PROBLEMAS DE
LA PROTECCION SOCIAL
EN UNA PERSPECTIVA
COMUNITARIA

comunitario.

El presente articulo de Julio Segura consiste en una
reflexion sobre la proteccion social en el contexto de la
consolidacion del mercado interior europeo, €l cual
puede anadir nuevos problemas a los ya existentes en
los ambitos nacionales. El autor pasa revista a los
problemas de la seguridad social y, en particular, a las
propuestas mas usuales de cambio en la financiacion de
la proteccion social a escala nacional y analiza la forma
en que la creacion del mercado interior europeo puede
influir en las funciones protectoras publicas, para
concluir con una propuesta de estrategia para la puesta
en marcha de un programa minimo de seguridad social

. INTRODUCCION

OS principales problemas

que presentan los siste-

mas de proteccion social
de los paises de la CEE son bien
conocidos desde hace tiempo,
puesto que ya en 1982 la Comi-
sion de las Comunidades envio
al Consejo un estudio en el que
se destacaban:

— la aparicion de nuevas for-
mas de marginaciéon y pobreza
derivadas del desarrollo de la cri-
sis economica,

— la importancia del enveje-
cimiento de la poblacion, con sus
consiguientes efectos sobre los
gastos en pensiones y asistencia
sanitaria, y

— el problema de la forma de
financiar las necesidades que, en
esa fecha, presentaban los dis-
tintos sistemas nacionales de pro-
teccion social.

El debate que ha tenido lugar
en los ultimos afios sobre la se-
guridad social ha estado domi-
nado por la necesidad de limitar

los desequilibrios presupuesta-
rios en el contexto de una crisis
que, a su vez, aumentaba la pre-
sion social en favor de mayores
niveles de proteccion publica.
Ello ha conducido a que el énfa-
sis se haya centrado en la finan-
ciacion, relegando a un lugar se-
cundario la reflexion sobre las
funciones de la proteccion social,
sus objetivos a medio y largo pla-
zo y la forma de articular cada
funcion protectora especifica.

La situacion general ha mejo-
rado desde entonces, no tanto
porque se hayan producido mo-
dificaciones significativas en la
forma de enfrentar los problemas
mencionados como por el hecho
de que la crisis parece superada
y, hoy dia, las economias occi-
dentales presentan un ritmo de
crecimiento aceptable a lo largo
del ultimo trienio. Quiza por ello
sea el momento adecuado para
hacer una reflexion sobre la pro-
teccion social, y tratar de situarla
en el contexto de la consolida-
cion del mercado interior, que,
en ciertos casos, generara difi-
cultades nuevas, y en otros dara

dimensiones distintas a los pro-
blemas ya conocidos.

El apartado Il sintetiza lo que,
desde una perspectiva analitica,
justifica e implica un sistema de
proteccion social, el Il discute
las propuestas mas usuales de
cambio en la financiacion de las
funciones protectoras a escala na-
cional, el IV analiza la influencia
de la creacién del mercado inte-
rior sobre las funciones protec-
toras publicas, y el V trata de di-
sefar una posible estrategia para
avanzar en la creacion de un pro-
grama minimo de seguridad so-
cial comunitaria sobre la base del
analisis precedente.

Il. UN MARCO
ANALITICO DE
REFERENCIA

Lo que usualmente llamamos
sistemas de seguridad o protec-
cion social estén formados por
un conjunto amplio y heteroge-
neo de programas publicos no
susceptibles de tratamiento uni-
ficado. Esto hace necesario ana-
lizar los distintos programas por
separado, en términos de las fun-
ciones que cumplen y los objeti-
vOSs que persiguen.

Por ello, creo que la discusion
de la proteccion social se debe
plantear en el marco analitico de
la intervencion del sector publico
en economias mixtas, porque so-
lo asi se pueden diferenciar con
claridad las diversas funciones
que cumplen los sistemas de se-
guridad social y, por tanto, dis-
cutir los instrumentos adecuados
de intervencion y las formas mas
correctas de financiacion en cada
caso.

L.a existencia de sistemas de
seguridad social en economias
de propiedad privada tiene su ra-
z6n de ser en dos obijetivos. El
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primero es la correccion de fallos
del mercado —para pensiones de
jubilacion y asistencia sanitaria.
El segundo, la compensacion de
desequilibrios distributivos —para
pensiones no contributivas, se-
guro de desempleo y lucha con-
tra la pobreza.

Ambos objetivos justifican la
intervencion del sector publico,
pero cumplen funciones distintas,
y cabe, por ello, suponer que re-
quieren instrumentos de interven-
cion y formas de financiacion di-
ferentes.

Expresado telegraficamente:

a) Las pensiones contributi-
vas tratan de hacer frente a pro-
blemas de miopia temporal unida
a expectativas claras sobre la im-
posibilidad politica de que todos
los jubilados queden por debajo
de la linea de pobreza. Su fun-
cion es de redistribucion de in-
gresos dentro del ciclo vital de
cada individuo; es decir, una fun-
cion de seguro de rentas indivi-
dual.

b) Las pensiones no contri-
butivas, el seguro de desempleo
y la lucha contra la pobreza tra-
tan de adecuar la distribucion de
la renta a esquemas considera-
dos, con arreglo a criterios de
decision no individualistas, mas
equitativos que los generados por
el mercado libre. Su funcion es
la redistribucion inter e intrage-
neracional de la renta.

¢) La asistencia sanitaria se
plantea el problema de provision
optima de un bien que genera
fuertes efectos externos positivos
y que, cuando es ofrecido por la
iniciativa privada, lo es en régi-
men oligopolistico. Su funcion es,
pues, de determinacion de la ofer-
ta optima (y adicionalmente, en
el caso de provision mixta, de re-
gulacion de un sector no com-
petitivo).

Es claro que el unico deficit
en sentido estricto que puede
arrojar un sistema de seguridad
social es el derivado de la fun-
cion a). Los gastos en las fun-
ciones b)y c¢)no son mas defici-
tarios que los derivados de la
defensa nacional o de la ensehan-
za publica gratuita.

