicas se han combinado con la posibilidad de intro-
duccion de jubilaciones parciales para aquellos que se acerquen a la edad de
jubilacién, de manera que reducen su jornada de trabajo y cobran una pension
parcial de jubilacién (Luxemburgo, Austria, Alemania, Francia, Dinamarca).
En Espafa por ejemplo se ha ampliado las posibilidades de reduccién de Jjor-
nada y se ha fijado una edad inferior para poder recurrir a este tipo de jubila-
cidn, ello con vistas a la creacién de nuevos puestos de trabajo,

A la vez se observa que los Estados miembros estan realizando un esfuer-
zo notable por extender las medidas activas de empleo a los beneficiarios de
los ingresos minimos. En algunos paises la percepcion de la prestacion se con-
diciona, por ejemplo, a seguir un determinado programa de insercién o un
curso de formaci6n y se prevén mecanismos de concesién de prestaciones
complementarias para personas que hayan iniciado una actividad profesional.
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4. LAS ULTIMAS REFORMAS EN ALEMANIA EN MATERIA DE
FOMENTO DE EMPLEO: EL REFORZAMIENTC DE LAS
POLITICAS ACTIVAS

Las tendencias anteriormente mencionadas pueden observarse a nivel
nacional, tomando como ejemplo un pais, Alemania, que en la segunda mitad
de la década de los noventa ha reforzado su politica de promocién de empleo
mediante reformas significativas en materia de proteccién social, repercutien-
do tanto en la proteccién de desempleo como en la prestacién asistencial de
ayuda social o en las pensiones de Jubilacién e incapacidad permanente.
Examinaremos las medidas normativas de proteccidn social que concentran
sus esfuerzos en recuperar al individuo al mercado de trabajo asi como en
incentivar su permanencia en él; politica que por lo demis es trasladable en
mayor o menor medida a otros paises comunitarios ¥ que en sus principales
rasgos coinciden con las orientaciones generales en politicas de empleo que
decide el Consejo anualmente.

Por supuesto, una visién de conjunto de las politicas de promocién de
empleo en Alemania requeriria un examen de las novedades normativas en
materia de Derecho del Trabajo, examen que aqui 1o es posible por la ampli-
tud y complejidad del tema. Simplemente habrd que citar por su importancia
la Ley de Fomento de la Ocupacién de 1986 —reformada en 1996 yen 1999
por la cual se previé la posibilidad de contratacién temporal sin justificacién
objetiva, y se facilité el procedimiento de despido en las pequefias empresas,
normaliva que se mantiene esencialmente en la nueva Ley sobre el trabajo a
tiempo parcial y contratos de duracion determinada que ha entrado en vigor
en enero de 2001.

Las reformas emprendidas en los dlimos afios por las autoridades alema-
nas son la respuesta a una problematica que ha adquirido especial importan-
cia cn los dltimos tiempos en Alemania, En clecto, la lucha contra el
desempleo se ha convertido en un desafio politico prioritario al haber crecido
la tasa de desempleo de manera alarmante", sobre todo a partir tras la reuni-
ficacién alemana, lo cual ha afectado especialmente al colectivo de trabaja-
dores de edad madura,

Una de las iniciativas que mayor eco ha tenido a nivel nacional ha sjdo la
negociacién con cardcter permanente por parte del Gobierno federal —desde
1998 integrado por la Coalicién socialdeméerata y el partido de los verdes— y

" No hay que olvidar, yue tras la integracion de la antigua Alemania del Este, Alemania ha alcan-
zado cifras record de desempieo ¥ que en mayo de 1997 Alemania alcanzaba la cifra record de 4,
256.000 desempleados, es decir, una tasa de desempleo del 12, 7%. En 1999, la msa de desem-
pleo hablu descendide aunque de forma muy modesta al sitwarse fa tasa de desempleo en el
11,7%, cifrindose en 4.099.999 e nimero de parados registrados, Fuente: hitp:/www.bma.de.
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de los distintos actores sociales de la denominada Alianza para el cmpleo.”
{Bundnis fiir Arbeit) la cual integra las principales lineas politicas en materia
ocupacional con la implicacidn de los distintos sectores sociales. Pc_ro_estos
no son los tnicos actores implicados , hdy que tener presente que si bien el
Estado Federal retiene la competencia normativa en materia laboral y de dere-
cho social (art. 74. 7, 12 de la Constitucién alemana)®, la participacién en la
gestién de los Linder y municipios tiene mucha importancia y las tltimas
reformas lo acentian.

Ademds, los entes regionales y locales son competentes para gestionar las
prestaciones de ayuda social (Sozialhilfe) aplicando las previsionesf de la Ley
Federal de Ayuda Social (Bundessoziathilfegesetz, arts. 3, 96 y siguientes). En
este sentide, disponen de libertad para desarrollar las previsiones d:e ayuda al
trabajo previstas en la Ley Federal de Avuda Social media.nte acciones, por
ejemplo, de subvencién de puestos de trabajo de interés social para las perso-
nas beneficiarias de la ayuda social.

5. EL NUEVO LIBRO III DEL CODIGO DE DERECHO SOCIAL
DEDICADO A LA PROMOCION DEL TRABAJO

En el ordenamiento alemdn una misma norma, el libro tercero del Cédigo
de Derecho Social, recoge las prestaciones de proteccion de desempleo junto
a los servicios de mediacion y medidas de promocion a dispensar por las
Oficinas de trabajo. Por tanto, se regulan conjuntamente todas las rn.edildas
preventivas o reparadoras que puedan proveer las administraciones publu{as
ante el desempleo; contemplando tanto las funciones tradicionales de media-
cidn de los servicios piiblicos de cmpleo asi como las prestaciones clisicas de
desempleo u otras medidas de fomento de empleo.

'" La derominada Alianza por el Trabajo, promovida por el gobierno alemin, conslituye. N MaArco
permancnie de didloge entre lus partes sociales que ha conducido a diversas decl_arzf‘imncs con-
juntas ( & de julio de 1999, 9 de enero de 2000). Asi, la Confederacién de 1a Asociacion alemuna
de empresarios (BDA) y la Cenfederacién alemana de sindicatos (DGB) se han comprometido 3
incorporar contenidos en la negociacin colectiva de dmbito regional que se adapten a las pecu-
liaridades de cada sector y que favorezean el recurso a formas flexibles de trabajo. Ademds sc hfm
desarrollado acuerdos especilicos sobre reduccion de horas extras y de aplicaciélf d'f\ la legis-
lacién sobre el trabajo a tiempo parcial de las personas de edad madura con la consiguicnte ocu-
pacidn de plazas vacantes. La promocion de pricticas profesionales en fus empresas es otro de los
purtos prioritarios para las partes socizles.

