GASTOS DE
PROTECCION SOCIAL.
POLITICA
DE CONVERGENCIA
YCOMPETITIVIDAD

Jose BAREA TEJEIRO

l. LOS GASTOS
DE PROTECCION SOCIAL
EN LA CEE:
SUS GRANDES
DESIGUALDADES

: ' AMOS a realizar una pe-
quena introduccion de carac-
ter metodologico para tratar

de delimitar el campo objeto de es-
tudio en este trabajo.

Se trata de realizar un analisis del
gasto de proteccion social en la CEE
y su incidencia en la competitividad,
por lo que hemos considerado que
los datos del Sistema Europeo de
Estadisticas Integradas de Proteccion
Social (SEEPROS) constituyen la
fuente de informacion mas homo-
génea y fiable referida a todos los
paises de la CEE, excepto Grecia,
de la cual no se publica informacion.
ElI SEEPROS define el gasto de pro-
teccion social como

el ocasionado por la cobertura de las
cargas que resultan para los indivi-
duos o los hogares de la aparicion o
de la existencia de ciertos riesgos, con-
tingencias o necesidades, en la me-
dida en que este gasto da lugar a la
intervencion de un tercero y sin que
por ello se dé contrapartida simuitanea
y equivalente del beneficiario.

Los riesgos o funciones que el
SEEPROS contempla dentro de su
campo de observacion son los si-
guientes:

1. Salud

— Enfermedad.

— Invalidez-incapacidad.

— Accidentes de trabajo, enfer-
medad profesional.

2. Vejez.

3. Supervivencia.
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4.  Maternidad-familia:

— Maternidad.
— Familia.

5. Empleo.

— Promocion del empleo.
— Desempleo.

6. Vivienda.

9. Diversos.

Podemos observar la falta de la
funcion «ensefianzay», que por con-
venio de los que elaboraron la meto-
dologia del SEEPROS quedo fuera
del campo de observacion de la pro-
teccion social, aunque se trata de
un tipico gasto de caracter social.

Los ultimos datos publicados por
Eurostat (1) corresponden al afo
1988 —excepto para Bélgica y Reino
Unido, que se refieren a 1987—,
siendo esta informacion, por su proxi-
midad, homogeneidad y fiabilidad,
la que vamos a utilizar.

El analisis de estos datos pone in-
mediatamente de manifiesto la gran
disparidad existente en el grado de
proteccion social de los estados
miembros de la CEE.

En efecto, y segun resulta del cua-
dro n.° 1, la relacién entre gastos co-
rrientes de proteccion social y PIB,
que, en principio, puede considerarse
como significativa del esfuerzo de
proteccion social realizado por cada
pais, presenta una dispersion entre
el valor minimo y el maximo del or-
dendeta?2

A simple vista, se observa que exis-
ten tres grupos de paises con es-
fuerzos muy diferentes:

a) Elformado por Bélgica, Dina-
marca, Alemania, Francia, Luxem-
burgo y Holanda, paises que se mue-

ven en torno al 28,5 por 100 en media
no ponderada, con un abanico de 4
puntos (26 al 30 por 100).

b) El de Irlanda, ltalia y Reino
Unido, con un abanico de 1 punto,
del 22,6 al 23,6 por 100; media no
ponderada del 23 por 100.

¢) El de Espaiia y Portugal, con
un abanico de 1 punto, del 17 al 18,1
por 100; media no ponderada del
17,5 por 100 (2).

Se observa, asimismo, que entre
cada grupo se da una diferencia de
5,5 puntos del PIB.

Las anteriores desigualdades se
acenttan de manera significativa si
nos referimos a las prestaciones de
proteccion social por habitante (cua-
dro n° 2), que alcanzan la relacién
de 1 a 9. Seis paises sobrepasan la
media de 2.976 ecu (Bélgica, Dina-
marca, Alemania, Francia, Luxem-
burgo y Holanda), aunque entre ellos
las diferencias son también sensibles:
39 por 100 del menor al mayor. Dos
paises (ltalia y Reino Unido) tienen
una proteccion social por habitante

CUADRO N.° 1

GASTOS CORRIENTES
DE PROTECCION SOCIAL
EN PORCENTAJE DEL PIB
A PRECIOS DE MERCADO

(Anio 1988)
L R e e
Paises Porcentaje
Belgica ... 287
. Dinamarca 285
~ Alemania . 28,1
~ Espana 181
. Francia . 283
~ Irlanda . 226
Italia . 229
~ Luxemburgo 26,6
.~ Holanda 307
Portugal .......... 170
Reino Unido (%) 236
Media EUROPA 11 257