Existe, por otra parte, un amplio
acuerdo respecto al hecho de que
los sistemas de proteccion actua-
les son el resultado de un largo
proceso de concertacion social
que no solo refleja valores colec-
tivos fuertemente arraigados en
nuestras sociedades, sino que tam-
bién ha sido un elemento crucial
para alcanzar los niveles actuales
de desarrollo economico y para
mitigar los costes sociales de su-
peracion de la reciente crisis.

Si esto es asi, la discusion so-
bre cuantias totales de recursos
destinados a la proteccion social
puede acotarse aceptando dos
principios basicos. El primero,
gue los niveles de proteccion so-
cial actuales no son susceptibles
de reduccion, aungue si de aho-
rro por mejoras de gestion y or-
ganizacion. El segundo, que no
cabe esperar una expansion sig-
nificativa de los gastos reales des-
tinados a proteccion social. Esto
parece ser asi no solo para paises
europeos avanzados, ya que los
gastos en proteccion social en la
CEE han flexionado en su creci-
miento, arrojando un porcentaje
bastante estable en torno al 25
por 100 del PIB, una vez tenidas
en cuenta las heterogeneidades
nacionales existentes. El conjun-
to de ambos principios indica,
por tanto, los limites en que cabe
discutir los problemas de la se-
guridad social en cuanto a la
cuantia global de los recursos
afectados:

1) expansion de actividades

protectoras cuando sean autofi-

nanciadas y/o se deriven de aho-
rro en las prestaciones, y

2) sustituibilidad entre accio-
nes protectoras,

limites que sera preciso matizar
en el marco mas amplio del mer-
cado interior europeo, en el que
existen fuertes desigualdades re-
gionales.

. LOS PROBLEMAS
FUNDAMENTALES DE
LA FINANCIACION
DE LA SEGURIDAD
SOCIAL

¢ Cuales son las diferencias fun-
damentales entre las recomen-
daciones del modelo teorico de
referencia y la forma en que real-
mente se financia la proteccion
social en los paises de la CEE?
Dada la heterogeneidad de los
sistemas nacionales de seguridad
social, es dificil responder con
precision a la pregunta, pero se
pueden senalar algunos aspectos
comunes.

1. Pensiones contributivas

Se financian, en general, me-
diante cuotas sobre los salarios
brutos mas aportaciones presu-
puestarias. Si bien la cuantia de
ambos componentes es muy dis-
tinta segun paises, con la excep-
cion de Dinamarca las cuotas
constituyen el nucleo fundamen-
tal. Dado que el sistema es de
reparto, los deficit pueden deri-
varse del envejecimiento de la po-
blacion, de la disminucion del nu-
mero de cotizantes (ocupados)
o de la modificacion de cuotas.

Los niveles de cobertura son
distintos seguin paises, aunque en
general, con pocas excepciones,
se ha llegado a la madurez en
cuanto a captacion de cotizan-
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Los problemas que se derivan
de esta forma de financiacion son
de tres tipos. En primer lugar, sus
deficit generan transferencias in-
tergeneracionales de renta que
nada tienen que ver con la fun-
cion de seguro de rentas indivi-
duales. En segundo lugar, la evo-
lucion demografica a partir del
ano 2000 sera muy negativa para
la suficiencia financiera del sis-
tema. En tercer lugar, algunos
consideran que las cuotas sobre
salarios brutos constituyen un
desincentivo injustificado al em-
pleo, en la medida en que sesgan
al alza el coste relativo del tra-
bajo.

2. Lucha contra la pobreza

Todas las transferencias de ren-
ta monetaria —y en especie—
que no son objeto de contribu-
cion previa por parte del benefi-
ciario se financian, por definicion,
con cargo a los presupuestos pu-
blicos, sin afectacion de ingresos
especificos a dicha finalidad. Esto
sittia la discusion relevante en el
ambito de los objetivos persegui-
dos con las prestaciones y, por
tanto, en el de cuales son los cri-
terios sociales utilizados para de-
terminar cuando una distribucion
de la renta dada es mejor o peor
que otra desde el punto de vista
colectivo.

3. Prestaciones sanitarias

La diversidad de formas de fi-
nanciacion y de cobertura plbli-
ca entre paises de la CEE es muy
grande. En unos casos, el coste
recae integramente sobre los Pre-
supuestos del Estado; en otros,
existe algun tipo de vale mode-
rador por acto medico y/o espe-
cialidad farmaceéutica, y en otros
existe financiacion parcial me-
diante cuotas fijas o variables de
los asegurados. En cuanto a la

cobertura, existen sistemas uni-
versales publicos junto a sistemas
mixtos.

El problema de financiacion ba-
sico en este campo proviene de
que la sustitucion de la sanidad
privada por la publica conduce a
un aumento de su demanda por
parte de los beneficiarios, y a una
expansion del gasto en equipa-
miento hospitalario que no cabe
identificar en su totalidad con me-
joras de la proteccion o de la sa-
lud medias. El problema secun-
dario se refiere a la conveniencia
o no de que parte de la financia-
cion recaiga sobre el beneficiario
directo.

Dada la consideracion de ser-
vicio colectivo que suele tener la
salud, sus problemas se refieren,
mas que a la forma de financia-
cion, a la determinacion de su
oferta Optima y a la forma de pro-
vision de la misma.

El intenso debate que ha exis-
tido en la Gltima década sobre la
financiacion de la proteccion so-
cial ha girado, en gran medida,
en torno a tres propuestas que
implican cambios radicales de la
forma y/o cuantia de la financia-
cion requerida.

En primer lugar, se ha defen-
dido que, en lo relativo a las pen-
siones contributivas, el sistema
de financiacion idoneo deberia
ser el de capitalizacion y no el
de reparto. En segundo lugar, se
ha insistido en la conveniencia
de reducir, e incluso eliminar, la
financiacion via cuotas sobre los
salarios, sustituyéndola por un
aumento de los tipos del IVA. Por
ultimo, se ha defendido con in-
sistencia la conveniencia de pri-
vatizar algunas funciones protec-
toras asumidas por el sector
publico.