** Estas materias estdn incluidas dentro del catilogo de asuntos sobre los que el Estado fedc.rai es
competetenie para legisiar en concurrencia con los Linder, La legislacién de Derecho Social de
los Linder — a excepcidn de materias muy concretas— es insignificante pues el Estado Federal ha
agotado pricticamente la regulacién sobre la materia. Cfr. JARASS, H., PIEROT, B.: Kommentar
cin Grundgesetz, T ed, 1999, pig. 502.
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La antigua ley de fomento de trabajo (AFG, :A'rbeitsfﬁrdcr}tngsgesetz) de
1969 integraba ya medidas para reforzar las posiciones de quienes husc‘abaf}
empleo y para evitar que los asegurados en activo qued.asen dese-mp?eados.
Tales medidas se acompafian de las denominadas prestaciones sust:tutlv_as de
salario, es decir prestaciones econdmicas, tanto contributiv‘as como asisten-
ciales, destinadas a reparar econdmicamente la contingencia de desempleo,

Prasess hien, tras la refarms de 1997 1a antigua ley de fomento del trabajo ha
stedes sstitusda pror el Dabaro tercese de] COdigo dee Dereche Social (en ad(flan—
b Lk B3y ebeetie ardes al Brapmanter e trabizs ey vt normativa ha pasado 4 inte-
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vty et el i s, de Ve Seginst s reboria ba afiadidn puevas
te b b Vs e tnent de eanalesn s $ay ya susbsinteries, ha Hexibilizado
fa pestiin de lan entidades gestoras de desernpleo dotdndolas de una mayor
autonoinii y ha dado un mayor aleunce u la descentralizacion a [a vez que se

han introducido medidas de control del fraude®. Todo elio dentro de un con-
texto de control presupuestario, lo que implica la necesaria contencién del
gasto . En este sentido, la novedad de la reforma es relativa porque muchas
prestaciones de fomento activo del trabajo ya sc recogfan en la antigua ley con
distinta denominacién por lo que no han comportado un aumento de gastos y,
per otro lado, las prestaciones de desempleo denominadas pasivas no s6lo no
han sido mejoradas sino que han visto reducido su alcance, como ha ocurrido
con el cilculo del subsidio de desempleo®,

En todo caso, ya la antigua ley de promoci6n del trabajo —como indicaba
su propio titulo— se marcaba como prioridad la prevencién del riesgo de des-
empleo antes que su simple proteccién a través de la concesidn de prestacio-
nes. Esta visién se ha reforzado en la SGB IIT y asi queda indicado
expresamente en sus articulos cuarto y quinto cuando sefialy que la interme-
diacion en el empleo y el fomento activo del trabajo tienen prioridad sobre las
prestaciones de desempleo.

En cuanto al contenido, a diferencia de la antigua ley de promocién del
trabajo, el SGB HI ya no recoge expresamente la finalidad de conseguir un
alto nivel de empleo, de mejorar la estructura del empleo y de apoyar el cre-
cimiento econémico®. Ahora, tal como senala el art. 1, el objetivo es la com-
pensacién en el mercado de trabajo (Ausgleich am Arbeitsmarkt) mediante
una actividad dirigida al asesoramiento por parte de las instituciones compe-
tentes, a facilitar la ocupacién de los puestos libres disponibles y a mejorar las
perspectivas de empleo de los que buscan trzbajo a través de la evitacién o

” TOPARKUS, K.: “ Die wichstigsten Newerungen des reformierten AFG (SGB D", Zeitschrifr
fiir Soziathilfe und Sozialgesetzbuch, n *7, julio 1999, pdg. 397,

* TOPARKUS, K.: “ Die Wichstigten...”, op. cit., pg. 403,

® SCHULIN, B., IGL, G.: Sozialrecht, 8 ed. | ed. Wermner, 1999, pdg. 357.
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reduccion de los periodos de desempleo asf como de las correspondientes

staciones econdmicas, .
Prei?nque le son aplicables las disposiciones generales del Cédigo_ social,
contenidas en el libro cuarto, el libro tercero concenira tanto la nonn'atwa SUs-
tancial como procesal repartida en trece capitulos. En cfecto,.este ]lt.)l'O. reco-
ge las disposiciones generales (arts. 1 a 23 SGET. I_II), el dmbito SubjC.tIVO de
aseguramiento (arts. 24 a 28 SGB III), las actividades de asesoramiento e
intermediacion (arts, 29 a 44 SGB II); asi como las prestaciones previstas
para los asegurados {arts. 45 a 216 SGB III), las acordadas para los emplcu-
dores (arts 217 a 239 SGB II). ¢ igualmente las destinadas o las entidades
gestoras (arts. 240 a 279 SGB 111). Esto se completa con Tas previsiones genes
rales para todas las prestaciones (arts. 323 a 339 SGB 111) ¥, por iltino, las

funciones que conciemnen a la oficina de trabajo, la financiacidn, sanciones
aplicables, proteccién de datos y otras reglas especiales y transitorias (arts.
240 a 479 SGB 1II).

Los primeros articulos del SGB III contienen una series de principios y
definiciones que no tienen un efecto inmediato ¥ directo en la situacién de las
personas protegidas de entre los cuales, destacan la erradicacién del desem-
pleo de larga duracién (art. 6 SGB III), el fomento del empleo de las mujeres
(art. 8 SGB III} y la lucha contra el trabajo negro como objetivos prioritarios
dentro de 1a politica piiblica ocupacional. Precisamente, el desempleo de larga
duracién se ha recrudecido en los tltimos tiempos en Alemania, pues repre-
sentan un 35% del desempleo total en los dltimos afios frente al 8% de hace
dos decadas y son normalmente los trabajadores de edad madura con limita-
ciones de salud quienes padecen de largos perfodos de inactividad®.
Obsevaremos también que las ayudas, subvenciones al empleo o la nueva
modalidad creada de insercién Iaboral tiene como destinatarios prioritarios al
desempleado de larga duracién, incluyendo también los trabajadores de edad
madura y discapacitados,

En la mayorfa de los paises de la Unidn Europea y de la OCDE* se estdn
llevando a cabo reformas administrativas con vistas a descentralizar 1a gestidn
de los servicios de empleo a nivel regional y local, incluso se fomenta la com-
petencia entre las propias oficinas de trabajo.

Con ello se pretende mejorar la eficacia de los programas de creacion de
empleo e integracién laboral de manera que la creacién de empleo se adapte
a las circunstancias locales y a la vez permite un tratamiento mis individuali-
zado atendiendo a las necesidades profesionaies y de cualificacién de las per-
sonas en desempleo.

# SITTE. R.: “Problemgruppen auf dem Arbeitsmarkt”, Soziale Sicherheit, n® |, 1999, pig, 13,
B Cfr. FINN, D.: “ Welfare to work: the local dimension”, Journal of Eurapean Social Policy, n®1,
febrero, 2000, pdg. 43 y ss, En este trabajo se comparan las descentralizaciones recientes de los
servicios de empleo de Estados Unidos, Holanda ¥ Reino Unido.
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Esta tendencia se hace evidente en la reforma introducida por la SGB MI1*
que se caracteriza por perseguir una mayor flexiblidad y descentralizacién de
los servicios de empleo otorgando mayor autonomia de decisidén a la unidades
administrativas inferfores. Asi, a partir de la reforma las oficinas de trabajo
pueden disponer de hasta un 10% del presupuesto para destinarlo a medidas
de promocidn que consideren eficaces (art. 10 SGB III). Tales medidas no
pueden consistir en una simple mejora de las prestaciones previstas por la ley
y pueden ser aplicadas a proyectos de creacién de empleo.

Al igual en que en la norma anterior, el SGB 11T distingue entre las pres-
taciones destinadas propiamente a proteger el desempleo —prestacidn por des-
empleo, por desempleo parcial y subsidio asistencial de desempleo, las cuales
no integran las medidas activas de fomento de trabajo-- y las que comprenden
la promocidn de trabajo (art. 3.4 SGB III) y que se dirigen tanio al desemple-
ado como a la persona cuyo trabajo estd amenazado.Examinaremos a conti-
nuacién, las medidas de promocién de trabajo que contempla el Libro de
fomento del Trabajo, muchas de las cuales tienen cardcter discrecional, por lo
yue su concesion estd condicionada a las disponibilidades financieras (art, 3.5
SGB ).

