LA SEGURIDAD SOCIAL
ANTE LA PERSPECTIVA DEL
MERCADO INTERIOR UNICO

La posibilidad de que los paises de la CEE accedan a un
mercado interior unico a finales de 1992 ha generado
todo tipo de expectativas, y aun recelos, en el ambito de
la Comunidad y fuera de ella. En los paises comunitarios
producen especial inquietud las consecuencias sociales
de la implantacion del mercado unico. Desde hace algun
tiempo, y a instancias de grupos representativos y de
algunos gobiernos de los estados miembros, tanto la
Comision como el Comité Economico y Social de la CEE
han puesto en marcha estudios sobre la dimension social
del mercado interior. En este articulo, Guy Perrin analiza

el contenido de los tres objetivos fundamentales que se
derivan de esos estudios: desarrollo de la coordinacion
legislativa en materia de seguridad social, armonizacion
de los sistemas normativos sobre la materia y
concertacion de las politicas de proteccion social.
Partiendo de la base de los avances ya realizados en
estos campos desde la creacion de la CEE, el autor
presenta su estado actual y sus perspectivas

inmediatas (7).

INTRODUCCION

A perspectiva de acceder

al mercado unico, fijada

para el 31 de diciembre de
1992, ha despertado todo tipo de
esperanzas e inquietudes en la
Europa comunitaria, al tiempo
gue suscita, fuera incluso de esta
Europa restringida, interés y preo-
cupaciones igualmente legitimos.
Parece gue la inquietud crece en-
tre los estados miembros de la
CEE a medida que se acerca esa
fecha, toda vez que resulta ab-
solutamente evidente que no to-
dos los efectos inmediatos de
esta ambiciosa empresa seran be-
neficiosos para el conjunto de
asociados. Por anadidura, cada
vez es mas apremiante la reivin-
dicacion de un acompanamiento
o algun contrapunto social a la
realizacion del mercado Unico, lo

que no parecio tan urgente a los
negociadores del Acta Unica que,
los dias 17 y 28 de febrero de
1986, llevaron a cabo la primera
revision del tratado constitutivo
de la CEE de 27 de marzo de
1957, conocido como Tratado de
Roma. A instancias de determi-
nados grupos representativos, e
incluso de ciertos gobiernos de
los estados miembros, la Comi-
sion de las Comunidades Euro-
peas ha puesto mano a la tarea
de explorar la dimension social
del mercado interior, actividad
qgue ha dado lugar a numerosos
estudios entre 1987 y 1989, mien-
tras, por su parte, el Comité Eco-
nomico y Social también abor-
daba esta cuestion (1). Ademas,
el Consejo Europeo, con ocasion
de sus reuniones en Hannover y
Rodas en 1988, confirmo la im-
portancia que da al desarrollo de

una politica social intimamen-
te relacionada con el mercado
unico.

Como senala el borrador de
Carta Comunitaria de los Dere-
chos Sociales Fundamentales
adoptado por la Comision de las
Comunidades Europeas, es pro-
bable que dicho instrumento, te-
niendo en cuenta su concepcion,
no afecte a la seguridad social
mas que de forma generalizada
e incluso implicita, bajo el opaco
velo de la proteccion social. Es
importante, pues, que conside-
remos los medios mas adecua-
dos y precisos por los cuales se
pueda asociar con la consecu-
cion de un mercado unico. Por
fortuna, la Comision ha em-
pezado a inventariar estos me-
dios a través de sus organos per-
manentes, o de los grupos de
trabajo especializados que son
competentes para estudiar la in-
sercion de la seguridad social en
las perspectivas de accion de la
CEE y para elaborar propuestas
conducentes a tal fin. A este res-
pecto, cabe delimitar tres orien-
taciones principales, que tienden,
respectivamente, a desarrollar la
coordinacion legislativa, a armo-
nizar los sistemas y a concertar
las politicas de la seguridad so-
cial, tomando como base la eva-
luacion de los esfuerzos ya reali-
zados en los diversos campos,
toda vez que la Europa comuni-
taria no se inicid con el mercado
unico, como puede que se la ima-
ginen sus nuevos fieles y todos
los que la han descubierto con
retraso. Es dudoso que estas
orientaciones resulten igualmente
fructiferas, pero asi y todo vale la
pena explorarlas sistematica-
mente para obtener los resulta-
dos que sea posible alcanzar en
una materia tan compleja, y den-
tro de un plazo tan breve como
el que separa a la CEE de la fe-
cha tope que ella misma se ha
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fijado del 31 de diciembre de
1992. En todo caso, la indudable
ventaja de estas orientaciones es
que mantienen su interés y su
valor bastante mas alla de esa
fecha, lo que para la seguridad
social representa un punto de par-
tida, mas que una meta.

. COORDINACION DE
LAS LEGISLACIONES
SOBRE SEGURIDAD
SOCIAL

Sin lugar a dudas, la coordi-
nacion de las legislaciones es el
resultado mas logrado de las ac-
tividades de la CEE en el campo
de la seguridad social. Original-
mente emprendida por la Comu-
nidad Europea del Carbon y del
Acero (CECA), en virtud del ar-
ticulo 69, apartado 4, del Tratado
de Paris de 18 de abril de 1951,
con la ayuda técnica de la Orga-
nizacion Internacional del Tra-
bajo (OIT), y realizada en su
forma inicial por la convencion
europea sobre la seguridad social
de los trabajadores emigrantes,
de 9 de diciembre de 1957, la co-
ordinacion de las legislaciones so-
bre seguridad social de los esta-
dos miembros de esta primera
Comunidad fue reemprendida de
inmediato en el seno de la CEE,
de acuerdo con las disposiciones
del articulo 51 del Tratado de
Roma. Como consecuencia de
ello, la convencion de 9 de di-
ciembre de 1957 fue transfor-
mada, con fecha 25 de septiem-
bre de 1958, en Reglamento
(n.” 3) del Consejo de Ministros
de la CEE, completado por un
Reglamento de Aplicacion (n.” 4)
de 3 de diciembre de 1958. Am-
bos instrumentos tenian la finali-
dad de garantizar a los trabaja-
dores migrantes la igualdad de
tratamiento y el mantenimiento
de los derechos en materia de

seguridad social, tanto para ellos
como para sus familiares. Desti-
nados a los asalariados subditos
de un estado miembro, o bien
refugiados o apatridas residen-
tes en el territorio de alguno de
ellos, fueron ampliados progre-
sivamente a los trabajadores fron-
terizos, a los temporeros y a la
gente del mar, que no habian
sido incluidos en su totalidad
desde el principio, y revisados
mas tarde por el Reglamento
(CEE) n.” 1408/71 del Consejo,
de 14 de junio de 1971, y por el
Reglamento (CEE) n.” 574/72 del
Consejo, de 17 de marzo de 1972,
con vistas a simplificar y mejorar
el sistema inicial, teniendo en
cuenta los fallos del Tribunal de
Justicia de las Comunidades
Europeas. Estos reglamentos re-
visados, que desde el primer mo-
mento regulaban la aplicacion de
los regimenes de la seguridad so-
cial a los trabajadores asalariados
y a sus familiares que se despla-
zaran dentro de la CEE, fueron
adaptados a las legislaciones de
los nuevos estados miembros
con ocasion de las sucesivas am-
pliaciones de la Comunidad, ex-
tendiéndose luego a los traba-
jadores no asalariados en la
mayoria de las ramas de la segu-
ridad social. De la aplicacion de
estos instrumentos se encarga-
ron una Comision Administrativa,
compuesta por representantes de
los estados miembros, y un Co-
mité Consultivo, formado igual-
mente por dichos representantes.
Este sistema de coordinacion se
completd mediante acuerdos de
asociacion y cooperacion con ter-
ceros estados —como Argelia,
Marruecos, Tunez, Turquiay Yu-
goslavia—, tendentes a proteger
a los trabajadores afectados por
los movimientos de mano de
obra entre dichos paises y las Co-
munidades Europeas. Sin em-
bargo, tales acuerdos todavia no
estan en vigor.