Estas propuestas, y muy en par-
ticular las dos primeras, tienen el
atractivo de permitir una mas facil
homogeneizacion de las reglas
de financiacion existentes en los
doce paises de la CEE. La pri-
mera, porque el IVA es el tinico
impuesto comunitario en sentido
estricto, pese a las divergencias
de tipos por clase de bien y de
calculos de bases. La segunda,
porque los fondos de pensiones
son instrumentos financieros con
alto grado de homogeneidad en
cuanto a su generacion y control
en la mayoria de los paises de la
CEE, siendo menos relevante su
naturaleza privada o publica.

Esta aparente facilidad de ho-
mogeneizacion hace prever un re-
forzamiento de estas propuestas
cuando se planteen los proble-
mas de seguridad social en el
marco del mercado unico comu-
nitario.

No comparto ninguna de estas
posiciones, pero me detendre al-
go en su comentario porque exis-
ten razones que permiten demos-
trar bien su inaplicabilidad, bien
su inconsistencia desde una pers-
pectiva estrictamente economica.
Mis comentarios se centraran pri-
mero en el sentido y viabilidad
de estas propuestas a escala na-
cional, dejando para mas adelan-
te los problemas adicionales que
presentaria su aplicacion gene-
ralizada a todos los paises de la
CEE en el mercado Unico.

A. Capitalizacion versus
reparto

Tedricamente, la defensa abs-
tracta del sistema de capitaliza-
cion parece sencilla, ya que la
lista de argumentos en contra del
sistema de reparto es larga: ge-
nera incentivos negativos sobre
el ahorro nacional, en presencia
de ciclos, da lugar a transferen-
cias intergeneracionales perver-
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sas, incentiva la inflacion; su tasa
de rendimiento es ineficiente, y
crea incentivos a jubilarse si me-
joran los beneficios, con los co-
rrespondientes efectos negativos
sobre la oferta de trabajo. Sin em-
bargo, un analisis mas detallado
de todos estos puntos reduce las
ventajas teoricas hasta casi eli-
minarlas.

— El sesgo en la percepcion
de los sistemas de reparto se de-
riva dei hecho de que, al no so-
portar el beneficiario de forma ex-
plicita el coste financiero de las
prestaciones reales recibidas, tien-
de a subestimar la carga fiscal
real que pueda producirse. Ade-
mas, dado que las expectativas
de beneficios de los cotizantes
se determinan extrapolando los
actuales de los jubilados, se tien-
de, en época de crisis, a sobres-
timar el rendimiento real de sus
cotizaciones. Este es un proble-
ma tipico, bien conocido en la
literatura economica, que solo
puede mitigarse mediante una in-
formacion adecuada y la aplica-
cion estricta del principio de de-
limitacion.

— El efecto disuasor sobre el
ahorro no cuenta con evidencia
empirica a su favor, quiza porque
implica un elevado grado de ra-
cionalidad y percepcion del fu-
turo por parte de los agentes.

— Es cierto que un sistema de
reparto genera transferencias in-
tergeneracionales cuando no es-
ta equilibrado, pero esto es asi
con cualquier mecanismo de ca-
racter fiscal.

— Un sistema de reparto se
puede beneficiar de la inflacion,
pero solo a corto plazo y depen-
diendo crucialmente de la estruc-
tura de edades de la poblacion
asegurada. Por su parte, un sis-
tema de capitalizacion no pre-
senta propiedades de estabiliza-
cion automatica: a medida que

los sistemas privados de pensio-
nes anticipan mejor la inflacion
y los intermediarios financieros
diversifican su oferta de seguros,
indiciando los beneficios con di-
cha inflacion, los efectos de am-
bos sistemas respecto a ésta se
igualan.

— El tipo de rendimiento de
un sistema de reparto es el del
crecimiento de la economia mas
la tasa de aumento medio de los
ingresos fiscales reales, mientras
que el de un sistema de capitali-
zacion es el rendimiento medio
de la inversion. En la medida en
que nos encontramos por debajo
de la senda dorada de acumula-
cion, el segundo es superior al
primero, pero la oscilacion del ti-
po de rendimiento a lo largo del
ciclo introduce fuertes incertidum-
bres respecto al tipo efectivo de
un sistema de capitalizacion.

— Por ultimo, la desincentiva-
cion de la oferta de trabajo —mo-
derada en todas las estimaciones
disponibles— es discutible que
sea nociva en economias con alto
nivel de desempleo.

En resumen, las ventajas teo-
ricas de un sistema de capitali-
zacion frente a uno de reparto
son, como maximo, modestas.

Pero el rechazo de la alternati-
va de capitalizacion se debe a ar-
gumentos de factibilidad y justi-
cia generacional. En efecto, los
fondos acumutados requeridos
por el sistema de capitalizacion
serian de tal magnitud que sélo
podrian generarse a muy largo
plazo. Pero incluso en ese caso
habria generaciones que tendrian
que financiar tanto la creacion
de sus fondos como el pago de
las pensiones de los jubilados de
generaciones precedentes, lo que
resulta insostenible bajo cual-
quier principio de equidad inter-
generacional.

En resumen, de la polémica
que ha ocupado una parte muy
importante de la discusion sobre
los problemas de financiacion de
la seguridad social, creo que so-
brevive solo un mensaje mode-
rado en el sentido de que debe
favorecerse, a largo plazo, siste-
mas gque tengan un cierto com-
ponente de capitalizacion sobre
una base voluntaria, y de caracter
privado.

B. Sustitucion de cuotas
por el IVA

Las razones aducidas en con-
tra de la financiacion por la via
de las cuotas son de distinta na-
turaleza. En primer lugar, se ha
senalado su efecto disuasor so-
bre la demanda de trabajo, al
constituir un impuesto sobre este
factor productivo. En segundo lu-
gar, las cuotas crean un incentivo
a la sobrecapitalizacion y, por tan-
to, a la reduccion de la producti-
vidad del capital. Por Gltimo, en
la medida en que gravan con
mayor fuerza las actividades mas
intensivas en trabajo, las cuotas
alteran la estructura de competi-
tividades relativas de sectores y
empresas, mientras que el IVA
es un impuesto neutral desde el
punto de vista de la eficiencia.