5.1. Las prestaciones de apoyo a la biisqueda de empleo

5.1.1. Funciones de mediacién y asesoramiento

Las funciones tradicionales de mediacién y asesoramiento son competen-
cia de las Oficinas de Trabajo aunque éstas no detentan monopolio por tal
actividad, que pueden realizar terceros siempre que cuenten con el permiso
pertinente. El asesoramiento va dirigido tanto al trabajador {asesoramiento
profesional) como al empresario (asesoramiento sobre ol mercado de trabajo).
En el asesoramiento del trabajador se tiencn en cuenta sus capacidades y sus
cualificaciones de cara a su orientacidn profesional ¥y si se considera neccsa-
rio para determinar la profesién adecuada es posible que al trabajador, con su
consentimiento, se le realicen exdmenes médicos y psicolégicos.

* Lu orgunizacidn de los servicios de empleo se presenta a tres niveles, En cl vénice de la
pirdmide se sitla la Oficina federal de wrabajo {Bundesantali fir Arbeit) que gestiona el seguro de
desempleo y la promocian del trabajo. Las oficinas regionales de irabajo (Landesarbeitsami)
composien la instancia intremediaria v, finatmente las oficinay locales de trabuajo{ Arbeitsamt) con-
forman la base de la organizacion. ZACHER, H.: Sozialgescizbuch, od. Shulz, 20000,

7 Demtro de lus prestaciunes de Tomento de empleo no son discrecionales (are, 1,5 SGB 11D Ia
insercion de los discapacitados, las prestacianes por reduccién del wrabajo (Kurzarbeitergeld), y
las que fomenian fu ocupacidn anual complet en el sector de In construccidn ( Wintergeld,
Winterausfaligeld). Cfr, HAUCK, K., NOFTZ, W.: Sozialgesetzbuch 1Hi, ed. Erich Schimidt,
20H)6. pég. 322,
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3.1.2. Prestaciones econémica de apoyo a la actividad de mediacién ¥y ase-
soramiento

Se trata de prestaciones que ayudan a mejorar las aptitudes del trabajador
de cara a la aceptacion de ofertas de trabajo. Estas prestaciones, aunque con
otra denominacidn, no constituyen novedades frente a Ia normativa anterior si
bien la ley ha aumentado las medidas de conirol del fraude. Consisten en
medidas de preparacién (Trainingsmassnahmen, art. 49 SGB HI) las cuales
duran de dos a ocho semanas y estdn destinadas a mejorar las perspectivas de
colocacion del trabajador aungue no implican una mejora de las cualificacio-
nes. Estas medidas pueden consistir también en la denominada comprobacion
de aptitudes (Eignungsfestellung) consistentes en précticas profesionales en
una empresa adecuada para determinar las aptitudes del trabajador y la asig-
nacion de una oferta de trabajo adecuada a sus capacidades.

Ala vez, es posible la concesién de ayudas econémicas, denominadas ayu-
das a la movilidad (Mobilititshilfen, arts. 53 ¥ 54 SGB III) , si el trabajador
demuestra carecer de medios y su otorgamiento es necesario para la acepta-
cion de ofertas de trabajo. A diferencia de las medidas de preparacién que
mejoran las perspectivas de encontrar trabajo estas prestaciones pretenden
facilitar la aceptacion de una oferta de trabajo, siempre que los gastos que
conlleven Ia asuncién del nuevo empleo resulten gravosos de acuerdo con la
condicién econdmica del desempleado. Estas ayudas, destinada a financiar los
gastos de traslado, cubren distintas necesidades, esenciaimente gastos de
mudanzas, viaje y alojamiento y tienen cardcter transitorio hasta la recepcion
de! primer sueldo.

5.1.3. Prestaciones que tienen por objeto la promocion de la formacion
profesional, incluida la formacién profesional continua o permanente

El SGB Il prevé ayudas para la promocion de la formacién profesional y
la Tormacidn profesional continua (arts. 59-85 SGB III) que tienen cardcter
personalizado en funcion de la situacion personal del trabajador y se otorgan
para cubrir los costes de formacién profesional, ya sed de formacion profe-
sional reglada o de reciclaje y perfeccionamiento profesional; estas ayudas
tienen una duracién maxima de dos afos.

En el caso de 1a formacién continua, que tienc como objeto mejorar los
cohocimientos profesionales o ¢l aprendizaje de nuevas tecnologias, el traba-
Jador puede recibir tales ayudas siempre que haya trabajado como minimo
doce meses dentro de los 1iltimos tres afios anteriores a la peticion de la ayuda,
Se concede tanto a desempleados como a personas cuyos puestos de trabajo
estén amenazados. Adicionalmente, el SGB 111 contempla medidas de susten-
1o cuado la persona no dispenga de medios suficientos para cubrir gastos de
alojamiento. transporte.ete.
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5.2, Prestaciones de apoyo a lu creacidn y mantenimiento de empleo: ¢l
apoyo a determinados coleetivos

5.2.1. Prestaciones que contribuyen al mantenimiento del puesto de trabajo

La denominada prestacién por reduccidn del trabajo {Kurzarbeitergeld,
arts. 169-182)) tiene como objeto evitar que personas con una relacién labo-
ral todavia vigente puedan perder sus puestos de trabajo. Con esta ayuda se
dispensa al empresario, por un lado, de pagar la integridad del salario duran-
te un tiempo en que el trabajo se reduce ¥ por otro lado, se pretende evitar asi
el recurso al despido. La reduccién temporal de la jornada laboral protegida
Por estas normas se debe a motivos econGmicos inesperados, como por ejem-
plo la ausencia de pedidos, o bien por acontecimientos imprevistos como pue-
den ser circunstancias climatoldgicas o la prohibicién de importacién o
exportacién de determinados productos. Si la dificuitad de a continuidad
empresarial es un consecuencia de su Organizacion o de una reorganizacisén
Interna esta prestacion no podré ser concedida.

Ademis el empresario debe haber procurado toda medida (til para evitar
la cesacién del funcionamiento de la empresa. En todo caso, la reduccion del
trabajo ha de ser considerable de manera que tal reduccidn afecte como mini-
Mo 2 una tercera parte de la plantilla y que se trate de una reduccién minima
del 10% del salario. Durante seis meses los trabajadores tienen derecho 2
cobrar una prestacién sustitativa de los ingresos equivalente a la cuantia de la
prestacién de desempleo.

El otro grupo de prestaciones estin dirigidas al mantenimiento de los
puestos de trabajo durante todo el afio en el sector de la construccién, median-
t¢ ayudas que compensan la imposibilidad de realizar trabajos en Ia intemnpe-
rie debido a las inclemencias del tiempo(WimergeEd, Winterausfa[lgeld).

3.2.2, Apoyo a la creacién de empleo y el inicio de la actividad auténoma

Como novedades de la reforma el legislador ha introducido una nueva
modalidad contractual de insercién a la vez que ha incorporado nuevas sub-
venciones al empleo®. Ep realidad, aunque la mayorfa de subvenciones de
promocién de empleo ya se contemplaban en la antigua ley de fomento de tra-
bajo, se han introducido en algunas de ellas modificaciones de manera que se
seleccionan prioritariamente los colectivos con dificultades de empleo y yano
se conceden a todo desemp{eado por el mero hecho de serlo,

» ijr. KA.UFMA.NN, 0.; KOHLER, R:"Beschiiﬂigungsfc‘irdemng durch Einrichtungen der
Sozialen Sicherheit”, Contribution of mutual and paritary sacial protection to tie employnient
and employability, 1998, pég.13.
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a) Contrato de insercién {Eingliederungsvortrag),

Se trata de una nueva modalidad contractual, regulada en el art. 229 y ss,
del SGB I, prevista para los parados de larga duracién o con dificultades de
inserci6n (la ley entiende que existen dificultades cuando el periodo de des-
empleo dura seis meses y ha habido un fracaso en la mediacién de la oferta de
trabajo). Este contrato tigne su fundamento en el propio Cédigo de Derecho
social de manera que desde el punto de vista formal no se trata de una rela-
cién laboral. Sin embargo, desde el punto de vista material la diferencia surge
bisicamente en un punto: en este contrato ambas partes tienen la facultad de
extinguir libremente el contrato de trabajo. El empresario dispone de esta
facultad duranie los seis primeros meses a partir de los cuales no puede extin-
guir el contrato por iniciativa propia. Para la conclusién del contrato se
requicre el consentimiento de la Oficina de empleo, la cual se compromete a
participar en los gastos que le corresponderfan en materia de salario tanto al
empresario como al trabajador por los tiempos de ausencia de este dltimo, por
ejemplo, en caso de enfermedad.