Desde la perspectiva de la con-
secucion del mercado unico, se
ha puesto de manifiesto que es
necesario lienar, en la medida de
lo posible, las lagunas producidas
por las limitaciones de coordina-
cion en las legislaciones sobre la
seguridad social de los estados
miembros, con el fin de favore-
cer la libre circulacion hasta sus
ultimas consecuencias. Asi, a
propuesta de la Comision de las
Comunidades Europeas, la Co-
mision Administrativa para la
Seguridad Social de los Trabaja-
dores Migrantes emprendio, ba-
sandose en un estudio preliminar
de la OIT, la ampliacion del
campo de aplicacion personal de
los reglamentos en vigor a los
naturales de los estados miem-
bros, asi como a los refugiados y
apatridas residentes en el terri-
torio de cualquiera de ellos que
aun no se hayan podido benefi-
ciar de dichos reglamentos (2).
Se trata, esencialmente, de cate-
gorias residuales que afectan a
los trabajadores no asalariados
en relacion con determinados as-
pectos de la concesion de pres-
taciones de desempleo y ayudas
familiares, a funcionarios que de-
penden de regimenes especiales
de la seguridad social, a estudian-
tes y a personas inactivas. El caso
de los trabajadores no asalaria-
dos se encuentra en vias de re-
glamentacion, ya que no existe
objecion alguna a su proteccion
completa, mientras que la situa-
cion de funcionarios y estudian-
tes despierta mucho interés ac-
tualmente. En efecto, por una
parte, la jurisprudencia del Tri-
bunal de Justicia de las Comuni-
dades Europeas ha reducido el
alcance de la excepcion a la libre
circulacion de los funcionarios
prevista en el articulo 48, apar-
tado 4 del Tratado de Roma (3),
mientras que la politica de movi-
lidad de los estudiantes puesta
en practica por los programas
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Erasmus y Commett ha logrado
un considerable éxito (4). Queda,
en fin, el problema de la libre cir-
culacion de las personas no ac-
tivas que no sean beneficiarias
de pensiones o rentas, protegidas
ya por los reglamentos de la se-
guridad social en vigor. Incluso
si la completa proteccion de las
personas inactivas que se des-
plazan dentro de la Comunidad
resulta ser mas lenta de conse-
guir, porque la generalizacion del
derecho de estancia en el terri-
torio de todo estado miembro no
ha sido admitida aun para esta
categoria de personas (5), no
cabe duda de que terminara por
imponerse en una Europa en la
gue se reconocera la unidad de
ciudadania y de territorio.

Ante la perspectiva de 1992, la
ampliacion de la coordinacion de
los cuerpos legislativos sobre se-
guridad social exige solucionar
otros problemas mas especificos,
como la integracion de los regi-
menes complementarios de la se-
guridad social en el sistema de
coordinacion comunitaria, asi
como la asistencia médica y la
transferencia de prestaciones en
especie al territorio de cualquier
estado miembro. Por una parte,
los regimenes complementarios
no entran actualmente en el
campo de aplicacion material del
Reglamento n.° 1408/71, a menos
que se trate de regimenes legales,
como los instituidos en Dina-
marca, Grecia y el Reino Unido.
Por contra, normalmente no se
considera que las legislaciones
a las que se aplica este regla-
mento deban incluir las disposi-
ciones convencionales, hayan
sido o no objeto de una decision
de los poderes publicos hacién-
dolas obligatorias o extendiendo
su campo de aplicacion. En el
estado actual del derecho comu-
nitario, la coordinacion de los re-
gimenes complementarios sigue

siendo, por tanto, muy parcial,
ya que descarta los mas nume-
rosos, fundados en convenios
colectivos o en decisiones parti-
culares de las empresas. Eviden-
temente, semejante situacion no
resulta satisfactoria, ya que per-
mite la subsistencia, en el campo
de la seguridad social, de un obs-
taculo nada despreciable para la
libre circulacion de los trabaja-
dores, ademas de una desigual-
dad basica entre los trabajadores
protegidos por regimenes com-
plementarios, segun sean éstos
legales o profesionales (6). Ade-
maés, la Comision de las Comu-
nidades Europeas ha decidido
abordar la coordinacion de los
regimenes complementarios, con
ayuda de la Comisién Adminis-
trativa para la Seguridad Social
de los Trabajadores Migrantes,
sobre la base de un estudio pre-
liminar de la OIT. La cuestion ha
sido sometida, igualmente, al Co-
mité Consultivo para la Seguri-
dad Social de los Trabajadores
Migrantes, ya que los regimenes
complementarios se basan espe-
cialmente en convenios colecti-
vos, a veces gestionados, en este
aspecto, por los interlocutores so-
ciales. El nuevo articulo 118 B
que el Acta Unica ha introducido
en el Tratado de Roma podria
ser el marco apropiado para es-
tablecer relaciones convenciona-
les en este campo a escala euro-
pea.

Por otra parte, salvo en los
casos de residencia habitual, el
beneficio de la asistencia sanita-
ria en el territorio de un estado
miembro qgue no sea el compe-
tente (7), queda limitado a algu-
nas situaciones muy precisas,
como la necesidad inmediata de
asistencia en caso de estancia
temporal, el regreso de un bene-
ficiario de la asistencia a su
estado de residencia, el cambio
de residencia de este beneficia-

rio de un estado a otro y el hecho
de pasar de uno a otro para reci-
bir la asistencia. En todas estas
circunstancias, el beneficio de la
asistencia médica depende de la
autorizacion de la institucion com-
petente. Pero dicha autorizacion
estad subordinada a condiciones
mas estrictas en la ultima hipo-
tesis considerada. En efecto,
mientras que no se puede negar
la autorizacion en caso de re-
greso o de traslado de residencia,
salvo cuando el desplazamiento
del interesado es de tal naturaleza
gue puede comprometer a su es-
tado de salud o a la aplicacion
del tratamiento médico, no se
puede rehusar en el tercer caso
si las prestaciones de que se trate
se encuentran entre las previstas
por la legislacion del estado de
residencia y no se pueden dis-
pensar dentro del plazo normal-
mente necesario para recibir el
tratamiento de que se trate en
dicho estado de residencia, te-
niendo en cuenta el estado de
salud del interesado y la probable
evolucion de su enfermedad. Es-
tas condiciones han sido incluso
reforzadas desde que se esta-
blecieron. Pues bien, por el con-
trario, la puesta en marcha del
mercado unico deberia permitir
flexibilizarlas y respetar la libre
decision del enfermo de dirigirse
a cualquiera de los estados miem-
bros para recibir asistencia, sin
perder por ello el beneficio de la
seguridad social. La cuestion del
reconocimiento del derecho a la
asistencia sanitaria en todos los
estados miembros de la CEE, ad-
quirido en el caso de necesidad
inmediata durante una estancia
temporal, no dejara de plantearse
de forma mas amplia y flexible.
En efecto, la actual solucion no
solo es restrictiva, sino también
paradojica, toda vez que permite
solicitar en otro estado miembro
las prestaciones previstas por la
legislacion del estado de residen-
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cia, pero no permite dirigirse alli
para beneficiarse de las asisten-
cias que no estan previstas ni se
dispensan en el primer estado,
siendo, evidentemente, ésta la ra-
zon esencial para el desplaza-
miento de los enfermos. Ademas,
la facultad de obtener asistencia
medica fuera del estado compe-
tente lleva implicita la libre circu-
lacion de los productos farma-
ceuticos apropiados antes o
después de una intervencion qui-
rargica o un tratamiento espe-
cifico. Por otro lado, se podria
llevar a cabo de forma ventajo-
sa el uso comun de los recursos
termoclimaticos y de los centros
de readaptacion funcional, de cu-
racion o convalecencia, en virtud
de las disposiciones del articulo
81, parrafo c¢J del Reglamento nu-
mero 1408/71 (8), que no han lle-
gado a aplicarse nunca.

Finalmente, la garantia de las
prestaciones en especie a los be-
neficiarios que residen en el terri-
torio de un estado miembro que
no sea el competente debera am-
pliarse desde la perspectiva del
mercado unico, considerando la
unidad del territorio europeo. Te-
niendo en cuenta las disposicio-
nes del articulo 51 del Tratado
de Roma y, sobre todo, la ampli-
sima interpretacion dada por el
Tribunal de Justicia de las Co-
munidades Europeas, esta garan-
tia estéd reconocida ya en gran
medida por lo que se refiere a
la mayoria de las ramas de la
seguridad social. Sin embargo,
tras la adopcion del Reglamento
numero 1408/71, sigue estando
indebidamente limitada en el
campo de las prestaciones de des-
empleo. En efecto, durante la re-
vision de Reglamento n.” 3, rea-
lizada en un periodo coyuntural
alto y desde la ilusion de que este
riesgo estaba definitivamente con-
trolado, los problemas del retorno
de los trabajadores migrantes

como consecuencia del desem-
pleo no fueron considerados con
todo el interés que despertaron
mas tarde, bajo la influencia de
la crisis econdmica. Igualmente,
la unica posibilidad de mantener
los derechos adquiridos, cuales-
quiera que sean, incluida en este
caso en el Reglamento nuamero
1408/71, esta limitada a las pres-
taciones de desempleo, y durante
tres meses como maximo, para
los trabajadores que abandonan
el territorio del estado miembro
en el que hayan pasado al paro
para ir en busca de empleo en el
territorio de otro estado miembro,
a condicion de que hayan estado
inscritos en las oficinas de des-
empleo del primer estado durante
cuatro semanas, por lo menos,
desde que se quedaron parados,
y de que se inscriban en los ser-
vicios de empleo de cualquier
otro estado miembro en el que
busquen un nuevo puesto de tra-
bajo. A la vista de esta situacion
del derecho comunitario, revi-
sado en 1971, no resulta exce-
sivo afirmar que la garantia de
mantenimiento de los derechos
adquiridos en cuanto a las pres-
taciones por desempleo ha re-
trocedido en relacion con las dis-
posiciones del Reglamento nu-
mero 3. La crisis econdémica no
ha tardado en subrayar la insufi-
ciencia de la proteccion conce-
dida de este modo a los parados
que desean volver a su pais, gue
son obligados a permanecer
en el ultimo donde estuvieron em-
pleados si quieren evitar la pér-
dida de su derecho a las pres-
taciones. Una propuesta de mo-
dificacion del Reglamento nume-
ro 1408/71, presentada en 1980
por la Comision de las Comuni-
dades Europeas al Consejo de
Ministros, pero todavia pendiente
de adopcion, ha sido puesta de
nuevo sobre la mesa por la Co-
mision Administrativa para la Se-
guridad Social de los Trabajado-

res Migrantes, con la esperanza
de que la mejoria de la situacion
economica y la perspectiva del
mercado unico permitan llenar la
ultima laguna importante que
afecta al sistema comunitario de
coordinacion relacionado con el
mantenimiento de los derechos
adquiridos.