Lo argumentos precedentes tie-
nen, como suele ocurrir en toda
polémica, parte de razén, pero
un analisis mas detallado revela
su debilidad.

En efecto, el argumento critico
principal se apoya en la idea de
que las cuotas distorsionan los
verdaderos costes del factor tra-
bajo. Si las cuotas se utilizan solo
para financiar pensiones contri-
butivas —como asi suele ser—
este razonamiento es erroneo.
Los costes del trabajo deben in-
cluir no solo el coste de mantener
al trabajador cuando esta en ac-
tivo, sino también cuando se ju-
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bile. Lo contrario supondria o
bien aceptar que los jubilados de-
ben ser indigentes, o que la fi-
nanciacion de las pensiones debe
recaer sobre impuestos no pro-
porcionales a las rentas percibi-
das por los jubilados durante su
vida activa. Lo primero no es de-
fendido por nadie. Lo segundo
es contradictorio con la funcién
de seguro de rentas a lo largo
del ciclo vital, que, como vimos,
es la caracteristica crucial de las
pensiones contributivas.

Adicionalmente, la supuesta
neutralidad del IVA desde el pun-
to de vista de la eficiencia pro-
ductiva es discutible. Un impues-
to sobre el valor anadido es
neutral sélo si se cumplen tres
caracteristicas: que la forma de
calcular el valor anadido sea la
misma para todas las actividades,
que el tipo sea unico y que el
ocio sea gravable. Solo la primera
de estas condiciones se cumpliria
en un mercado Unico, bajo el su-
puesto de que no quedara en ma-
nos de las autoridades nacionales
la decision de incluir o no deter-
minadas partidas en el célculo
del valor afadido.

Pero el problema principal, des-
de el punto de vista de la viabili-
dad practica de la propuesta de
sustitucion de cuotas por el IVA,
es que desconocemaos los impor-
tantes efectos que esta decisidon
tendria sobre las principales va-
riables econdmicas y, muy en par-
ticular, sobre el empleo.

En efecto, desde el punto de
vista analitico, existen al menos
tres vias por las cuales el empleo
resultaria afectado:

— el cambio en el precio rela-
tivo del trabajo respecto al coste
de uso del capital afecta a la re-
lacion optima capital/trabajo vy,
por tanto, al empleo;

— el cambio en los beneficios

afecta a la tasa de inversion vy,
por tanto, a la capacidad y al em-
pleo, y

— la modificacion de salarios
y precios altera la demanda efec-
tiva y, por tanto, el empleo.

Es claro que, a corto plazo, tan-
to la elasticidad de sustitucion en-
tre capital y trabajo como la
elasticidad-precio de la demanda
de los bienes intensivos en tra-
bajo han de ser elevadas para
que el cambio de las cuotas por
el IVA mejore el empleo. Sin em-
bargo, la evidencia empirica dis-
ponible no permite obtener con-
clusioén alguna, maxime si se
tiene en cuenta que los efectos
mas importantes se producirian
en el medio y largo plazo, por el
cambio en las productividades re-
lativas y en las tecnologias pro-
ductivas, y que estos efectos no
serian solo sobre el empleg, sino
sobre la competitividad, la distri-
bucion de la renta y la producti-
vidad global de cada economia
nacional.

C. Las propuestas
privatizadoras

El debate sobre la privatizacion
de determinadas funciones de
proteccion social tiene un fuerte
contenido ideologico. Pese a ello,
creo que es mas util para la dis-
cusion considerar la privatizacion
como una propuesta de sustitu-
cion de financiacion publica por
financiacion privada que, de lle-
varse a la practica, reduciria por
definicion los recursos publicos
asignados a la seguridad social,
y afectaria a los grados de pro-
teccion garantizada existentes.

La justificacion de las propues-
tas privatizadoras se basa esen-
cialmente en dos tipos de argu-
mentos. Por una parte, que los
gastos en proteccion social han
llegado a ser tan elevados en el

mundo occidental que se han ge-
nerado desincentivos que afectan
gravemente a la flexibilidad y di-
namismo de las economias de
propiedad privada. Por otra parte,
que los programas de proteccion
hoy existentes, con la unica ex-
cepcion de la lucha contra la po-
breza, son mas eficientes en su
conjunto si los lleva a cabo la
iniciativa privada.

El argumento de generacién
de incentivos negativos se refiere
principalmente a los efectos di-
suasorios sobre el ahorro y la
oferta de trabajo de sistemas de
pensiones minimas garantizadas
considerados generosos. En la
medida en que la evidencia em-
pirica sobre este tema es, cuando
menos, ambigua, no me detendré
en su discusion. Tan solo apun-
taré que, aun en caso de que di-
chos desincentivos fuesen signi-
ficativos —lo que, insisto, no esta
probado—, su importancia habria
que valorarla teniendo en cuenta
si la restriccion fundamental para
la expansion de nuestras econo-
mias se encuentra en los niveles
de demanda efectiva o de capa-
cidad instalada.

El argumento mas frecuente-
mente esgrimido en favor de la
privatizacion es que la iniciativa
publica interviene en areas poco
justificadas:

— respecto a las pensiones
contributivas, porque un sistema
universal de pensiones obligato-
rias genera fenomenos de azar
moral y seleccion adversa, y

— respecto a la salud publica,
porque la oferta de servicios mé-
dicos privados es mas competi-
tiva que la publica, y los niveles
de gasto son menores por en-
contrarse regulados por el pre-
cio.

Ambos argumentos sefialan
problemas reales de los sistemas
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publicos de proteccion, pero fa-
llan a la hora de demostrar que
se resolverian con la privatiza-
cion.