Existe discusion sobre la naturaleza del contrato, si se puede calificar de
privado o piiblico. Para algiin autor, se trata de un contrato de segunda clase,
con la creacidn de un nuevo status para el trabajador, el cual tiene una posi-
cién mds débil frente al empresario. Este contrato puede combinarse con la
obtencién de la subvencién de insercidn, de manera que quien asume integra-
mente los costes de la insercién laboral es el Estado.

Las criticas de la doctrina a esta nueva modalidad contractual se centran
en que las distintas condiciones de trabajo previstas respecto a la relacién
laboral ordinaria suponen incorporar al trabajador en el mercado de trabajo de
forma precaria”. De acuerdo con el SGB no es exigible forzosamente la dura-
cidn indefinida de este tipo de contratos. Ademds de la gran inseguridad, y en
definitiva el desequilibrio de poderes, que provoca el hecho de poder ser des-
pedido sin ninguna razén de peso.

b) Promocién de trabajos de interés general {(Arbeitsbeschiiftigungsmassnahmen)

La Oficina federal de trabajo puede acordar una contribucién financie-
ra para promover la colocacién de trabajadores que realicen trabajos de
interés general (art. 260 SGB I1l). La realizacién de tales medidas de crea-
cién de empleo pueden ser confiadas tanto a personas de Derecho publico
coimo privado.

Con anterioridad a la reforma podfa beneficiarse de la medida cualquier
desempleado mientras que en la actualidad el criterio es més selectivo y se
dirige a parados con especiales dificultades de insercién: como norma gene-
ral serdn desempleados de larga duracién pero también podrin beneficiarse de
tales medidas jévenes menores de 25 afios sin cualificaciones y minusvilidos.

7 TOPARKUS, K.: * Die Wichstigten...”, op. cit,, pig. 401.
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La aportacién consiste en subvencionar un porcentaje del salario que como
méximo puede alcanzar hasta el 80% de un trabajo similar no subvenciona-
ble. Tales medidas tienen una duracién normal de un aflo aunque pueden
ampliarse hasta tres afios en caso de que la contratacién sea indefinida.

c) Subvencién de la insercién (Eingliederungszuschiisse)

El empresario que emplee a trabajadores desempleados de larga duracion,
minusvdlidos, etc., puede obtener subvenciones al salaric que pague a tales
trabajadores. La cuantfa y duracién de la prestacion dependerd del grado del
esfuerzo de integracién que Suponga emplear a tal persona teniendo en cuen-
ta su déficit de rendimiento (arts. 217-224 SGB 1.

d) Subvencién de la creacién de empleo en nuevas actividades econdmi-
cas (Einstellungszuschuss bei Neugriindungen)

Las personas que han comenzado una actividad auténoma con una antela-
cidn superior a dos afios y que emplean a mds de cinco asalariados pueden
obtener una subvencién del salario hasta del 50% siempre que hayan contra-
tado a un asalariado que haya estado tres meses beneficiandose de la norma-
tiva de promocién de trabajo (art. 225 SGB II1}.

e) Subvencidn de planes sociales

La nueva legislaci6n refuerza la eficacia de las medidas de recolocacion o
adaptacién laboral de los trabajadores previstas en los planes sociales negociados
por los Cormités de empresa y el empresario. En efecto, ante una situacién de cri-
sis econdmicas de las empresas, son subvencionables aguellas medidas previstas
en los planes sociales destinadas a la insercién laboral de los trabajadores cuyos
puestos de trabajo se vean amenazados. La ley no contiene prescripciones obli ga-
torias que constrifian el contenido negociable aunque cita como posibles medidas
las ofertas de formacion profesional o de cesién de mano de obra (art, 254 SGB
I1}). La coordinacién en el &mbito de la subvencidn de planes sociales se conffa a
las oficinas de trabajo regionales ¥ no a las oficinas locales puesto que la ayuda
acordada por un plan social conciere normalmente a varias circunscripciones.

I} Prestaciones para insercién de discapacitados

En la politicas de empleo de empleo de minusvilidos es de vital impor-
tancia la Ley de minusvalidos que prevé una reserva de puestos de trabajos
para trabajadores minusvilidos junto a la creacin de talleres especiales®para
este tipo de trabajadores. Se prevén a la vez prestaciones destinadas a fomen-
tar el empleo de trabajadores discapactidos, las cuales tienen cardcter subsi-
diario pues Ia normativa de rehabilitacién prevé una serie de prestaciones
especificas (arts. 235-248 SGB [1I).

™ En efecto, de acuerdo con el it 5 de la Ley de Minusviiidos 1odo empresaria piblico o priva-
do gue cuente como minimo de 16 pucstes de trubajo debe reservar el 6% de las plazas a lu colo-
cacion de minusviiidos, En caso de no cumplir con tal prevision, el emipresario debe pagar como
compensacion 200 marcos mensuales.Ley de Minusvilidos, de 26 de aposto de 1986 (BGBI de
26 de agosta de 1986 L. s 1649),

ki
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g) Prestaciones puente para el inicio de una actividad auténoma(Uber-
bruckungsgeld).

Esta prestacién es un respaldo econémico a la iniciativa del desemplez_ido d-e
emprender una actividad auténoma y , por tanto, no reemplaza en su funcno'rlali-
dad a ninguna de las prestaciones de desempleo sino que se superpone a éstas.
Como requisito, el trabajador debe haber estado beneficidndose de alguna de las
ayudas previstas en el SGB III con una anticipacién no superior a cuatro semanas
al inicio del actividad. Con ello se pretende cubrir las necesidades basica de sus-
tento dei trabajador y tiene una duracién de seis meses (art. 57 SGB ).

5.3. La responsabilidad del trabajador en la biisqueda de empleo. La
aceptabilidad por parte del trabajador de ofertas de trabajo adecuadas

La noci6n de desempleo como contingencia asegurada requiere, por un
lado, la falta de empleo —entendida como una actividad que sobrepasa las
quince horas semanales— y, por otro, la bisqueda de emplep‘pa.ra lo cual el
desempleado debe acabar con su situacidn de desempleo utilizando a tal fin
todos los medios a su alcance(art. 118 SGB III). Por tanto, quien realiza una
actividad que no sobrepase las quince horas semanales tendrd ia considera-
cidn de desempleado de acuerdo con la ley. .

A diferencia de nuestro sistema que exige la no voluntariedad en la pérdi-
da del primer trabajo, éste factor no es relevante de cara a conformar la situa-
cidn de desempleo protegible, de manera que el trabajador puede acceder a la
proteccion de desempleo aunque haya sido é] quien haya puesto fin a la r‘e'la—
cién si bien se le penaliza con una reduccion de la duracidn de la prestacion.