Un problema afin, igualmente
agravado por la crisis economica,
es el de las prestaciones de asis-
tencia médica y familiares para
los trabajadores jubilados antici-
padamente y sus familias, cuyos
derechos se derivan del beneficio
de la jubilacion anticipada en el
caso de que el beneficiario aban-
done el pais competente para vol-
ver al territorio de otro estado
miembro o, si se trata de miem-
bros de su familia, cuando sean
residentes en este ultimo territo-
rio. Se trata de un problema mas
dificil gue el anterior, dada la di-
versidad de formas de jubilacion
anticipada, algunas de las cuales
escapan al campo de aplicacion
material de los reglamentos euro-
peos de la seguridad social. La
solucion, que ha permanecido en
suspenso durante varios anos, po-
dria hallarse también a merced
del impulso relanzador de la cons-
truccion europea asociado a la
realizacion del mercado unico. Es-
tan ya en marcha, o en prepa-
racion, determinados trabajos
sobre el conjunto de estos pro-
yectos de mejora de la coordina-
cion de las legislaciones sobre
seguridad social, y la Comision
de las Comunidades Europeas
dispone, junto con la Comision
Administrativa y con el Comité
Consultivo para la Seguridad So-
cial de los Trabajadores Migran-
tes, de los Organos consultivos
competentes para encontrar so-
luciones apropiadas para alcan-
zar la unanimidad que se requie-
re en materia de reglamentacion
comunitaria de la seguridad so-
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cial. Gracias a la realizacion del
mercado uUnico, que afecta en
particular a una libertad funda-
mental, la de la libre circulacion
de las personas, existen buenas
oportunidades, pues, para am-
pliar y perfeccionar el sistema co-
munitario de coordinacion con
vistas a conformarlo a las exigen-
cias de la unidad y la ciudadania
europeas.

Il. ARMONIZACION DE
LAS LEGISLACIONES
SOBRE SEGURIDAD
SOCIAL

Las perspectivas de armoniza-
cion de las legislaciones sobre
seguridad social estan lejos de
ser tan favorables. El debate co-
munitario sobre la armonizacion
tiene ya una larga historia, fre-
cuentemente incierta e incluso
contradictoria, que se remonta a
los origenes de la CEE. No re-
sulta ocioso recordar las fases
principales, ya que la experiencia
adquirida, por el hecho mismo
de sus dificultades, marcara, sin
lugar a dudas, la nueva tentativa
que se desarrolla en la actualidad.
En principio, la armonizacion de
las legislaciones sobre seguridad
social fue concebida por la Co-
mision de las Comunidades Euro-
peas segun la concepcion clasica
adoptada tanto por la OIT como
por el Consejo de Europa, aun-
que con la preocupacion de evi-
tar dobles usos y mejorar el nivel
de las normas adoptadas por es-
tas organizaciones mas antiguas.
Se beneficio, de este modo, del
favor de los trabajadores sin cho-
car sistematicamente con la hos-
tilidad de los empresarios que,
en determinados estados miem-
bros por lo menos, veian en la
armonizacion un medio para pre-
venirse contra una competencia
extranjera favorecida indebida-

mente por la situacion ventajosa
de la que se beneficiaban los es-
tados miembros dotados de sis-
ternas de seguridad social menos
desarrollados. Efectivamente, se
llevé a cabo un acuerdo provi-
sional entre los trabajadores, los
empresarios y la Comision con
ocasion de la Conferencia Euro-
pea sobre Seguridad Social reu-
nida en Bruselas del 10 al 15 de
diciembre de 1986 (9). En la fase
de realizacion inicial, la Comision
puso en practica sus intenciones
originales, adoptando dos reco-
mendaciones sobre la proteccion
contra las enfermedades profe-
sionales: la Recomendacion de
22 de julio de 1962, referida a la
adopcion de una lista europea de
enfermedades profesionales (10),
y la Recomendacion (66/462/
CEE) de 20 de julio de 1966, re-
lativa a las condiciones de indem-
nizacion de las victimas de dichas
enfermedades profesionales (11)
en virtud de los articulos 118 y
155 del Tratado de Roma (12).
Se contemplaban otras recomen-
daciones del mismo tipo para la
proteccion en casos de materni-
dad y de invalidez, cuando el Con-
sejo de Ministros decida tomar
el control de esta actividad, con
el fin de garantizar el respeto de
la competencia de los estados
miembros en un campo en el que
el Tratado no afirma claramente
las responsabilidades de la CEE.

En sendas reuniones, el 19 de
diciembre de 1966 y el 26 de no-
viembre de 1970, el Consejo de
Ministros de las Comunidades
Europeas abordo el tema de la
armonizacion de la seguridad
social, con el fin de elaborar un
programa de estudios previos re-
feridos, en particular, a las no-
ciones esenciales y a la finan-
ciacion de ésta. Los estudios
realizados, pese a su interes, no
dieron paso a la adopcion de ins-
trumentos de armonizacion, pero

sirvieron para preparar otros tra-
bajos importantes, como por
ejemplo el establecimiento de un
presupuesto social europeo. Por
tanto, la adopcion de la idea de
una reglamentacion comunitaria
tendente a acercar las legislacio-
nes de la seguridad social fue re-
tomada a principios de los anos
setenta, bajo la influencia de las
conferencias de jefes de Estado
y de gobierno que preludiaron la
institucion del Consejo Europeo,
particularmente en sus sesiones
de La Haya, los dias 1 y 2 de
diciembre de 1969, y de Paris, €l
19y 20 de octubre de 1972, rela-
tivas a la preparacion de la Union
Economica y Monetaria. La ori-
ginalidad positiva de la nueva
orientacion consistia en afrontar
problemas concretos que inte-
resaban al Mercado Comun; por
ejemplo, las consecuencias so-
ciales de las reformas agrico-
las o industriales y la proteccion
de los trabajadores en caso de
insolvencia del empresario, o in-
cluso problemas de principio con-
siderados particularmente impor-
tantes por la CEE en virtud de
sus obligaciones fundamentales,
como la igualdad de trato a hom-
bres y mujeres. También se de-
sarrollo una segunda tanda de
instrumentos tendentes a apro-
ximar las legislaciones por medio
de directivas referidas, respec-
tivamente, a alentar el cese de
la actividad agricola y a destinar
la superficie agricola liberada a la
mejora de las estructuras, lo que
comporta establecer disposicio-
nes sobre la jubilacion anticipada
de los explotadores y los traba-
jadores agricolas (13); el acerca-
miento de las legislaciones de los
estados miembros relativas al
mantenimiento de los derechos
de los trabajadores en caso de
transferencia de empresas, esta-
blecimientos o parte de los esta-
blecimientos (14); la proteccion
de los trabajadores en caso de
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insolvencia del empresario {15),
la aplicacion de la igualdad de
trato entre hombres y mujeres,
dentro de los regimenes lega-
les (16) y luego en los regimenes
profesionales de la seguridad so-
cial (17), y, en fin, la aplicacion
del principio de igualdad de trato
entre hombres y mujeres que ejer-
zan una acftividad independiente,
incluyendo las actividades agri-
colas, asi como sobre la protec-
cion de la maternidad (18).
Aparte de sus ventajas en materia
de progresion ordenada de la pro-
teccion social, esta orientacion,
precisa y realista, tenia el mérito
de sefalar un campo de interés
especifico para la CEE y de am-
pliar el concepto internacional de
armonizacion de la seguridad so-
cial, sin reproducir inutilmente los
instrumentos de la OIT ni del
Consejo de Europa.