Es claro que un sistema obli-
gatorio de cuota fija de asegura-
miento —v.gr.: el de automoviles,
Si se exige cubrir danos a terce-
ros y propios— genera compor-
tamientos que implican la asun-
cion de riesgos innecesarios, y
distribuye los costes de financia-
cion de forma no optima entre la
poblacion. Estos fendmenos se
presentan en un sistema publico
obligatorio de pensiones o de se-
guro medico.

¢Qué sucederia en ausencia
de, por ejemplo, un sistema de
pensiones publicas? Tanto los in-
dividuos o familias como los in-
termediarios financieros tienen la
certidumbre de que el sector pu-
blico no puede adoptar la deci-
sion de dejar sin proteccion a un
porcentaje relevante de jubilados.
Esto generaria dos tipos de com-
portamiento ineficiente. Por una
parte, los individuos tenderian a
asegurarse por debajo de lo que
lo harian en caso de no tener di-
cha certidumbre. Por otra parte,
los administradores de los fondos
privados de pensiones tendrian
incentivos para realizar una ges-
tion mas arriesgada de lo normal.
A largo plazo, cabe suponer que
la seguridad de que amplias ca-
pas de poblacion no pueden
encontrarse sin jubilacion ni asis-
tencia medica daria lugar a sis-
temas de proteccion mas irra-
cionales y costosos para la
sociedad.

El tema de la provision privada
de servicios médicos plantea pro-
blemas de distinta naturaleza. Por
una parte, la simple existencia de
un precio da lugar a una oferta
suboptima de servicios de salud,
porque estos tienen un fuerte
componente de externalidad. Por
otra parte, se trata de un mercado

en que la informacion es asimé-
trica entre paciente y médico, por
lo que la asignacién competitiva
no es eficiente. Por ultimo, se tra-
ta de una actividad que afecta
no solo a los intereses de grupos
corporativos, como los profesio-
nales médicos, sino también a in-
tereses industriales importantes
(industria farmaceéutica, fabrican-
tes de equipo hospitalario).

En su conjunto, se trata de una
actividad que, aparte de tener ca-
racteristicas importantes de bien
publico y generar fuertes efectos
externos, es ofrecida por la ini-
ciativa privada en régimen de oli-
gopolio, por lo que el mercado
asigna siempre de forma inefi-
ciente los recursos destinados a
la salud, en detrimento del bie-
nestar total, considerado como
simple suma de bienestares in-
dividuales sin tener en cuenta cri-
terio alguno de equidad social.

Todo esto no significa que los
sistemas de salud publica hoy dia
existentes en los paises de la
CEE estén exentos de problemas
que incrementan las necesidades
de financiacion por encima de lo
necesario. Estos problemas exis-
ten y habra que buscarles solu-
ciones, pero el remedio no pro-
vendra de la privatizacion, a
menos que lo gue se busgue bajo
este nombre sea una simple re-
duccion de los standards de sa-
lud pubilica para los grupos me-
nos favorecidos de la poblacion.

En resumen, no parece ni que
existan soluciones milagrosas a
los problemas de financiacion de
la proteccion social ni que quepa
esperar cambios radicales en su
estructura. En ultimo extremo,
que la seguridad social presente
problemas de financiacion en
epocas de crisis no pasa de ser
un resultado esperado por puro
sentido comun, sea cual sea el
sistema que, de entre los facti-
bles, se siga: en las crisis, las pres-

taciones crecen rapidamente y la
base de financiacion, que siem-
pre depende de larenta o riqueza
nacionales, se contrae o crece a
menor ritmo.

Lo relevante en esta situacion
es, por tanto, analizar la previsible
incidencia del mercado unico so-
bre esta problematica, ver qué pa-
pel estan llamados a jugar los sis-
temas de proteccion social en la
construccion de una CEE unifi-
cada y tratar de senalar posibles
pasos en el logro de una finan-
ciacion mas sana.

IV. EL MERCADO UNICO
Y LA PROTECCION
SOCIAL

Si el objetivo final, a largo pla-
zo, del mercado unico es crear
un verdadero espacio economico
y social europeo, es evidente que
la tendencia, en el area de la pro-
teccion social comunitaria, no de-
beria diferir de la finalidad per-
seguida por el Sistema Monetario
Europeo (SME) en el campo fi-
nanciero: la existencia de un uni-
co sistema de proteccion social
comun a todos los ciudadanos
de la CEE. Pero este objetivo, por
razones de realismo tanto finan-
ciero como politico, es preciso
modularlo temporalmente. Exis-
ten dos lineas distintas de apro-
ximacién hacia esa meta que no
son excluyentes:

* avanzar en la armonizacion,
o0 por lo menos lograr cierto gra-
do de homogeneizacion, entre
los sistemas nacionales de segu-
ridad social y

¢ crear programas especificos
de ambito comunitario que sus-
tituyan a los correspondientes
programas nacionales.

La primera linea, aparentemen-
te menos ambiciosa que la se-
gunda, tropieza con dificultades
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importantes, derivadas del hecho
de que los programas de protec-
cion existentes en cada pais no
solo son muy diversos (contin-
gencias cubiertas, colectivos pro-
tegidos, grado de proteccion y es-
tructura de la financiacion), sino
resultado de largos procesos de
negociacion entre los agentes so-
ciales en las peculiares situacio-
nes de cada economia nacional.

El problema basico para la crea-
cion de un sistema de proteccion
social comunitario se encuentra,
mas que en los métodos de fi-
nanciacion, y no entrando en los
problemas de voluntad politica
reales, en la existencia de un fuer-
te desfase entre los grados de
proteccion de las seguridades
sociales nacionales. Este desfase
hace que cualquier mejora de la
proteccion en paises que se en-
cuentran en mejor posicion rela-
tiva genere presiones adicionales,
basadas en la propia filosofia del
mercado unico, en favor de la ar-
monizacion por parte de los pai-
ses mas atrasados, que son los
que mayores dificultades tienen
para financiar ampliaciones de la
cobertura de sus respectivas se-
guridades sociales.