Independientemente de lo anierior, recae sobre el trabajador la responsabili-
dad de la bisqueda de empleo, por tanto, debe emprender iniciativas al respec-
to y asumir un papel activo en su insercidn de la cual es responsable. Axinque lzi
ley no precisa en qué debe consistir tales iniciativas por parte del trabajador, si
que le exige al desempleado que ponga todos los medios a su alcanf:e para aca-
bar con [a situacién de desempleo al igual que ordena al empresario a recurTir
al despido sdlo como Gltima opcidn posible(art, 2 SGB 1),

Por otro lado, la ley anterior ya exigia la aceptacién por el trabajador de
aquellas ofertas de trabajo razonablemente adecuadas. Cc?mo novcdad. se
amplia la obligacién de aceptabilidad del trabajador al modificarse lqs crite-
rios de adecuacién de la oferta disponible de manera que ya no se tiene en
cuenty 1a actividad profesional auteriormente ejercida por el desempleado®,

® Asi, y aungue el desemplcado también estaba obligado a accpi:.uj cond.iciones mienos favorubles
que ¢l empleo precedente, se debia respetar una escala de cualificacion, E:sm esclnla CI.)nlCniil
cinco niveles e iba desde un nivel de estudios superiores hasta los empless sin cualificacion, Al
menos durante los cuairo primeros meses de desempleo, el nuevo empleo debia penienceer 4 la
misma categorin que la escala de calificaciones. Cfr. KAUFMANN, O.; KOHLER,
P Beschidftigungstorderung,.”, op. cit., 1998, pig.21.
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La proteccién de Ia profesion u oficio ya no estd en el punto de mira del legis-
lador y en el SGB I los criterios para valorar la adecuacion son esencial-
mente cuantitativos, consistentes en quc no haya un fuerle descenso en las
ganuncias en relucion al salario anterior ¥ que cl ticmpo del desplazamicnto
empleado para acudir al nueve trabajo seu razonable. En este sentido, la remu-
neracion del nuevo empleo no debe ser inferior al 80% del salario anterior
durante los tres primeros meses de desempleo o del 70% del tercer mes al
sexto. (art. 121 SGB 1I). A partir de| séptimo mes el salario propuesto es
aceptable sj al menos es equivalente a la cuantia de prestacién de desempleo
que cstaba recibiendo por aquel entonces. El rechazo a la nueva oferta de tra-
bajo estaria también justificado teniendo en cuenta el criterio del tiempo de
desplazamiento de manera que un trabajudor que esté empleado a Jornada
Cf)m.pleta puede rechazar el trabajo si le supone un tiempo de desplazamiento
diario superior a dos horas ¥ media, comprendidas la ida ¥ vuelia al trabajo al
entenderse que es irrazonable [a proporci6n de tiempo empleado para trasla-
darse en relacidn a la duracién de la jornada de trabajo.

Por otro lado, se han reforzado lag sanciones en caso de que el trabajador
voluntariamente haya puesto fin a su anterior ocupacion o bien se niegue a
aceptar una oferta de trabajo adecuada o no participe en las medidas de inser-
cién %abora[ que le proponen. En este supuesto la Jey deniega la prestacién al
trabajador durante un perfodo de tiempo que ha pasado de ocho a doce sema-
nas tras la reforma (art. 144 SGB 1I). Por lo demds, la reiteracidn en una
causa de suspensidn del cobro del prestacion provoca su extincisn definitiva
(art. 147.2 SGB HI).

6. LA PROMOCION DEL TRABAJO MARGINAL O DE ESCASA
SIGNIFICACION MEDIANTE LA PROTECCION SOCIAL

Una opcién politica polémica® Yy de larga tradicién en Ia proteccidn social
alemana consiste en excnerar de ia obligacién de aseguramiento las activida-
df:s correspondientes a los denominados trabajos marginales o de escasa sig-
nificacién. Mediante esta exoneracién se pretende promover este tipo de
?mpleo haciendo mas atractivo aj empresario el recurso a este tipo de traba-
jos de escasa productividad ¥ normalmente clandestinos ¥, por otro lado,
Incentivar el empleo de aquellas personas que sélo realizan actividades pro-
fesionales de forma secundaria, sobre todo,estudiantes Y amas de casa. De
acuerdo con ¢l art. 8 del SGB IV se consideran trabajos marginales aquellos
que ocupan a los trabajadores menos de quince horas semanales ¥, de forma
acumulativa, no sobrepasan de promedio los 630 marcos semanales. Igual

* ¥id. sobre esta polémica, SCHULIN, B, IGL, G.: Sazialrecht, 6% ed. | op.cit., pag. 93,
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consideracion tienen los trabajos de corta duracién que no sobrepasan los dos
meses 0 cincuenta jornadas al afto,

El precepto dictado (ue producto de uni modilicacién normativa en el afio
1998 para evitar que la utilizacién abusiva de este tipo de trabajo mermase la
ya delicada situacién financiera de la Seguridad Social alemana™. En este seri-
tido, I principul novedad de la Ley sobre nucva normativa de trabajos mar-
ginales o de escasu significacion consiste en computar de cara a la Seguridad
Social las diversas actividades que realice una misma persona sean todas
caracterizables como marginales o bien que se compaginen con el ejercicio de
una actividad profesional principai.

En este sentido, cuando la persona ocupada realice mds de una actividad
considerada de escasa significacién, si la retribucién de tales actividades
supcra los 630 marcos estard obligada a asegurarse en los seguros de enfer-
medad, de pensiones y de asistencia a personas dependientes, aportando las
consiguientes cotizaciones y tomando como base de cotizacién todos los
ingresos conjuntamente. Iguatmente, también computardn aquella actividad
marginal que se compagine con una actividad principal.

For tanto se introducen matizaciones importantes a la anterior exclusidn
generalizada de la personas que realizasen este tipo de actividades, lo que pro-
ducia evidentes problemas de financiacién.

En el seguro de desempleo las personas que tienen una ocupacidn de esca-
sa significacién no estdn obligadas a asegurarse (art. 27 SGB 1) y en ello
coincide con la definicién de trabajo insignificante del art. 8. 2 del SGB IV,
Se computa, eso si, el gjercicio de mis de una actividad marginal de cara a la
obligacién del aseguramiento, aunque a excepcion de las reglas generales
anteriormente descritas, la actividad marginal no se tiene en cuenta cuando se
compatibiliza con una actividad profesional principal de manera que la acti-
vidad marginal estd libre de aseguramiento en tales casos.

La realizacién de tal actividad no es ébice a que [a persona cobre la pres-
tacidn de desempleo, si bien los ingresos por tal actividad son tenidos en
cuenta a efectos de calcular la prestacién de desempleo, concretamente se
tonian cn cuenta 315 marcos, es decir, la mitad de los ingresos provenientes
de este tipo de trabajos(art. 143 SGB III). Esta compatibilidad entre la reali-
zacién de la actividad profesional y el cobro de 1a prestacién hacen mds ren-
table el trabajo.

Este mismo incentivo estd previsto para que los antiguos perceptores del sub-
sidio de desempleo acepten un trabajo de temmporada de tres meses. Durante este
tiempo tendrdn derecho a recibir un ayuda diaria de 25 marcos si trabajan un

¥ HOHMAISTER, F, GORETZKI, S. “Zur Neuregelung  der  geringfiigigen
Beschiiftigungswerhdltnisse™, Neue Zeitschrift flir Soziatreciu, n® 8, 1999, pag. 370.
" Ley de la nueva normativa de ia ocupacion marginal, de 24 de marzo de 1999 (BGBI. 1, pag. 388).
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minimo de seis horas diarias de manera que se ofrece un aliciente para la acep-
tacion de este tipo de trabajos (Arbeitsnehmerhilfe, art 56 SGB Hi).

Esta opeidn hace maés atractiva para los empresarios el recurso a este tipo
de trabajos quienes no deben cotizar por los trabajadores y, en parte, a [os tra-
bajadores les puede ofrecer Ia ventaja de su integracidn laboral ¥ que no deben
aportar cotizaciones. Ahora bien, los trabajadores marginales se hallan fuera
de la proteccién de los seguros sociales Y también del seguro de desempleo,
sicndo dudoso que esta media no comporte una discriminacion indirecta para
la mujer en materia de Seguridad Social®.