Sin embargo, la perspectiva de
un mercado Unico despierta en
este campo, ademés, nuevas es-
peranzas, e impone la necesidad
de explorar las vias de desarrollo
de la armonizacion de la seguri-
dad social. Ciertamente, en un
campo tan delicado como este
es aconsejable guardarse de todo
exceso de ilusion susceptible de
producir posteriores decepcio-
nes, de las que la idea europea
misma podria resentirse, ya que
la situacion de derecho y de he-
cho es mucho menos favorable
a la armonizacion que a la coor-
dinacion de las legislaciones de
la seguridad social. Fuerza es re-
conocer que, en derecho, incluso
después de la entrada en vigor
del Acta Unica, la armonizacion
de la seguridad social, que no
figura entre los seis objetivos prin-
cipales del Acta, no dispone de
una base de accion tan solida
como la del articulo 51 del Tra-
tado de Roma, en la que se basa
el sistema comunitario de coor-
dinacion. Ademas, el acuerdo de

los interlocutores sociales en fa-
vor de la armonizacion, expre-
sado en la Conferencia de 1962,
se hizo pedazos una vez que los
empresarics comprobaron que
podian aprovecharse del Mer-
cado Comun sin correr el riesgo
de un proceso de armonizacion
apremiante que, en la mayoria de
los casos, solo les supondria una
acumulacion de cargas. Aungque
no se dejo de considerar la posi-
cion empresarial como radical y
monolitica, sobre todo después
del voto de opinion del Comite
Economico y Social, de 22 de fe-
brero de 1989, sobre el proyecto
de Carta Comunitaria de los De-
rechos Sociales Fundamentales,
los trabajadores quedaron, en
gran medida, aislados en su fi-
delidad a la idea de armoniza-
cion, que consideraban, logica-
mente, como la alineacion de
todas las legislaciones nacionales
al nivel alcanzado por la que re-
sultara mas favorable. A fin de
cuentas, una concepcion seme-
jante solo se atiene al objetivo
del articulo 117 del Tratado de
Roma, que contempla nada me-
nos que «el mejoramiento de las
condiciones de vida y de trabajo,
permitiendo su equiparacion en
el progreson. El apoyo que los
trabajadores pueden esperar de
determinados gobiemos no adop-
tara, evidentemente, una forma
tan radical, tanto mas cuanto que
no es facil determinar de forma
global cuél es el sistema de se-
guridad social de nivel mas ele-
vado. Mas grave aun parece el
hecho de que ni siquiera los go-
biernos favorables al principio pa-
recen tener una idea muy clara
de la politica comunitaria de ar-
monizacion que consideran acep-
fable, y que estarian dispuestos
a desarrollar. Finalmente, la si-
tuacion se presenta todavia mas
desalentadora si se contabiliza la
posicion de los gobiernos indife-
rentes y la de los francamente

hostiles, sea por angustia exis-
tencial, como la Republica Fe-
deral de Alemania, o por principio
esencial, como el Reino Unido.

Entretanto, corresponde a la
Comision de las Comunidades
Europeas intentar, al menos, man-
tener el movimiento favorable
que se ha impuesto a partir de
los afios setenta, pero también
contribuir a ampliarlo asignan-
dole nuevos objetivos mas ambi-
ciosos, aunque siempre realistas,
con el fin de aprovechar el im-
pulso conjunto que acompana a
la perspectiva de la fecha tope
de 1992. Ya se ha puesto en mar-
cha, en coordinacion con el
Grupo de Directores Generales
de la Seguridad Social, el impulso
necesario para ello. Se pueden
considerar varias orientaciones
utiles, la primera de las cuales,
por ser la mas oportuna en el
momento presente, contempla
apoyarse en la Carta Comunitaria
de los Derechos Sociales Fun-
damentales que, como todo texto
de principio, exige la elaboracion
de instrumentos sustanciales ca-
paces de concretar estos dere-
chos sociales y de orientar el
avance de las legislaciones na-
cionales en sentido convergente,
de acuerdo con modalidades lo
mas similares posibles. La con-
cepcion del proyecto de la Carta
Comunitaria, tal y como se pre-
senta en este momento en forma
complementaria y especifica, por
referencia a la Carta Social Euro-
pea, se presta perfectamente a
un intento de este tipo, que se-
guira la linea de accion anterior
de la CEE y la busqueda de pro-
yectos de armonizacion ligados
a las exigencias mismas de la
integracion europea. Asi, con ex-
cepcion del derecho de libre cir-
culacion, que interesa mas parti-
cularmente a la coordinacion de
las legislaciones sobre seguridad
social, los restantes derechos so-

255



ciales enunciados en el proyecto
de Carta Comunitaria son capa-
ces de suscitar nuevos progresos
en la armonizacion europea de
la seguridad social; por ejemplo,
la mejora de las condiciones de
vida y de trabajo para la protec-
cion de los trabajadores emplea-
dos en diversas formas de tra-
bajos atipicos; el derecho a la
proteccion para los excluidos de
la seguridad social y, en especial,
para los parados carentes de de-
rechos, eventualmente en forma
de garantia de unos ingresos so-
ciales minimos y medidas de in-
sercion profesional o social; el de-
recho a la formacion continuada
a lo largo de la vida activa, en
relacion con la prevencion del
paro y la reclasificacion de los
parados; el derecho a la protec-
cion de nifios y adolescentes, en
lo que se refiere a la contribucion
de la seguridad social a la politica
familiar, y, en fin, el derecho a
la proteccion de las personas
de edad e incapacitados fisicos,
que requiere, igualmente, adaptar
las estructuras y los métodos
de asistencia medica y personal,
asi como la garantia de unos in-
gresos sociales minimos, ademas
de una ayuda para la readapta-
cion profesional o social espe-
cialmente concebida para perso-
nas incapacitadas y para las
categorias afectadas por la pre-
cariedad o la pobreza. Sin duda,
no todos los derechos sociales
que, en alguna medida, depen-
dan de la seguridad social son
de naturaleza tal que relancen el
proceso de armonizacion, por lo
que debera realizarse una selec-
cion razonable. Por el contrario,
seria peligroso pensar que el sim-
ple reconocimiento de los dere-
chos sociales, algunos de los cua-
les fueron afirmados en el Tratado
de Roma a partir de 1957, podria
ser suficiente para introducir im-
portantes modificaciones en el de-
recho y la practica nacionales, a

menos que sea objeto de una ela-
boracion comunitaria mediante
los instrumentos apropiados. A
este respecto, debera conside-
rarse la Carta Comunitaria como
el pretexto para un nuevo es-
fuerzo de armonizacion, en todos
los campos de interes prioritario,
a ejemplo de la Carta Social Euro-
pea, cuyo efecto util depende
principalmente de los instrumen-
tos que de ella se deriven.

Otra orientacion de gran inte-
rés ha sido esbozada por la Co-
mision de las Comunidades Euro-
peas con destino al Grupo de
Directores Generales de la Se-
guridad Social, su finalidad es
abrir una via nueva y original para
la armonizacion de la seguridad
social en la CEE. Se trataria de
poner de manifiesto las conver-
gencias que se produzcan espon-
taneamente en la evolucion de
las legislaciones nacionales sobre
seguridad social, y de facilitar a
tales convergencias los instru-
mentos comunitarios que permi-
tan confirmarlas, generalizarlas y
conducirlas al punto de encuen-
tro con las evoluciones en mar-
cha vy, eventualmente, al nivel
mas elevado de armonizacion
que sea compatible con la capa-
cidad de todos los estados miem-
bros. Esta orientacion presenta
la apreciable ventaja de estar ba-
sada en las necesidades compro-
badas y en las tendencias pre-
sentes en el marco nacional.
Corresponde, por tanto, a la con-
cepcion mas fecunda de la ar-
monizacion, que, en opinion de
algunos, es la unica que puede
resultar beneficiosa, exceptuando
la armonizacion de las normas
minimas puesta en marcha por
la OIT y el Consejo de Europa.
Ademas, considera necesario de-
sarrollar las legislaciones relacio-
nadas con los problemas funda-
mentales de la reforma de la
seguridad social, la cual, a falta

de una apreciacion convergente
a escala comunitaria, implicaria
el riesgo de inducir nuevas di-
vergencias entre los sistemas na-
cionales. En efecto, mientras que
las antiguas concepciones de la
proteccion favorecen ya la adop-
cion de normas minimas y una
armonizacion espontanea, sur-
gida de los conocimientos y las
influencias mutuas desarrollados
por la CEE a lo largo del tiempo,
el tratamiento de los nuevos pro-
blemas deja libre curso a la
diversidad de soluciones nacio-
nales, gue ni esta justificada ni
es favorable, necesariamente, te-
niendo en cuenta la similitud de
las situaciones reinantes en la
Europa Occidental.