Esto hace gue resulte proble-
matica, desde el punto de vista
de la CEE en su conjunto, una
mejora de las prestaciones de los
paises mas avanzados. Y, al mis-
mo tiempo, que sea necesario mo-
dular en el tiempo la armoniza-
cion de los sistemas de pro-
teccion.

Lo que sigue es un conjunto
de comentarios sobre las posibi-
lidades que el mercado unico pue-
de brindar para acelerar una es-
trategia de convergencia entre los
sistemas de proteccion social co-
munitarios, y las dificultades de
financiacion de esta estrategia en
el marco de un espacio economi-
co mas integrado.

1. Efectos del mercado
unico desde la optica de
la proteccion social

El mercado unico sera un jue-
go de suma positiva para el con-
junto de la CEE —aunque su
cuantia sea dificil de determi-
nar—, pero lo que no esta ga-
rantizado es que con dicho juego
ganen todos y cada uno de los
paises miembros.

La hipétesis mas razonable es
que, en ausencia de medidas
compensatorias, el libre funcio-
namiento de las fuerzas del mer-
cado conduzca a una ampliacion
de las diferencias existentes entre
las economias nacionales en fa-
vor de las mas desarrolladas. Si
las aproximaciones cuantitati-
vas disponibles son correctas, la
desaparicion de no menos de un
tercio de los establecimientos pro-
ductivos, generada por la implan-
tacion del mercado unico, ten-
dera a concentrarse en las areas
mas atrasadas y en las activida-
des y sectores mas tradicionales,
que tienen un gran peso en la
estructura productiva de aquellas
areas.

Si bien es de suponer que los
beneficios fundamentales del mer-
cado unico se logren en el largo
plazo, cuando hayan tenido lugar
todos los ajustes productivos, los
shocksa corto y medio plazo se-
ran muy importantes. Y la viabi-
lidad politica del mercado unico
depende crucialmente, en mi opi-
nion, de que existan mecanismos
compensadores que permitan
que, desde el principio, todos los
paises se beneficien de él, aun-
gue lo hagan en diferentes cuan-
tias. La clave esta, por tanto, en
que el juego de suma positiva to-
tal sea, también, un juego de su-
ma positiva para todos los paises
de la CEE.

Si lo anterior es cierto, es im-

pensable una disminucion de los
niveles medios de proteccion, so-
bre todo en los paises menos fa-
vorecidos de la CEE, y ademas
se pueden derivar dos implica-
ciones, relativas a los sistemas
de seguridad social, que resultan
importantes desde una perspec-
tiva comunitaria:

— primera: la propia creacion
del mercado unico altera las pre-
visiones nacionales sobre evolu-
cion futura de los gastos de se-
guridad social, y

— segunda. la proteccion so-
cial, al ser un posible instrumento
compensatorio en su funcion de
lucha contra la pobreza, adquiere
una dimension comunitaria que
no ha tenido hasta ahora.

Respecto a las previsiones, el
conocimiento empirico de que
disponemos actualmente sobre
proyecciones futuras de gastos
de seguridad social es valioso,
aunque limitado. Seria convenien-
te tratar de mejorar nuestro co-
nocimiento empirico sobre la ba-
se de modelos homogeéneos, algo
que no es facil, dadas las dife-
rencias entre los sistemas de pro-
teccion nacionales; pero, sobre
todo, lo que parece importante
es cambiar los objetivos finales
perseguidos por estos modelos.

En efecto, frente al énfasis
puesto hasta ahora en la previ-
sion de la evolucion futura de los
gastos, tomando como dato los
sistemas nacionales de protec-
cion social, lo relevante, desde la
perspectiva del mercado interior,
pasa a ser tratar de estimar el
coste de los efectos negativos, a
corto y medio plazo, de los rea-
justes productivos generados por
el mercado unico; y, en especial,
la parte de éstos que es cubierta,
a escala nacional, por la seguri-
dad social.

La segunda conclusion es mu-
cho mas importante, porque pro-
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porciona el argumento fundamen-
tal para defender la creacion de
programas parciales de protec-
cion social de ambito estrictamen-
te comunitario. En efecto, si la
creacion del mercado Unico va a
generar efectos negativos en de-
terminadas regiones y colectivos
de la CEE, efectos que tradicio-
nalmente se compensan median-
te programas de proteccion so-
cial (v.gr.. jubilaciones antici-
padas, desempleo, renta minima),
estos deberian ser corregidos por
programas de disefo y ambito
de aplicacién comunitarios.

2. El riesgo de la
financiacion al servicio
de la competitividad

No cabe duda de que el tema
de la mejora en la eficiencia con
que se asignen |os recursos pro-
ductivos comunitarios es funda-
mental, y que el logro de ventajas
economicas —y, por tanto, la po-
sibilidad de ventajas sociales—
es condicion imprescindible para
la viabilidad del mercado Unico.

Pero este mismo enfasis en los
temas de eficiencia técnica ge-
nera dos riesgos importantes des-
de la perspectiva de la financia-
cion de la proteccion social. El
primero, subordinar el diseno de
la seguridad social a razones de
estricta eficacia asignativa. El se-
gundo, mas grave, utilizar la fi-
nanciacién de la seguridad social
como instrumento de mejora de
la eficiencia econémica en cada
pais.

El primer problema ya ha sido
indirectamente comentado pagi-
nas atras. Es cierto que existe
una relacion de sustituibilidad téc-
nica entre eficiencia y equidad
que da pie a suponer que ambos
objetivos son antitéticos en el cor-
to plazo, pero que, en el largo
plazo, pueden ser complemen-

tarios (el viejo problema de si el
pastel debe crecer antes de re-
partirse). El que esto sea ¢ no
cierto puede resultar relevante en
el debate de la politica econémi-
ca de un pais concreto, pero creo
que es irrelevante en el contexto
del mercado unico. En efecto, en
la medida en que dicho mercado
solo podra cristalizar si todos los
paises mejoran desde el princi-
pio, la alternativa de austeridad
hoy y riqueza mariana —que pue-
de ser cierta para un pais— se
convierte en austeridad para los
paises perdedores y mejoras para
los ganadores, lo que resulta po-
liticamente inviable. En el plano
comunitario, resulta imprescindi-
ble avanzar en paralelo en los as-
pectos de eficiencia y equidad,
por razones objetivas al margen
de cualquier ideologia, y subor-
dinar totalmente la segunda a la
primera equivale a no desear el
mercado unico.