En tante que pueda suponer una insercidn laboral del desempleado, la ley
fomenta el recurso a los denominados trabajos marginales.

7. MEBIDAS DESINCENTIVADORAS DE LA RETIRADA PREMA-
TURA DEL TRABAJADOR EN EI, MERCADO DE TRABAJO

Muchas veces por decisién volunataria del trabajador; otras veces porque
s¢ ven abocados al paro forzoso, el hecho es que la retirada prematura del
mercado de trabajo de los trabajadores de edad madura se ha convertido en la
norma y no en la excepeitn en Alemania, con el consiguiente gravamen finan-
ciero a cargo de los presupuestos estatales. Esta retirada se garantizaba con
pensiones de jubilacidn e invalidez. Hay que tener en cuenta, por ejemplo, que
la antigua pensién de jubilacién por desempleo permitia ia jubilacion a las
personas que cumplidos los 60 afios se hallasen en desempleo y reuniesen
unos ciertos afios cotizados,

Igualmente un factor a valorar de cara a [a concesidn de [a pensién de jubi-
lacién eran las oportunidades del afectado para encontrar Uit nuevo trabajo lo
que equivalia a su concesion pricticamente automstica cuando el solicitante
tenia cierta edad y limitaciones de la salud. Por tanto, se cubria en parte la
contingencia de desempleo con pensiones cuando los trabajadores llegaban a
cierta edad.

Para evitar la sobrecarga financiera de estas préctica, el legislador ha
emprendido en los dltimo afios medidas adecuadas para paliar esta situacidn
podrian resumirse en la reduccion o eliminacién de los supuestos de jubila-
cidn anticipada,en la sustitucién de la jubilacion anticipada por formas mds
flexibles de retiro del trabajador, a través de la modalidad de trabajo a tiempo
parcial para personas de edad avanzada, asf como una reforma en la pensién

de incapacidad permanente que introduce elementos restrictivos importantes
en su valoracidn.

™ Sin embargo, el TICE no ha entendido que haya discriminacién indirecta en materia de
Seguridad Social de acuerdo con la Directiva 7977 y cree que tales medios son legitimos a los
fines de politica sociul gue alegaba el Gobierno alemdn consistente en lo creacidn de empleo y la
regularizacién de los rabajos ilegales (Casos Nolie, Megner , Schefiel).
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En 1992 se limitaron las modalidades de jubila‘cién anticipada (a.rts..1367%9
SGB VI), de manera que de forma progresiva_ se iguala }a e:daq fie _}ub'l ?cx?lr;
de hombres y mujeres y la mayoria de modalidades de Jubllarflon anticipas i
previstas en el libro sexto del SGB se elevan a la edad' de 65 anos(‘para ac:lu:-
llos que reuniesen una larga carrera d‘.: seguro, estuviesen largo tlcmp\?ad:d
empleados o padeciesen algiin tipo de mcapacu?lad). Adqmgs, c.o‘mo ngCi ad;;
aquellas personas que se acojan a una modallglad de _]ubllafil(.:ln anti pcm
verdn reducida su pensién en proporcion a los afios que se a{mmpen respe
a Ia edad ordinaria de jubilacién, lo cual supone un des1c_ennvo al rf:'tlro. .

A diferencia de nuestro ordenamiento, en el or.df:namlento alemdn el cese
de la actividad profesional no constituye un requlsuc') para acccc!er ala ;;c:;
sién de jubilaci6n sino que el pensionista puede continuar en actwoly cobr ;
al mismo tiempo la pensién de jubilacion. En efecto: una vez que e p_eqzxod
nista ha cumplido los 65 afios no es incompaublf:’el cjercicio dc una :;cnv; _a-
profesional retribuida con el cobro de una pension de. _|ub‘1}ac10n . El trabaja
dor tiene la posibilidad de recibir una pensién de._]ubllac:}on completa 0 pz;r‘;
cial —segiin se corresponda esta tiltima con un tercio, la mitad o (?o:v.dteécmzfe_
la pensién completa— en proporcién a sus ganancias por Ia activi ;1 I:;T e
sional que desarrolla de manera que puede co'.bra.r m_a:c, que lo f(lque'b:ci_t; orres
ponderia en concepto de pensién completa de Jub;lmlgn. Esta. excxl i i lad en

1a percepcién de la jubilacién incentiva la permanencia en activo del p

ista de jubilacién™,
nlbtégiltu?lildida de fomento de empleo y tam-bién como una férfnu?;’i que
facilite la retirada escalonada de la vida activ.a Sin recurrir a ]-as prejubi ?,CI'D-
nes entrd en vigor en 1996 la Ley sobre trabajo a tfempg parcial para tral a_l_;;l—
dores de edad avanzada®. Esta modalidad de trabajo a tiempo pajrcml g;r‘;m :
que los trabajadores con mds de 35 afios pucdap optar por reducir un 50% :1- '
jornada laboral pasando su refacién laboral de tiempo c.:?mple'to a neln:lpo ];) :
cial hasta la edad por la que tengan derecho a la pensién qe Jubﬂa_mon. ajo
esta modalidad el trabajador pasard a cobrar un salan? mas reducido que En
todo caso no serd inferior al 70% del salario neto percﬂ?ldo_cuando .[l'ilbaj{l:l a
a tiempo completo. Y el empresario deberi ingresar cotxzacu_:nes. adiciona essé
las cuales representan la diferencia entre el. 90?0 de las cPtlzac10ne;s qule e
ingresaba por el salarto recibido y las cotizaciones vertidas por el salar
actual (art. 3 ATZG).

“ En ¢ambio, para aquellas personas que se jubilen anticipadamente es posible gue co‘;)r:::r;ri[;'li .?;:;d
jubilacidn si 5 imni fesionales no sobrepasen una de
ién de jubilacidén siempre que sus rendimientos pro : rinacly
fS::Joar:m’a :alarial de 630 marcos mensuales, gue coincide con la de los sz.ilanos _de cscasa signifi
cacion (art. 34 SGB V), en caso contrario no tendrén derecho a la pensitn de jubllalCIOI"lj. 27 e
* Alterteilzeitgesetz, de 23 de julio de 1996 (BGBL. 1, pdg. 1078). reformada por la ley de
jumio de 2000 (BGBI, 1, pig. 910).
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A su vez el empresario estd obligado a contratar a una persona desemple-
ada que sustituya al trabajador por la parte proporcional a la parte de la jor-
nada liberada, mediante una modalidad de contrato de trabajo a tiempo parcial
(art. 3 ATZG),

Sin perjuicio de la participacién de la Oficina de Trabajo en la cofinan-
ciacion de lus cotizaciones se observa que el recurso a esta forma de trabajo
implica trasladur parte def coste de fas medidas al empresario, Flay previsio-
nes especificas, sin embargo, para los empresarios que empleen a menos cin-
cuenty trabajadores de manera que, por ejemplo, se liberan de la obligacion
de aceptar este tipo de contratos cuando ya estén bajo esta modalidad un 5%
de la plantilla de |2 empresa.