Finalmente, el aprovechamien-
to de las convergencias es apro-
piado para estimular con mayor
eficacia la adopcion de concep-
ciones comunes en los campos
especificos de la proteccion en
los que, en diversos estados, se
lleva a cabo simultaneamente la
busqueda de nuevas formulas sin
tener una informacion y una co-
ordinacion suficientes. Lejos de
asimilarse a una obligacion in-
ternacional, responde a un deseo
sentido. El ejemplo mas caracte-
ristico de uso comunitario de las
convergencias sociales con fines
armonizadores pueden darlo las
investigaciones y experimentos
en curso sobre la garantia de una
renta social minima, que también
deberia encontrar apoyo en la ela-
boracion de los derechos socia-
les fundamentales. La experien-
cia nacional demuestra que la
desigualdad de los niveles de de-
sarrollo no supone obstaculo al-
guno a esta forma de armoniza-
cion, ya que puede estar en
proporcion con indicadores de
desarrollo tales como la renta na-
cional per capita. El hecho es que
la politica de garantias minimas
no esta ligada al nivel de desa-
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rrollo nacional, como |o demues-
tra el que Portugal la venia apli-
cando de manera sistematica, en
su régimen de prestaciones mi-
nimas no contributivas, incluso
antes de adherirse a la CEE. Nu-
merosos temas de gran actua-
lidad se pueden beneficiar del
mismo tratamiento, del que un
precedente interesante se en-
cuentra en la Recomendacion del
Consejo de fecha 10 de diciem-
bre de 1982, relativa a los prin-
cipios de una politica comuni-
taria de la edad de jubilacion
(82/857/CEE) (19). Esta Reco-
mendacion, que se situa en la am-
pliacion de la resolucion del Con-
sejo de 18 de diciembre de 1979,
referente a la adecuacion del
tiempo de trabajo (20), invita a
los estados miembros a recono-
cer, como uno de los objetivos
de su politica social, la consecu-
cion progresiva de una jubilacion
flexible; es decir, la libre eleccion
del momento en que los traba-
jadores asalariados se pueden
beneficiar de su pension de jubi-
lacidn, en las condiciones esta-
blecidas por sus legislaciones. La
eleccion entre directiva y reco-
mendacion, igualmente compa-
tibles con esta forma de armoni-
zacion, depende del grado de
progreso de los problemas y per-
mite tratar agilmente cuestiones
para las que la capacidad de res-
puesta de las economias nacio-
nales es demasiado desigual.

Una tercera orientacion, total-
mente nueva en derecho inter-
nacional, ha sido la propuesta por
la Asamblea Parlamentaria del
Consejo de Europa en la opinion
emitida, a solicitud del Consejo
de Ministros de dicha organiza-
cion, sobre el tema del proyecto
de Codigo Europeo de la Segu-
ridad Social (revisado). Se trataria
de introducir en dicho Codigo
una disposicién que permitiera a
las Comunidades Europeas ad-

herirse a €l conforme al Acuerdo
de 16 de junio de 1987. Tal ad-
hesidon tendria por efecto com-
prometer a los doce estados
miembros, mediante una sola de-
cision del Consejo de Ministros
de las Comunidades Europeas,
sin ratificacion ni aceptacion
especificas a escala nacional, a
aplicar las normas del Codigo re-
visado, deliberadamente estable-
cidas a un nivel superior al de
las del Codigo Europeo de la Se-
guridad Social en vigor y de su
Protocolo. Ello representaria, por
tanto, un notable progreso de la
armonizacion europea en materia
de seguridad social, incluso te-
niendo en cuenta la flexibilidad
admitida por el Codigo revisado
con el fin de adaptar razonable-
mente el esfuerzo exigido de los
estados miembros a sus respec-
tivas capacidades de aplicacion
progresiva de las nuevas normas.
Resulta verosimil, en efecto, que
las diferencias que todavia carac-
terizan al nivel de desarrollo eco-
nomico y social de los diversos
estados miembros no permitan
que todos acepten estas normas
para todas las ramas de la segu-
ridad social, pero si se podria em-
prender sin demora un proceso
dindmico de armonizacion com-
plementario de las orientaciones
anteriores, y mas especificas, de
la CEE. Un precedente lejano de
esta formula comun de armoni-
zacion podria encontrarse en la
decision del Consejo de Ministros
de Asuntos Sociales de la CEE
de 19 de diciembre de 1966, cuya
finalidad era examinar la posibi-
lidad de que los estados miem-
bros ratificaran los instrumentos
relativos a las normas sociales mi-
nimas establecidas dentro del
marco de otras organizaciones.
Pero la propuesta de la Asamblea
Parlamentaria va mucho mas alla,
ya que remite la decision de ad-
hesion al Consejo mismo, y
apunta que el instrumento euro-

peo es el méas reciente y avan-
zado.

La perspectiva del mercado
unico lleva a la CEE a reconside-
rar su politica relacionada con la
armonizacion de la seguridad so-
cial. En efecto, si los logros ante-
riores estan lejos de ser desdena-
bles, y deben ser apreciados en
comparacion con las dificultades
encontradas en este campo, es
cierto que adolecen de falta de
continuidad y coherencia, de una
inspiracion rectora susceptible de
ser admitida por todos los esta-
dos miembros. Ahora bien, aun-
que la necesidad de armoniza-
ciOn no aparecera como mas
evidente por razones econémicas
relacionadas con la realizacion
del mercado Unico, respondera,
a pesar de ello, a una esperanza
mas exigente por parte de las po-
blaciones, cuyo buen sentido
identifica sin esfuerzo el objetivo
que atribuyen a la CEE con las
disposiciones generales del ar-
ticulo 117 del Tratado de Roma,
que pretende, simplemente, «me-
jorar las condiciones de vida y
de trabajo, permitiendo su equi-
paracion en el progreson. Ade-
mas, por razones mas politicas
gue técnicas, habra que buscar
un nuevo impulso capaz de im-
primir un curso mas sostenido
de la politica de armonizacion co-
munitaria en materia de seguri-
dad social. A tal efecto, es nece-
sario rechazar los temores que
dificultaron los esfuerzos anterio-
res, volver a situar la justificacion
de la armonizacion en el principio
de un desarrollo convergente,
pero diferencial, de las legisla-
ciones sobre seguridad social, y
redefinir tanto sus objetivos como
sus métodos en el marco espe-
cifico de la CEE. En el estadio
actual, no se puede eludir un es-
fuerzo de reflexion y la elabora-
cioén de una estrategia apropiada
a la perspectiva del mercado
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unico, porque representa la con-
dicion imprescindible para el
éxito de un nuevo intento de ar-
monizacion comunitaria que, por
otra parte, habra de ser coordi-
nado con las actividades de la
OIT y del Consejo de Europa en
el mismo campo.

lll. CONCERTACION DE
LAS POLITICAS DE
PROTECCION SOCIAL

La concertacion de las politicas
de proteccion social es hija, pre-
cisamente, de las dificultades
para armonizar las legislaciones
sobre seguridad social. Tras el
frenazo politico que bloqued en
sus comienzos el desarrollo de
las iniciativas de la Comision de
las Comunidades Europeas, el
Consejo de Ministros se hizo
cargo del problema y trato de de-
finir las orientaciones originales
propias de la CEE. Como conse-
cuencia de los estudios previos
solicitados por el Consejo sobre
el tema de las diversas orienta-
ciones de armonizacion contem-
pladas, se puso de manifiesto que
profundizar en los problemas co-
munes constituia una exigencia
prioritaria que, a falta de una po-
litica social comun fundada en
disposiciones expresas del Tra-
tado de Roma, podria conducir
a un acercamiento de las politicas
nacionales, de acuerdo con los
objetivos de las soluciones con-
certadas en las instancias de la
CEE. Contrariamente a la armo-
nizacion, carente de fundamen-
tos y atractivos politicos, esta
exigencia de concertacion res-
pondia a los deseos de los go-
biernos, sensibles al interés de
intercambiar ideas y experiencias
en un periodo de rapidos cam-
bios en que empiezan a aparecer
en Europa, de forma insistente,
numerosos problemas de adap-

tacion. Ademas, se atenia a las
orientaciones y los metodos pro-
puestos por el articulo 118 del
Tratado de Roma, al tiempo que
se revelaba inadecuada como
base de un programa coherente
de armonizacion. Finalmente, co-
rrespondia a la intencion de las
conferencias de jefes de Estado
y de gobierno que, a principios
de los afios setenta, consideraron
oportuno reforzar la politica so-
cial en el marco comunitario.

En opinion de los representan-
tes gubernamentales, el mérito
eminente de la concertacion de
las politicas de proteccion social
reside en el pragmatismo y la fle-
xibilidad que la caracteriza, ya
que no se considera que deba
inscribirse en una reglamenta-
cion comunitaria. Ademas, les
permite controlar tanto el pro-
ceso de estudio y decision que
ya estan llamados a establecer
de comun acuerdo como el pro-
grama de las cuestiones a tratar
y el curso que se deba dar a sus
reflexiones en comun, que pue-
den conducir a la orientacion con-
vergente de las politicas nacio-
nales, a acciones comunitarias e
incluso a instrumentos del Con-
sejo de Ministros, preferente-
mente bajo la forma de recomen-
daciones. Asi, por ejemplo, la
Recomendacion del Consejo de
fecha 10 de diciembre de 1982,
relativa a los principios de una
politica comunitaria sobre la edad
de jubilacion, representa el logro
normativo mas importante de la
concertacion relativa a las nuevas
formulas de jubilacion parcial y
progresiva. En la practica, la con-
certacion ha estado bien servida
por los grupos de trabajo esta-
blecidos para tal fin por la Comi-
sion de las Comunidades Euro-
peas; a saber: un grupo de ex-
pertos, al servicio del Grupo de
Directores Generales de la Se-
guridad Social, encargados, tanto