El segundo problema es de
mayor importancia practica, y se
encuentra relacionado con la pro-
puesta de sustituir las cuotas por
el IVA en la financiacion de la
seguridad social. Aparte de los
argumentos ya discutidos, los de-
fensores de esta propuesta como
instrumento armonizador lo que
hacen es extrapolar literalmente
el sistema actual de financiacion
del presupuesto comunitario para
una situacion en la cual las fun-
ciones cubiertas por aquél seran
mas amplias y cualitativamente
distintas.

El argumento de que el siste-
ma de financiacion por cuotas
afecta a la competitividad de las
empresas y constituye un im-
puesto injustificado sobre el em-
pleo, aparte de ser discutible,
abre la puerta al uso de la finan-
ciacion de la proteccion social
como instrumento al servicio de
la mejora relativa de la competi-
tividad via costes dentro de la

CEE. Esto equivale a facilitar la
practica del dumping social, que
se incentiva con una financiacion
via IVA, al existir amplios marge-
nes de discrecionalidad nacional
en la determinacion de los tipos
efectivos dentro de cada banda,
de los productos a incluir en cada
tramo, en el célculo de la propia
base (inclusiéon o no de exporta-
ciones y amortizaciones) e, in-
cluso, en las exenciones (regio-
nales, por tipo de actividad, por
grupos sociales). Y esta tentacion
se vera ampliada, como ense-
guida comentaremos, con la con-
solidacion del SME.

3. La financiacion
de la seguridad social
y la unidad monetaria

La pertenencia al SME implica
que el objetivo de las autoridades
monetarias nacionales pasa a ser
el mantenimiento del tipo de cam-
bio dentro de la banda de fluc-
tuacion permitida, no pudiendo
perseguir, por tanto, de forma
autonoma, otros objetivos, como
el control de la liguidez o de los
tipos de interés. Lo que conlleva
que el objetivo ultimo de la poli-
tica monetaria comunitaria sera
el fijado por la autoridad de mo-
neda mas fuerte, la Reptiblica Fe-
deral Alemana. Esto trae consigo
dos consecuencias de interés
desde el punto de vista de la fi-
nanciacion de la seguridad social
en el marco del mercado unico:

1) la severa limitacion de los
deficit publicos nacionales, en la
medida en que la RFA mantenga
como primera prioridad de su po-
litica monetaria la lucha contra
la inflacién, lo que cabe consi-
derar como un dato, y

2) el fuerte incentivo para
mejorar las posiciones comercia-
les intracomunitarias, ya que los
deficit por cuenta de renta ten-
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dran un alto coste economico y
social —al no permitirse devalua-
ciones competitivas.

Adicionalmente, el paso del
SME a un mayor grado de uni-
dad monetaria, que se encuentra
entre los objetivos proximos de
la CEE, traera consigo no solo el
control y negociacion de los de-
ficit publicos nacionales, sino su
centralizacion y consolidacion,
contexto en el que los déficit de
unos paises seran directamente
financiados por los superavit de
otros.

Todo esto significa que si la
unificacion monetaria se consi-
gue antes de que existan acuer-
dos firmes sobre minimos de pro-
teccion social comunitaria, los
paises ricos determinaran en la
practica, de forma unilateral, la
proteccion de los paises menos
avanzados (o, alternativamente,
su inversion en infraestructuras
publicas).

V. ALGUNAS
CONCLUSIONES
OPERATIVAS

El objetivo final de la construc-
cion palitica, econdmica y social
europea es una unica nacionali-
dad, que implicara no solo igual-
dad de derechos, sino igualdad
del contenido econémico y so-
cial de éstos. El mercado unicoy
la unificacion monetaria, o cuan-
do menos la universalizacion del
SME, son pasos importantes en
esa direccion, pero aun se en-
cuentran lejos del objetivo final.

Una vez alcanzado este obje-
tivo final, no todas las regiones
de la CEE tendran el mismo nivel
de renta per capita, aun inclu-
yendo fos mecanismos redistri-
buidores que operan en econo-
mias mixtas, de igual forma que
las provincias o departamentos

de los actuales paises tampoco
la tienen. Esto permite definir el
horizonte final de un sistema de
seguridad social comunitario, y
la discusion que se ha llevado
a cabo en péaginas anteriores
habilita para hacer propuestas
concretas sobre la forma de ir
aproximandose hacia ese obje-
tivo final.

1. Los limites de la
armonizacion
en el largo plazo

Una parte significativa de los
beneficios de los sistemas de se-
guridad social se encuentra vin-
culada a las rentas percibidas en
el trabajo: pensiones de jubilacion
contributivas y seguro de paro.
Depende, en suma, de los salarios
percibidos y, en la medida en que
éstos sean distintos (por regiones,
sectores, empresas) también lo se-
ran los beneficios.

Otras prestaciones se calculan
en funcion de rentas salariales
minimas o medias: programas de
renta minima, salario social o sub-
sidio de paro. Es dificil pensar
que, salvo a muy largo plazo,
cuando la CEE sea un unico pais,
estas prestaciones alcancen el
mismo valor monetario. Un ob-
jetivo razonable seria que tuvie-
ran el mismo valor en terminos
de poder adquisitivo relativo.

En el caso de la asistencia sa-
nitaria, al tratarse de un bien pu-
blico, no existen razones para
que sus prestaciones sean cuali-
tativa o cuantitativamente distin-
tas por regiones y, por tanto, en
el largo plazo, el objetivo no
puede ser otro que un sistema
europeo de la salud.