Por dltimo, cabe mencionar la importante reforma sobre las pensiones de
incapacidad permanente que introdujo el legislador en 1997, modificando el
libro sexto del seguro de pensiones del Cédigo de Derecho Social y que res-
tringid el acceso 4 la pension mediante la alteracion de la nocién de invalidez
protegida. Dicha reforma sustituye las nociones de incapacidad profesional e
incapacidad de ganancia por las de pensiones por disminucién de ganancia
total y parcial {Erwerbsminderungrente). En la definicion de la nucva redac-
cién del art. 43 SGB VI* se sefiala escuetamente que aquellos asegurados que
en ¢l mercado de trabajo s6lo puedan mantenerse activos hasta tres horas dia-
rias percibirdn la renta total por disminucién productiva, mientras que los ase-
gurados que puedan trabajar de tres a menos de seis horas diarias tendrdin
derecho a la renta parcial por disminucién de capacidad. Tal valoracion se rea-
liza “sin consideracién de 1a situacién del mercado de trabajo”, eliminando
expresamente un elemento de valoracin que la jurisprudencia habfa emplea-
do a Ia hora de conceder este tipo de pensiones. Por otro lado, no se halla pre-
vista ninguna prestacién para aquellos asegurados que todavfa puedan
sobrepasar en el mercado de trabajo las seis horas diarias o mas de actividad
productiva.

Un cambio significativo respecto del régimen anterior se evidencia ya en
la nueva denominacién pues el legislador elimina el término de incapacidad
profesional y lo sustituye por el de ganancia, Se pierde entonces el elemento
de la profesionalidad en la valoracidn de Ia invalidez y resulta irrelevante para
su enjuiciamiento el hecho de que el individuo conserve o no sus facultades

™ La literatura sobre [a reforma de las pensiones de incapacidad permanente es muy abundante,
Véase sobre el punto concreto de la relacién de estas pensiones con el desempleo: SEIDEL, E.
“Zur Trennung des Erwerbsminderungsrisikos vom Arbeitsmarktrisiko -Prinzipien der peset-
#lichen Rentenversicherung en BEHREND, U.: Frithinvaliditdi— ein Ventil des Arbeitsmarktes?,
Berlm, 1994, KRAMPRAD. P: “ Reform der Erwerbsminderungsrente”, Die
Socialgerichtbarkeit. n° 9, 1997; KRAUSE, P: “Die teilweise Leistungsminderung als
Grenzproblem der Arbeitslosen- und der Invalidititsversicherung in der Bundesrepublik™, en
EBSEN, I.{ Coord.): Invaliditéit und Arbeitsmarkt, ed. Nomaos, 1992.
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respecto a lo que era su profesidn habitual o de referencia, tal como se hace
en la todavia vigente prestacion de incapacidad profesional. _ .

A partir de la reforma la incapacidad se mide respecto de f:ualquu:r activi-
dad profesional que sea reemprendida o iniciada por el individuo tras 'la con-
tingencia. Esta opcién tomada por el legislador es especialmente per:]udxcml
para los trabajadores de profesiones cualificadas cuya merma QrofeSlonal se
compensaba mediante pensidn en caso de que su status profesional descen-
diera de forma significativa. De ahi que la doctrina jurisprudencial de los cua-
tro escalones haya perdido su seatido tras In reforma.

Esta restriccién en los criterios conlleva a que ya no sea aplicable la con-
templacién de la situacion del mercado de trabajo en la Vatorac?én de. la Er!va—
lidez y, por tanto, las posibilidudes reales de empleo del trabajador mva}:do.
criterio que era tenido en cuenta por la jurisprudencia pese a no te.ner apoyo
expreso en la literalidad del precepto. La reforma erradica este criterio de valo-
racién de incapacidad, de manera que la nueva redaccién del art. 43 del SGB
V1 es aplicable a aquellos que tienen posibilidades reales de sufragar en parte
o totalmente su sustento mediante ingresos profesionales provenientes de un
trabujo a tiempo parcial. La pretensidn del legislador es v de separar las con-
tingencias de desempleo e invalidez de manera que con ello se evite en lo posi-
ble la extension de la proteccion de invalidez a aquellos trabajadores con
capacidad para realizar ciertos trabajos con regularidad pero que se vean ilrnpe-
lidos al desempleo por imperativo del mercado de trabajo”. Con tal medida el
legislador pone coto a la prictica jurisprudencial que antepoania en la valora-
cion la contingencia de desempleo a la propia incapacidad del sujeto.

Por iiltimo, sefialar que como medida desincentivadora a la extincién labo-
ral y con el objeto de restar atractivo a la prictica empresarial de prejubila-
ciones —aunque de facto se traduzea en una medida de ahorro— la nueva SGB
I1I prevé una férmula por la cual se tienen en cuenta las indemnizaciones por
extincion del contrato en el cilculo de las prestaciones de desempleo (art. 140
SGB III).

" En contra se manifiesta SCHULZ-WEIDNER,W.: “Reform der Renten wegen verminderier
Erwerbfihigkeit”, Die Sozialgerichtbarkeit, n® 7, 1996, pig.360, quien cree que la! distincié_n
entre la contingencia de invalidez y desempleo solo tiene razén de ser en un plano ledrico y estdli-
co pero no en ¢l plano real de valoracion de contingencia pues la invalidez se presenta siempre
como un riesgo mixte{gemischtes Risiko)} no s6lo condicionado en su valoracién por los factores
individuales y médicos, sino también por los sociales y en especial por la situacién de oferta y
demanda del mercado de trabajo.
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8. LA EXTENSION DE LA VISION ACTIVA A LAS PRESTACIONES
DE INGRESOS MINIMOS

En Alemania, la denominada ayuda social (Sozialhilfe) es una prestacion de
ingresos mimimos gue se provee a todas las personas que se hallen en situacién
de necesidad, vinculada ésta a la carencia de ingresos. Esta prestaci6n, al oo
estar vinculada su concesién a otras contingencias como la edad o la invalidez,
tiene un Hgamen muy estrecho con la situacidn de desempleo pues se concede
4 personas en edad de trabajar que estdn apartadas del mercado de trabajo. De
hecho la prestacion de ayuda social, suele sustituir al subsidio del desempleo.
Ambas prestaciones estan condicionadas a la prueba de necesidad, si bien la
cuantiz del subsidio dei desempleo tiene como condicionante el haber realizado
un trabajo por cuenta ajena y su cuantia es un porcentaje aplicable al salario.

El colectivo perceptor de ayuda social puede ser muy heterogéneo aunque
sean mayoritariamente personas marginadas de la vida social que no han par-
ticipado nunca de Ia vida Iaboral o que lo hicieron hace muchos afios o que lo
hacen de forma fraccionada e interrumpida mediando entre tanto periodos de
desempleo de larga duraci6n. En los dltimos afios, el aumento de desemplea-
dos de larga duraci6n ha supuesto el trasvase de los perceptores de las presta-
ciones de desempleo a las prestaciones de ayuda social. La financiacién y
gestidn de la ayuda social corre a cargo de los Linder y Ayuntamientos
sufriendo éstos un aumento notable de los gastos destinado a asistencia, Io que
5¢ agrava porque la ayuda social también se concede simultineamente con las
prestaciones de desernpleo, si no obstante ta) percepceidn los ingresos del des-
empleado no alcanzan un minimo umbral de ingresos .