unos como otros, de aconsejar
sobre el tema a la Comision. El
grupo de expertos fue suprimido
y unicamente subsiste el Grupo
de Directores Generales de la Se-
guridad Social, que acumula ex-
periencias y responsabilidades.
Los resultados obtenidos hasta
el momento por la Comision en
este terreno son altamente posi-
tivos, ya que se refieren a la ela-
boracion de un presupuesto so-
cial europeo que agrupe, dentro
de un marco comunitario, los in-
gresos y gastos de los sistemas
de proteccion social, de acuerdo
con la amplia acepcion conside-
rada por la Comision; el estable-
cimiento de proyecciones finan-
cieras a medio plazo; la puesta
en marcha de dos programas su-
cesivos para combatir la pobreza,
realizados respectivamente de
1975 a 1980 (21) y de 1985 a
1989 (22), asi como la difusion,
en noviembre de 1982 vy julio de
1986, de dos memoranda que
puntualizan los principales pro-
blemas de la seguridad social
desde la perspectiva europea.
Los dos programas de lucha con-
tra la pobreza constituyen exce-
lentes ejemplos de accion con-
certada tendente a desarrollar la
sensibilizacion de las autoridades
nacionales sobre los problemas
actuales de la pobreza, a favore-
cer el intercambio de conocimien-
tos relativos a estos problemas y
a desarrollar la experimentacion
controlada de métodos de tra-
tamiento social de esta lacra. El
1.° de julio de 1989 entro en vi-
gor un tercer programa, tendente
a integrar economica y social-
mente a los grupos menos favo-
recidos, adoptado por el Consejo
de Ministros de Asuntos Sociales
el 12 de junio del mismo ano, a
propuesta de la Comision (23).
Finalmente, los dos memoranda
difundidos por la Comision, y so-
metidos a amplios debates na-
cionales con todos los grupos in-
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teresados, especialmente con los
interlocutores sociales, han per-
mitido seleccionar las cuestiones
esenciales que la seguridad so-
cial debe afrontar, de forma bas-
tante generalizada, para realizar
un ejercicio util de concerta-
cion (24). Los memoranda en
cuestion trataban, en particular,
sobre los problemas de financia-
cion, las incidencias de la evolu-
cion demografica y el fenomeno
de la marginacion, que constitu-
yen otros tantos desafios a la ne-
cesaria adaptacion de la seguri-
dad social.

Los memoranda de la Comi-
sion de las Comunidades Euro-
peas constituyen una excelente
base de partida para el porvenir
de la concertacion de las politicas
de proteccion social, ya que los
asuntos seleccionados han pa-
sado la criba de la reflexion co-
munitaria y corresponden, sin
duda alguna, a corto o medio
plazo, a problemas criticos para
la seguridad social en la mayoria
de los estados miembros. Sin em-
bargo, aparte del tema de la mar-
ginacion, que ha justificado una
accion perseverante y altamente
positiva de la Comision, las otras
dos cuestiones, relativas a la fi-
nanciacion y a la incidencia de
la evolucion demogréfica, todavia
no han conseguido superar la
fase de estudio. Su particular di-
ficultad, las diferencias que ca-
racterizan a los sistemas nacio-
nales, asi como las divergencias
entre opciones politicas que im-
plican las soluciones a adoptar,
explican las reticencias a integrar
en la concertacion propiamente
dicha estas cuestiones. Sin em-
bargo, es imprescindible llevar
adelante los estudios emprendi-
dos, ya que, sin duda, llegara el
momento en que se pueda esta-
blecer un acuerdo sobre perspec-
tivas de accion concretas, gracias
al mejor conocimiento de los pro-

blemas que favorecera la madu-
racion de las ideas. A este res-
pecto, resulta significativo que el
tema que mas ha progresado, el
tratamiento social de la pobreza,
sea precisamente el que ha dado
lugar a los estudios mas elabo-
rados y el que se ha impuesto
gracias al reconocimiento colec-
tivo, en gran medida a causa de
la crisis economica, de la impor-
tancia que se concede al mante-
nimiento de la cohesion social
en los periodos criticos y al in-
sustituible papel de la seguridad
social como instrumento reduc-
tor de las desigualdades y distri-
buidor de los sacrificios en tales
casos. Si la concertacion de las
politicas de proteccion social
trata, principalmente, de aproxi-
mar las politicas nacionales sobre
seguridad social, tampoco se ex-
cluye que culmine en acciones
comunes en sectores escogidos,
en los que tales acciones respon-
dan a los deseos de los gobier-
nos de los estados miembros. Po-
drian intentarse, principalmente,
en los delicados campos de la
financiacion y de la politica fa-
miliar, para los que actualmente
parece excluida una postura co-
mun, aunque no la investigacion
aplicada dentro del marco de
acuerdos parciales.

Por lo que se refiere a las pers-
pectivas de la concertacion de
las politicas de proteccion social,
parecen ser muy favorables, ya
que no faltan en la Europa co-
munitaria temas de preocupacion
en materia de seguridad social
que se prestan a este tratamiento.
En todo caso, el criterio selectivo
depende principalmente de un in-
terés ampliamente compartido
por los estados miembros, lo que
condiciona las posibilidades de
culminar en resultados positivos.
En general, como se ha demos-
trado en la Cuarta Conferencia
de Ministros Europeos Respon-

sables de la Seguridad Social, ce-
lebrada en Lugano del 12 al 14
de abril de 1989 a iniciativa del
Consejo de Europa, el uso de
este criterio permite considerar
todos los problemas de adapta-
cion de la seguridad social que
influyen sobre la reforma de la
institucion, ya en curso o en pre-
paracion en los distintos paises,
y, por tanto, su solucion exige la
evolucion de las legislaciones
para el proximo decenio. Asi,
aparte de las acciones a empren-
der en materias tales como fi-
nanciacion, incidencias demogréa-
ficas y lucha contra la pobreza,
la evolucion y ajuste de las poli-
ticas de seguridad social rela-
cionadas con la salud, la familia
y la vejez representan, sin lugar
a dudas, orientaciones prioritarias
directamente relacionadas con
las preocupaciones precedentes.
Ademas, los problemas especifi-
cos de la contribucién de la se-
guridad social a la lucha contra
el paro y a las medidas de rees-
tructuracion economica estan
destinados a seguir bajo cons-
tante supervision tanto tiempo
como sigan manteniéndose estos
problemas por su actualidad o
su gravedad. Por otra parte, la
idea de la participacion de la se-
guridad social en la generaliza-
cion del derecho a la formacion
continua deberia ocupar un lugar
en la escala de prioridades de
concertacion, ya que la adapta-
cion y la evaluacion de los
recursos humanos, que consti-
tuyen un envite europeo recono-
cido a nivel politico, deben re-
considerarse a la luz de las
perspectivas economicas y de los
derechos sociales fundamentales,
de manera que tengan una fun-
cion permanente de acompana-
miento y soporte asumida por la
seqguridad social. La concerta-
cion, en fin, no podra abrirse al
futuro si no se interesa, ademas,
por la investigacion social y si
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no dispone de una red instrumen-
tal de estudios prospectivos que
le garantice los servicios de un
observatorio europeo de la se-
guridad social.

Mientras que las medidas pre-
cedentes son muestra de la ex-
perimentacion concertada, la con-
certacion de las politicas de
proteccion social tambien es ca-
paz, a plazo mas largo, de pro-
mover nuevas formas de solida-
ridad comunitaria. El inicio de
dichas solidaridades ha sido ya
puesto en practica por medio del
Fondo Social Europeo, especial-
mente en favor de programas de
interés colectivo destinados a pro-
mover el empleo de jovenes o a
reducir el paro de larga duracion.
El objetivo de coherencia social
al que tienden estas formas de
solidaridad comunitaria las pone
en relacion normalmente con el
empleo de fondos estructurales,
como el Fondo Social Europeo
o el Fondo Europeo de Desarro-
llo Regional. El desarrolio de nue-
vas solidaridades comunitarias
tiene varias opciones donde ele-
gir, como la proteccion contra el
paro, la lucha contra la pobreza,
los accidentes o incapacidades
laborales, sobre todo con vistas
a introducir acciones innovado-
ras de prevencion, readaptacion
e insercion profesional o social.
Ya se hicieron propuestas para
desarrollar la solidaridad co-
munitaria en materia de protec-
cion contra el paro, especial-
mente por parte del grupo de
estudio «Union économique et
monétaire 1980», conocido por
el nombre de su presidente, Ro-
bert Marjolin (25), mientras que
la desigual incidencia de la crisis
economica parece justificar la
puesta en marcha de un meca-
nismo financiero de compensa-
cion a escala europea. No se si-
guio con esta propuesta porque
fue considerada prematura e ino-

portuna, a causa de las dife-
rencias constatadas en la con-
cepcion y en el nivel de los
regimenes de proteccion contra
el paro. En adelante, mejores pers-
pectivas podrian favorecer pro-
yectos de caracter innovador
para numerosos estados miem-
bros, cuyos resultados servirian
de forma manifiesta al interés ge-
neral de la CEE, lo que se haria
evidente a los ojos de los ciuda-
danos menos favorecidos. La
mejor ilustracion de la orienta-
cion sugerida esta siempre refe-
rida a la proteccion contra el
paro, pero bajo el aspecto de su
contribucion a la promocion de
empleo, mas que desde el de la
equiparacion de los gastos de las
prestaciones, como se habia con-
templado antes. Por ejemplo, la
elaboracion de programas nacio-
nales fundados en la Recomen-
dacion (n.° 176) de la OIT de
1988, referente a la promocion
de empleo y a la proteccion con-
tra el paro, estaba convenien-
temente acompanada por un
mecanismo de solidaridad comu-
nitaria, en la medida en que afec-
taba a las acciones adecuadas
para la reduccion del desempleo
en los paises mas afectados por
esta eventualidad. También otras
acciones analogas, tendentes a
la readaptacion profesional de
personas incapacitadas fisica-
mente y a la insercion profesional
o social de las victimas de la po-
breza o de las condiciones pre-
carias, merecerian beneficiarse
de una solidaridad comunitaria
que sirviera para impulsar el desa-
rrollo de orientaciones comunes.