("} Ano 1987

Fuente: Elaboracion propia con base en los
datos de Depenses et recettes de
protection  sociale,  1985-1988,
Eurostat, 1990
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CUADRO N." 2
5‘ PRESTACIONES DE PROTECCION SOCIAL POR HABITANTE ﬂ
(Afio 1988)

BT e, e T R e R T G

EN ECUS (POR HABITANTE) EN PPC (POR HABITANTE)

Paises Prestaciones de proteccion social Prestaciones de proteccion social
Ecus Porcentaje FIB EUR = 100 PPC EQR = 100

Bélgica (*) ........ U g - 12.206 3.309,1 271 1139 3.9993 11,2
Dinamarca......................... 17.738 49074 27,7 164,9 4.455,0 1212
Alemania ... 16.568 4.5008 27,2 151,2 49321 1342
Espafa ............cc.ccoeeeiiein, 7.383 1.285.1 174 432 2.158,6 58,8
Brancia . ... .. camemmss 14.394 38742 26,9 130,2 45747 1245
[5E-TaTor=" U 7.768 1.674,3 215 56,3 21573 58,7
=1 [F-EEE L RO — — 12.215 26855 217 89,2 3.6033 98,1
Luxemburgo ....................... 14814 3.782.4 255 1271 5.014,7 136,5
Holanda .............. - 13.092 3.847.5 29,4 129,3 48769 1327
Pomligal .........compnmess s 3.431 5451 15,9 18,3 1.193,2 325
Reino Unido (") ................... 10.380 23554 227 811 3.450,7 95,9
MEBIA-EUB vy 11.817 2.976,0 3.6740
(") Afo 1987.

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de Dépenses el receftes de protection socizle, 1985-1988, Eurostat, 1990.

cercana a la media de los once pai-
ses considerados de la CEE. Por
ultimo, tres paises se encuentran ale-
jados de la media comunitaria: Ir-
landa, que sobrepasa el 50 por 100
de la media; Espana, que sobrepasa
el 40 por 100, y Portugal, que se
acerca al 20 por 100.

Como boton de muestra de las de-
sigualdades, basta decir que en seis
paises comunitarios las cuantias de
sus prestaciones sociales por habi-
tante sobrepasan a la renta por ha-
bitante de Portugal.

El cuadro n.” 2 pone de manifiesto
que las desigualdades en prestacio-
nes sociales por habitante dentro de
los paises comunitarios analizados
son muy superiores (casi el doble) a
las que existen en el nivel de renta
por habitante (1 a 5), lo que parece
mostrar que los paises con mayor
PIB por habitante dedican una mayor
proporcion de éste a prestaciones
sociales.

Hemos analizado la relacion entre
la participacion del gasto de presta-
ciones sociales en el PIB y el PIB
por habitante expresado en ecus

(cuadro n.” 3) para once paises de la
CEE, resultando una relacion positiva
estadisticamente significativa con un
nivel de confianza del 99 por 100. E!
cuadrado del coeficiente de correla-
cion es 0,76, siendo la recta de re-
gresion:

% del gasto proteccion social PIB=
= 13,27 + 0,1 PIB por habitante

Las grandes diferencias expuestas
quedan en parte atenuadas si los da-
tos de las prestaciones sociales se
expresan en paridad de poder de

CUADRO N° 3

PARTICIPACION DEL GASTO DE PRESTACIONES SOCIALES EN EL PIB
(Afio 1988)
T e e e e e )

. Rjrwnt&je 2o gas_ro PIB por habitante

Paises deprsst:::’ﬂ;sgsocwes {en ecus)
Bélgica (*) ...... 271 12.206
Dinamarca ............. ........... 277 17.738
Alemania ... ... 27,2 16.568
Espana .. 174 7.383
Francia ....... .. ... ... 26,9 14.394
Ilanda ........ 21,5 7760
ltalia 2l 7 12.215
Luxemburgo . 255 14.814
e t plol-| o R wE— 294 13.092
Portugal ................ 159 3431
Reino Unido (*) .................. 22,7 10.380

() Afo 1987
Fuente: Elaboracion propia.
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CUADRO N* 4

RELACION ENTRE PRESTACIONES DE PROTECCION SOCIAL

(Afio 1988)
[ T e T R s 28|

Prestaciones proteccion

PIB por habitante

Paises social Gp’?; ?;acb.irante en PPC
Bélgica (*) ...... ....... 3.999.3 14.752,4
Dinamarca ... 4.4550 16.103,7
Alemania . 49321 18.152,3
Espafa ... .. 2.158,6 12.390,3
Francia . 45747 16.9955
Irlanda 21573 10.0120
[} 111 O 3.603,3 16.574,2
Luxemburgo . 5.014,7 19.6415
Holanda 438769 16.595,6
Portagal ....,...... 1.193,2 75109
Reino Unido (*) 3.450,7 15.2136

{*) Ao 1987.
Fuente: Elaboracion propia.

compra (PPC), ya que las compara-
ciones en ecus estan basadas en los
cambios de las monedas, que no re-
flejan de manera adecuada las dife-
rencias de poder de compra.