En resumen, en el largo plazo,
el sistema presentaria tres niveles
segun tipo de prestacion, y por
tanto de armonizacion, y forma
de financiacion:

a) pensiones contributivas y
seguro de paro en funcion de las
rentas salariales efectivas; armo-
nizacion escasa; financiacion na-
cional, segun sistemas existentes
con acuerdos que garanticen que
no sea utilizada como instru-
mento de mejora competitiva
(cuotas o fiscalidad no adscrita);

b) subsidio de desempleo y
salario social o renta minima: en
funcion de igualdad de poder ad-
quisitivo ponderado; armoniza-
cion relativa; financiacion del pre-
supuesto comunitario;

c) asistencia sanitaria publica
comun: armonizacion total, finan-
ciacion con cargo al presupuesto
comunitario, previo acuerdo so-
bre la pertinencia o no del uso
del vale moderador.

2. La armonizacion en el
corto y medio plazo

Desde esta perspectiva, la prio-
ridad clave es clara: la compen-
sacion de los efectos negativos
por regiones del mercado unico,
a través de un programa comu-
nitario, en aguellos aspectos com-
pensados por los sistemas de se-
guridad social nacionales. Aparte
de la logica de la propuesta
desde el punto de vista eco-
nomico y técnico, se trata de una
oportunidad estratégica, que no
volvera a repetirse, para poner en
practica un proyecto parcial de
proteccion supranacional, cuyas
caracteristicas podrian ser:

1) cobertura de seguro de
desempleo, renta minima donde
exista y coste adicional de jubi-
laciones anticipadas donde se
pacten;

2) prestaciones segun las
cuantias con que cada pais cubra
dichas contingencias en un mo-
mento acordado, y
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3) financiacion por el proce-
dimiento usual, un porcentaje de
los ingresos del IVA de cada pais,
previa evaluacion de los costes
globales. Aunque existen formas
de financiacion mas progresivas
en el sentido tradicional (v.gr.
considerar el paro relativo), el pro-
grama tendria ademas, en su ver-
tiente de gasto, tal contenido re-
distributivo que resulta dificil de
justificar la fuerte progresividad
en su financiacion.

La segunda propuesta de ho-
mogeneizacion a medio plazo se
refiere al diseno de un sistema
comunitario de lucha contra la
pobreza. Su objetivo seria garan-
tizar la percepcion de una renta
minima a todo ciudadano comu-
nitario por el hecho de serlo. Su
puesta en préactica exigiria:

a) la realizacion de un estu-
dio a escala comunitaria sobre
definicion y cuantificacion de la
pobreza;

b) determinacion de una ren-
ta minima, definida en términos
de poder adquisitivo homogéneo,
que incluyera criterios de valora-
cion de los componentes en es-
pecie ofrecidos por los distintos
sectores publicos nacionales;

c¢) estimacion del coste incre-
mental del programa, teniendo en
cuenta a), b) y los recursos des-
tinados en la actualidad por los
estados miembros a dicho obje-
tivo, y

d) financiacion del coste in-
cremental determinado en ¢) por
el mecanismo usual (porcentaje
de recaudacion del IVA).

Es preciso tener en cuenta que
este mecanismo de financiacion
podria resultar excesivamente gra-
VOSO para paises pequenos con
alta renta per capita y sistemas
ya instaurados de renta minima,
en cuyo caso habria que analizar
mecanismos alternativos.

La tercera y ultima propuesta
trataria de avanzar en el objetivo
de ir construyendo un sistema de
salud publica europeo. Dicho ob-
jetivo es aun mas complejo que
los anteriores, ya que no solo im-
plicaria, de una u otra forma, trans-
ferencias intracomunitarias de
renta, sino que exigiria un grado
de coordinacion que afectaria a
los sistemas sanitarios nacionales
y a colectivos importantes (medi-
cos, sanitarios, industria farma-
céutica y de bienes de equipa-
miento hospitalario). En este caso,
el tema de la forma de financia-
cion resulta posiblemente secun-
dario frente a los mencionados y
a los relativos tanto a la reduccion
de costes de las prestaciones sa-
nitarias como a la introduccion
de competitividad en los servicios
médicos publicos; pero parece ra-
zonable que se siga el principio
ortodoxo de financiacion de los
bienes publicos.

En resumen, defenderia que:

— es adecuado financiar los
bereficios contributivos tal y
como lo viene haciendo cada
pais, siendo inadecuado tratar de
trasladar la financiacion hacia el
IVA;

— es razonable fomentar el
uso de fondos de pensiones com-
plementarios, regidos por el prin-
cipio de capitalizacion, pero ca-
rece de sentido tratar de sustituir
los sistemas publicos existentes
de reparto;

— en ausencia de armoniza-
cion de la imposicion directa (un
sueno lejano), parece razonable
financiar programas comunitarios
mediante participacion en las re-
caudaciones nacionales del IVA;

— el contenido redistributivo
de los programas de proteccion
social que lo posean, es mas im-
portante que se logre por la via

del gasto que por la de la finan-
ciacion;

— es urgente llegar a acuer-
dos gue impidan el uso de la fi-
nanciacion de la seguridad social
como arma de competitividad in-
tracomunitaria, riesgo acrecen-
tado con la creacion del mercado
unico y la armonizacion mone-
taria;

— los pasos iniciales en la
creacion de una seguridad social
comunitaria pasan, mas que por
la homogeneizacion de los siste-
mas nacionales, por la implanta-
cion de nuevos programas ho-
rizontales, entre los que dos
candidatos presentan claras ven-
tajas relativas:

® un programa de compensa-
cion de los efectos negativos re-
gionales del mercado unico, y

* un programa de renta mi-
nima o lucha contra la pobreza;

— el primer programa deberia
seguir el principio de mantener
los niveles de proteccion nacio-
nales tal y como hoy dia existen
en las regiones afectadas; el se-
gundo, fijar una renta minima re-
lativa realista (en metélico y en
especie), aceptando el manteni-
miento de |os niveles alcanzados
en los paises mas avanzados;

— programas comunitarios
mas ambiciosos, que afecten a
la provision de bienes publicos
(v.gr.: sanidad), solo pueden em-
pezar a avanzar en el plano de
los estudios previos, en espera
de mayores grados de integra-
cion politica.
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