La concertacion de las politicas
de proteccion social tiene, con
toda verosimilitud, brillantes pers-
pectivas en la CEE desde antes
de 1992. En efecto, puede apro-
vecharse ya de una experiencia
positiva, siquiera sea relativa-
mente breve; responde a las ne-

cesidades explicitas de los go-
biernos, y es capaz de adaptarse
con flexibilidad a muy diversos
objetivos, que van desde simples
estudios conjuntos hasta autén-
ticas acciones comunes. Por otra
parte, permite preparar el futuro
en un campo particularmente de-
licado, en el que las dos orienta-
ciones anteriores —hacia la co-
ordinacion y la armonizacion—
sufrieron dificultades muy graves
a causa de las obligaciones que
implicaban y las posturas que
reclamaban. Finalmente, incluye
una amplisima serie de cuestio-
nes de interés general que resul-
tan poco menos que inagotables
en un periodo de adaptacion de
la seguridad social, cuya reforma
se convierte en la clave de toda
politica nacional. Falta, eviden-
temente, dotar a la concertacion
de los medios necesarios para
una actuacion eficaz. A este res-
pecto, el Grupo de Directores Ge-
nerales de la Seguridad Social
constituye, ciertamente, el or-
gano apropiado, ya que su éxito
implica que los representantes de
los gobiernos ante la Comision
de las Comunidades Europeas
desempefian, a un tiempo, am-
plias competencias y poderes de-
cisorios a escala nacional. Es la-
mentable, en cambio, que el
grupo de expertos que les ayudo
durante cerca de un decenio
haya sido suprimido antes de ago-
tar sus posibilidades. Si fueran
mejor conocidos, sus trabajos se-
rian suficientes para demostrar
su utilidad, y justificarian la reac-
tivacion de este grupo de inves-
tigacion y orientacion previas,
con capacidad de acceso a las
instituciones nacionales de inves-
tigacion para asegurar una parti-
cipacion mas completa de los
estados miembros. Concebida de
este modo, la concertacion
deberia identificarse con una
auténtica pedagogia de la accion
comunitaria en materia de segu-
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ridad social y, después de haber
servido como sustitutivo de la ar-
monizacion que se creia difunta,
podria convertirse en centro de
impulso y de renovacion.

Las posibilidades y las moda-
lidades de tratamiento de la se-
guridad social desde la perspec-
tiva europea se revelan, bajo este
examen, tan variadas como dig-
nas de interes, tanto por la credi-
bilidad del espacio social euro-
peo como por el progreso
concertado de los sistemas. Sin
embargo, la dificultad de integrar
la seguridad social en un pro-
grama de accion europeo sigue
siendo terrible, y no sélo por ra-
zones juridicas y politicas, sino,
sobre todo, a causa del volumen
y peso de los sistemas naciona-
les y, mas aun, a causa de su
enraizamiento en el medio histo-
rico y cultural de cada estado
miembro. Sin embargo, la expe-
riencia de las organizaciones que,
con perseverancia y moderacion,
contribuyeron a elaborar el de-
recho internacional de la seguri-
dad social, bastante antes de que
se instituyera la CEE, demuestra
que determinadas formas de ac-
cion resultan utiles y eficaces, a
condicion de que estén seria-
mente preparadas y respondan
a necesidades evidentes de co-
operacion internacional. Parece,
pues, que ha llegado el momento
de que la CEE extienda y pro-
fundice su intervencion en un
campo esencial de la politica so-
cial en el que, pese a todos sus
esfuerzos y a varios logros par-
ciales muy notables, no ha con-
seguido aun influir en el curso
normal de la evolucion de las
legislaciones en un sentido
auténticamente europeo, a des-
pecho del ambicioso, aunque sin
duda demasiado genérico, obje-
tivo del articulo 117 del Tratado
de Roma.

Aun cuando el nuevo impulso

que ha dado a las iniciativas so-
ciales la puesta en marcha del
mercado Unico resulte particular-
mente favorable, el plazo, ya in-
minente, del 31 de diciembre de
1992 no permite abrigar dema-
siadas esperanzas de mover con
la rapidez suficiente el cuerpo,
masivo y desarticulado, de la se-
guridad social vista desde la pers-
pectiva europea. También es im-
portante que se tome conciencia
de las dificultades que subsisten
a causa de la capacidad restrin-
gida de que dispone la accion
comunitaria, de derecho y de he-
cho, para catalogar los proble-
mas y disciplinar las expectativas.
Asi, parece razonable considerar
que se puede confiar en que la
coordinacion de las legislaciones
sobre seguridad social experi-
mente sensibles progresos, ya en
curso de elaboracion, a diferencia
de la armonizacion, sobre la que
no se dispone de la misma expe-
riencia, pero a la que hay que
tender, o al menos a su adopcion
como principio por referencia a
la Carta Comunitaria de los De-
rechos Sociales Fundamentales,
mientras que la concertacion de
las politicas de proteccion social
es rica en promesas latentes que
conviene descubrir y actualizar.
Por tanto, la cuestion de la inser-
cion de la seguridad social en la
perspectiva de 1992 requiere res-
puestas claras y matizadas de
acuerdo con las orientaciones
contempladas, mas bien afir-
mativas para la coordinacion,
mas bien negativas para la ar-
monizacion y ciertamente muy
alentadoras para la concertacion.
Mientras tanto, las condiciones
indispensables para el éxito de-
ben consistir en adaptar las op-
ciones necesarias a los proble-
mas especificos de la integracion
europea, y conceder prioridad a
las orientaciones capaces de
hacer que la accién comunita-
ria sea mas sensible a las exi-

gencias concretas del ciudadano
europeo.

Si esta evaluacion de las pers-
pectivas inmediatas del mercado
unico parece demasiado mode-
rada, la impresion, tal vez decep-
cionante, que de ella se des-
prende debe ser corregida por el
convencimiento de que la dimen-
sion europea de la seguridad so-
cial tiene todas las posibilidades
de imponerse después de 1992
en todos sus aspectos. En efecto,
bajo la influencia del mercado
unico, el logro de la coordinacion
europea situara en el primer
plano de las preocupaciones la
proteccion del conjunto de per-
sonas protegibles, incluyendo los
trabajadores naturales de terce-
ros paises en sus desplazamien-
tos por el interior de la CEE; la
armonizacion deliberada se apo-
yara en la armonizacion espon-
tanea y en la aspiracion igualitaria
de las poblaciones, mientras que
la concertacion aparecera como
exigencia previa a la formulacion
progresiva de una concepcion co-
munitaria de la seguridad social
que participe de los valores pro-
pios de un modelo comun de ci-
vilizacion. Como nada hay mas
esencial, ni mas dificil, que esta-
blecer un acuerdo sobre una con-
cepcion de la seguridad social,
es conveniente dar tiempo al
tiempo, contar con los acerca-
mientos de hecho y preparar el
porvenir a traves de la puesta en
vigor de los derechos fundamen-
tales por los que se interesa la
seguridad social. La piedra de to-
que de la Europa social esta, pre-
cisamente, en la capacidad de lle-
gar a un entendimiento sobre la
significacion de estos derechos
y sobre la armonizacion de los
medios tendentes a ponerlos en
marcha en beneficio de todos los
ciudadanos europeos.
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NOTAS

(*) Traduccion: Diorki.

(1) «Nota informativa de la seccién de asun-
tos sociales, familiares. de la educacién y de la
cultura referente a los aspectos sociales del
mercado interior (espacio social europeo)», Bru-
sefas, Comité Economico y Social. 17 de sep-
tiembre de 1987,

Objetivo 1992, Le Comité économique et so-
cial soutient «L 'Europe de la nouvelle frontiéren,
Bruseias, Comité Economico y Social, enero
de 1988.

Note d'orientation relative au developpement
de la politique sociale de la Cornmunauté, Bru-
selas, Comision de las Comunidades Europeas,
febrero de 1988.

«Los aspectos sociales del mercado interiors,
volumen |, Europe sociale, Bruselas, Luxem-
burgo, Comisién de las Comunidades Euro-
peas, suplemento 7/88.

«La dimension sociale du marché intérieurs,
documento de trabajo de la Comision, Bruselas,
Comision de las Comunidades Europeas SEC
(88) 1148 final, 14 de septiembre de 1988.