Precisamente para evitar o reducir este lastre, los Ayuntamientos han refor-
zado sus esfuerzos en las politicas de insercién laboral y en la creacién de tra-
bajos subvencionados o de interés social. De esta manera se reduce el gasto y el
trabajador que ha retomado su actividad ¥ ha pagado sus cotizaciones vuelve a
terier derecho a una prestacién de desempleo financiado por el Estado™,

La Ley Federal de Ayuda Social (BSHG) prevé ayudas al trabajo dirigidas no
s6lo al empresario sino también al trabajador como incentivo para su reincorpo-
racién laboral, entendiendo por laboral toda actividad productiva en sentido
amplio, especialmente aquelios trabajos de colaboracién social provistos por los
Ayuntamientos o los Linder®. En caso de que el trabajador realice trabajos de
poca importancia y por el bien de la comunidad, la realizacién de éstos no cs

" SITTE, R.: * Problemgruppen...”, op. cit, pag. 15,

* Son muchas las inciativas paa crear trabajo a nivel regional o local, Valga por ejemplo la ini-
ciativa del Estado de Baviera “ Trabajo en vez de ayuda social™ —programa vigente en Ia actual-
idad~ por el cua! se subvencionaba integramente los costes saluriules de los trabajos ofrecidos i
perceptores, yu fuese los empleadores la Administracion o empresas, Cfr. SCHMITT, L.,
HILLERMEJIER, H.: Bundessozialhilfegesetz-K emimentar, od. Jehle, 2000,
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incompatible con la prestacion econémica de ayuda social y para cubrir los gas-
tos adicionales que comporten la realizacion del nuevo trabajo (por ejemplo, de
ropa, viajes, etc.) se le asignard una ayuda adicional, calculada en funcidn de las
horas de trabajo. Si el perceptor de ayuda social cobraba el subsidio de desem-
pleo, éste es compatible con los trabajos de poca importancia o secundarios pre-
vistos en el art 19.3 BSHG. Sin duda, éste es un incentivo en positivo para hacer
mds rentable al benefictario de ayuda social emprender una actividad producti-
va®. Se observa que los trabajos que se incentivan son precarios e insuficientes
para suplir las necesidades vitales del trabajador pero son apreciados por el legis-
lador en cuanto que ayudan a la integracion social del trabajador"’.

Por otro lado, al receptor de 1a ayuda social que se halle en desempleo tal
como se describe en el SGB 1T debe estar inscrito en la correspondiente
Oficina de Trabajo y en aptitud de buscar trabajo. La ley de ayuda social le
obliga aceptar ofertas de trabajo adecuadas siempre que se halle en condicio-
nes fisicas o mentales para desarroilar tal trabajo (art, 18 BSHG).

9. CONCLUSIONES: LAS TENDENCIAS DE LAS REFORMAS DE
PROTECCION SOCIAL EN ALEMANIA Y LA POLITICA ACTIVA
DE EMPLEQ

En resumen, las reformas en materia de proteccién social llevadas a cabo
en Alemania con objeto de primar la incorporacion en el mercado laboral de
los desempleados y retrasar el abandono de la actividad profesional de traba-
jadores de edad madura se guia por las siguientes pautas:

— En materia de proteccién de desempleo, hay un refuerzo de las medidas
activas o promocionales de trabajo, mientras que las prestaciones denomina-
da pasivas o sustitutivas de salario —esencialmente las prestaciones de desem-
pleo y el subsidio de desemplec— no sélo no se incrementan sing que padecen
algunos recortes (tal es el caso de la cuantia del subsidio de desempleo.

- Por otro lado, las reformas de las denominada prestaciones de promocion
al empleo se encaminan —tanto las prestaciones, ayudas y subvenciones al
empleo— a proteger no a todo desempleado sino al desempleado de larga dura-
cién, incluidos los colectivos de minusvilidos o irabajadores de edad madura.

— Ademis, las normas de seguro de desempleo refuerzan el control del
fraude e incrementan las medidas disciplinarias sobre el trabajador al cual se
le exige un mayor grado de disponibilidad para aceptar un trabajo que la ley
considere adecuado.,

= L pretension de fa reactivacion del mercado de trabajo, afecta a Ia nor-
mativa de pensiones de jubilacién e incapacidad permanente, fas cuales han

* SCHOCH,. B; Sozialhilfe.cd. Friedrich Ebent Stiftng, 1997, pip. 124
* SCHOCH., D.: Soziathilfe, pig. 25,
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sufrido modificaciones con ¢l fin de desviar hacia las prestaciones de desem-
pleo a aquellas personas que no se les presuma incapacida para trabajar de
forma defintiva, lo que supone un ahorro importante en lo relativo al gasto de
pensiones y, por olro lado, implica que a estas personas se les va aplicar fas
medidas de reinsercion laboral previstas en la normativa de fomento de trabajo.

— Se constata la extension de dichas medidas activas a lag prestaciones de
ayuda social y a la vez el énfasis de oy responsubles politicos en reinsertar a los
perceptores de tal ayuda en la vida laboral, especialmente mediante trabajos de
interés general o de colaboracién social, Se trata de encauzar al desempleado
hacia una actividad u ocupacién como forma de insercién del individuo en la
sociedad, siendo indiferente la importancia cuantitativa o cualitativa del empleo.

Independientemente de ia valoracién de [a eficacia de las medidas en la
creacion de empleo descritas, cuya incidencia no ha sido especialmente lla-
mativa en el descenso del desempleo en los Gltimos afios, convendria men-
cionar las principales criticas que la docirina ha vertido sobre ias dltimas
reformas mencionadas.

Respecto a las reformas introducidas en la regulacidn de promocién del
trabajo, no faltan voces criticas® sobre la verdadera intencionalidad de esta
reforma puesto que no amplia sino que reduce el nivel de la proteccién del
desempleo y de esta forma ejerce una presion mads fuerte sobre el trabajador,
el cual debe aceptar o mantener el empleo a pesar de que sus condiciones
laborales hayan empeorado claramente. De hecho las prestaciones denomina-
das pasivas han visto reducido su alcance, como ha ocurrido con el célculo del
subsidio de desempleo,

Junto a ello, es una preocupacién constante® en el andlisis de las medidas de
ingercidn el temor 2 14 creacién de un segundo mercado de trabajo para los tra-
bajadores con especiales dificnltades de insercidn. En este sentido, las reformas
del legislador alemdn profundizan en la tendencia a asociar las medidas de inser-
cién destinadas a colectivos con dificultades a condiciones laborales mds preca-
rias. Un ejemplo de lo anterior es Ia creacién del nuevo contrato de insercién o
la potenciacion de los trabajos de interés social para los perceptores de asisten-
cia social, de manera que la insercién se produce a riesgo de perpetuar un segun-
do mercado de trabajo distinto del mercado de libre competencia, alejando a los
implicados de unas relaciones laborales regidas por las normas del Derecho del
Trabajo y de la protecci6n ordinaria de la Seguridad Secial.

“ ADAMY, W,, STEFFEN, J.: * 70 Jahre Arbeitslosenversicherung- ein Grund zum Feiern?”,
Soziale Sicherheit, n® 11, 1997, pag. 382.

“ Son muchos los autores que expresan dicho temor en relacién a las medidas de insercién. Por
ejemplo, PREIS, U.: * Beschiftigungsfrderung durch Arbeitsrecht?”, Die Reform der
Arbeitsférderung, ed. Beck, 1997, pg. 84. Vid. una postura especialmente critica en ADAMY,
W., STEFFEN, 1.:" Arbeitslosenhilfe iiberflussig?”, Soziale Sicherheit, n®9-10, 1999,
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EXTRACTO

El particular desarrollo normativo que ha sufrido la relacion laboral
especial de los internos que realizan actividades laborales en los estable-
cimientos penitenciarios ha tenido su repercusién en el régimen juridico
aplicable a estos sujetos. Las diferentes modificaciones introducidas en
su regulacién han reflejado diversas opciones normativas hasta su actuai
configuracidn. El RD 782/2001, de 6 de julio se articula como principal
norma que disciplina su contenido, estableciéndose comeo la primera dis-
posicién estrictamente laboral que regula la materia al margen de cual-
quier reglamento penitenciario. Este hecho hace que se pueda afirmar
que el presente reglamento conforma el desarrollo normativo previsto en
el articulo 2.1 ¢) del TRET. El presente trabajo pretende analizar las dife-
rentes claves que componen su estructura, centrindose en las alteracio-
nes que se han producido fundamentalmente en materia de relaciones
individuales de trabajo y en la proteccién de Scguridad Social de este
colectivo, pese a que muchos de los elementos que integran su conteni-
do no han sufrido variaciones significativas respecto de su anterior orde-
nacidén,
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