«La dimension social del mercado interior,
objetivo 92, una Europa sin fronteras», Europe
Sociale, Bruselas, Luxemburgo, Comisién de
la Comunidades Europeas. numero especial,
1988.

«La politica social de la Comunidad en el
horizonte de 1992y, Le dossier de 'Europe, Bru-
selas, Comision de las Comunidades Europeas,
numero 13/88

Patrick Venturini: Un espace social européen

a thorizon 1892, documento, Comision de las
Comunidades Europeas, Luxemburgo, Oficina
de Publicaciones Oficiales de las Comunidades
Europeas, 1988.

Patrick Venturini: «La dimension social del
mercado interior, piedra angular de la cons-
truccion europeas, Futuribles, Paris, diciembre
de 1988.

Por otra parte, la Comision de las Comuni-
dades Europeas dispone de un informe que ha
solicitado del Instituto Europeo de la Seguridad
Social: Le role de la securité sociale dans la
perspective de la création du marché intérieur
en 1992, Lovaina, 1988.

(2) Una declaracion del Consejo de Minis-
tros, de 12 de mayo de 1981, ampli6 ya la apli-
cacion del articulo 22 del Reglamento numero
1408/71, principalmente referido a la concesion
de asistencia médica, en caso de necesidad
inmediata, durante una permanencia temporal,
a todos los naturales de estados miembros y a
sus derechohabientes que sean titulares de un
derecho a las prestaciones por enfermedad en
virtud de la legislacion de un estado miembro.
Esta es la unica extension decidida hasta la
fecha al margen de la categoria de los trabaja-
dores, de los titulares de pensiones o de rentas,
y de sus familiares.

(3) Segun la jurisprudencia del Tribunal,
las disposiciones del apartado 4 del articulo 48
del Tratado, en virtud del cual las clausulas
relativas a la libre circulacion de los trabajadores
no son aplicables a los empleados de la Admi-
nistracion Publica, no excluyen del campo de
aplicacion de los apartados 1 a 3 del articulo
48 mas que a «los empleados caracterizados
por actividades especificas de la Administracion
Publica, mientras estén investidos del ejercicio
del poder publico y de la responsabilidad de

salvaguardar los intereses generales del Estadon
(Asunto 149/79, Comisitn de las Comunidades
Europeas contra el Reino de Bélgica, Decreto
de 17 de diciembre de 1980, Recueil de la juris-
prudence de la Cour, 1980-7, Luxemburgo, Ofi-
cina de Publicaciones Oficiales de las Comu-
nidades Europeas, 1980, pag. 3901).

(4) Para los jovenes: «Commett, Erasmus,
Juventud para Europan, Bruselas, Comision de
las Comunidades Europeas, Le dossier de 'Eu-
rope, n.° 7/88.

(5) La Comision de las Comunidades Euro-
peas ha adoptado, el 7 de junio de 1989, tres
nuevas propuestas relativas al derecho de es-
tancia de los estudiantes, los titulares de pen-
siones o rentas y las personas inactivas. En el
estado actual del derecho comunitario, la en-
trada y la permanencia en el territorio de un
estado miembro no seran autorizadas mas que
en relacion con el ejercicio de una actividad
econdmica, y Unicamente para los ciudadanos
de la Comunidad y para los miembros de sus
familias.

(6) Segun la terminologia comunitaria de
la seguridad social, la expresion «régimen pro-
fesional» designa precisamente un régimen ex-
tralegal ligado a la actividad profesional.

(7) Se trata del Estado miembro a titulo de
cuya legislacion el interesado pueda hacer valer
un derecho a la asistencia médica.

(8) Segun los términos de este apartado, la
Comision Administrativa para la Seguridad So-
cial de los Trabajadores Migrantes «se encarga
de promover y desarrollar la colaboracion entre
los estados miembros en materia de seguridad
social, especialmente con vistas a una accion
sanitaria y social de interés comun»,

(9) «Conferencia Europea sobre la Seguri-
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dad Social», Bruselas, Palacio del Congreso,
10-15 de diciembre de 1962, Luxemburgo, Ser-
vicio de Publicaciones de las Comunidades
Europeas, 1964.

(10)  Diario Oficial de las Comunidades Euro-
peas, n.° 80, 31 de agosto de 1962.

(11)  Diario Oficial de las Comunidades Euro-
peas, n.° 147, 9 de agosto de 1966.

(12) Articulo 155:

Con el fin de asegurar el funcionamiento y
desarrolio del Mercado Comun, la Comision:

formula recomendaciones y consejos sobre las
materiales que son objeto del presente tratado,
si éste asi lo prevé expresamente, o si dicha
Comision lo considera necesario.

{13) Directiva del Consejo de 17 de abril
de 1972, referente a estimular el cese de la
actividad agricola y la asignacion de la super-
ficie agricoia liberada a fines de mejoramiento
de las estructuras (72/160/CEE), articulo 2, Dia-
rio Oficial de las Comunidades Europeas,
numero L 96, 23 de abril de 1972,

Esta directiva fue seguida por el Reglamento
(CEE) n.” 1096/88 del Consejo, de 25 de abril
de 1988, que dio lugar a la instauracion de un
régimen comunitario para estimular el cese de
la actividad agricola, y que se refiere, ademas,
a la jubilacion anticipada, articulos 4, 5 y 11,
Diario Oficial de las Comunidades Europeas,
numero L 96, 23 de abril de 1972,

(14) Directiva del Consejo de 14 de febrero
de 1977, referente a la aproximacion de las
legislaciones de los estados miembros relativas
al mantenimiento de los derechos de los traba-
jadores en caso de transferencia de empresas,
establecimientos o partes de establecimientos

(77/187/CEE), articulos 3 y 4, Diario Oficial de
las Comunidades Europeas, n.° L 61, 5 de
marzo de 1977.

(15) Directiva del Consejo de 20 de octubre
de 1990, referente a la aproximacion de las
legislaciones de los estados miembros relativas
a la proteccion de los trabajadores en caso de
insolvencia del empresario (80/987/CEE), ar-
ticulos 6, 7 y 8, Diario oficial de las Comunida-
des Europeas, n.° L 283, 28 de octubre de
1980.

(16) Directiva del Consejo de 19 de diciem-
bre de 1978, referente a la puesta en marcha
progresiva del principio de igualdad de trato
entre hombres y mujeres en materia de segu-
ridad social, Diario Oficial de las Comunidades
Europeas. n.° L 6, 10 de enero de 1979.

(17) Directiva del Consejo de 24 de julio de
1986, referente a la puesta en marcha progresiva
del principio de igualdad de trato entre hombres
y mujeres en los regimenes profesionales de la
seguridad social, Diario Oficial de las Comuni-
dades Europeas, n.° L 225, 12 de agosto de
1986.

(18) Directiva del Consejo de 11 de diciem-
bre de 1986, referente a la aplicacién del prin-
cipio de igualdad de trato entre hombres y
mujeres que ejerzan una actividad indepen-
diente, incluyendo una actividad agricola, asi
como sobre la proteccion de la maternidad
(86/613/CEE), articulos 6 y 8, Diario Oficial de
las Comunidades Europeas, n.° L 359, 19 de
diciembre de 1986.

(19)  Diario Oficial de las Comunidades Euro-
peas, n.° L 357, 18 de diciembre de 1982.

(20) Diario Oficial de las Comunidades Euro-
peas, n.° C 2, 4 de enero de 1980.

(21) «La Comunidad lucha contra la po-
breza», Le dossier de I'Europe, Bruselas, Co-

mision de las Comunidades Europeas, nu-
mero 4/87.

Decision del Consejo de 22 de julio de 1975,
referente a un programa de proyectos y estu-
dios pilotos para combatir la pobreza, Diario
Oficial de las Comunidades Europeas, nu-
mero L 199, 30 de julio de 1975.

(22) Decision del Consejo de 19 de diciem-
bre de 1984, referente a una accién comunitaria
especifica de lucha contra la pobreza, Diario
Oficial de las Comunidades Europeas, n.° L 2,
3 de enero de 1985.

La accion del segundo programa estaba orien-
tada hacia las zonas urbanas desfavorecidas,
1as regiones rurales empobrecidas, los parados,
las personas de edad, las familias monoparen-
tales y los migrantes, en particular ante la pers-
pectiva del regreso.

«Lalucha contra la pobreza», Europe sociale,
Bruselas, Luxemburgo, Comision de las Co-
munidades Europeas, Suplemento 2/89.

(23) Comisién de las Comunidades Euro-
peas, Proposition de décision du Conseil por-
tant établissement d’un programme d'action
communautaire a moyen terme pour une inte-
gration économigue et social des groupes les
moins favorises, COM (88) 826 final, Bruselas,
22 de diciembre de 1988

(24) Problemes de sécurité sociale, points
pour consideration, COM (82) 716 final, Bruse-
las, 17 de noviembre de 1982.

Problemes de sécurite sociale, thémes d'in-
terét commun, COM (86); 410 final, Bruseias,
24 de julio de 1986.

(25) Informe del grupo de estudio «Union
économique et monélaire 1980» Documento
11/675/3/74, Bruselas, Comision de las Comu-

nidades Europeas, marzo de 1975.