La relacion entre los dos extremos,
que en ecus erade 1 a9, pasa de 1

a4 en PPC (cuadro n." 2), ya que, en
general, la moneda de los paises me-
nos desarrollados tiene un poder de
compra interno mayor que el que
refleja su cambio. La prestacion me-
dia de proteccion social, que en ecus
era de 2.976, pasa a 3.674 en PPC.

La relacion, efectuada para once
paises de la CEE, entre prestaciones
de proteccion social por habitante
expresadas en paridad de poder de
compra (PPC) y el PIB por habitante
en PPC (cuadro n.° 4) nos da igual-
mente una relacion positiva estadis-
ticamente significativa, con un nivel
de confianza del 99 por 100. El cua-
drado del coeficiente de correlacion
es 0,90, siendo la recta de regresion:

Prest. protec. social por habitante
en PPC = 15 + 34,5 PIB por habi-
tante en PPC

En la distribucion que, entre las
distintas funciones de proteccion so-
cial, realizan los paises comunitarios
de los recursos disponibles (cuadro
numero 5), se observan igualmente
grandes dispersiones con respecto
a las medias comunitarias.

Las funciones «ejez» y «enfer-
medad» registran los mas fuertes por-
centajes de concentracion de gasto:
34 y 25 por 100 respectivamente. En
la primera, Italia, con una desviacion
de 15 puntos (45 por 100) con res-
pecto a la media, constituye un he-
cho excepcional, quiza debido a las
edades fijadas para las jubilaciones

CUADRO N.° &

PRESTACIONES DE PROTECCION SOCIAL POR FUNCIONES. ANO 1988

(En porcentaje del total por pais)

Invalidez
Accidente

Paro

Paises Total Enfermedad En;;aﬂb:;gad Vejez If:e“:z _a Mégfr’nrzgﬂd Pr;mm;g:fn ;.‘;’sg;j
profesional
Bélgica (*) .. 100 23,1 11,0 al.e 123 B,6 12,6 1.2
Dinamarca 100 216 97 37,0 01 12,6 13.8 58
- Alemania 100 28,6 126 28,4 129 7.0 6.9 36
Espafa ... .. 100 228 116 341 10,4 1,6 18,7 0,8
Francia . . 100 256 86 371 79 10,6 6.8 34
Irlanda 100 26,8 7.2 247 7.0 12,5 15,9 59
ltalia ........ 100 237 94 491 10,6 52 1,9 0.1
Luxemburgo 100 246 19,5 289 15,9 9.3 1.2 0,6
Paises Bajos .. .. 100 2612 20,4 27.9 46 8,0 10,3 36
Portugal ... . ... 100 30,1 16,3 334 76 7.2 25 29
Reino Unido (*) ... 100 20,6 10,3 41,2 1.5 109 8.1 7.4
MEDIA EUR-11 . . - 100 248 124 339 8.3 8,5 8,9 3.2

(") Ano 1987.

Fuente: Alfonso Barrada, «La proteccion social en la teoria y en la practican, Presupuesto y Gasto Publico, n° 3, 1991.

81




|

CUADRO N.° 6

INTENSIDAD DE LA PROTECCION SOCIAL EN LAS PRINCIPALES FUNCIONES. ANO 1988
En unidades de paridad de poder de compra (PPC)

Enfermedad Vajez Famitia Desempleo
harzgn:e EUR il EUR gor EUR pef'soorna EUR
Faises (an 100 persona 100 persona 100 e 100
P'Ob’ac ion mayor mencr paro
normalizada) deitd ahos el registrado 1%;:
Belgica (*) ... 8425 120 8.866 97 1.807 115 8204 124
Dinamarca .................... 653,7 93 10.628 117 2.840 181 10.127 152 1
Alemania ... 1.137,2 162 9.302 102 2248 143 6.761 i
Espafa . ... 3957 56 5.808 64 64 4 5.133 77
Francia ......................... 986,3 141 12.832 141 1.979 126 5.689 85
Irlanda e 4187 60 5122 56 780 50 4251 64 ]
] 72111 TR ———— S— 7378 105 13.391 147 a3 59 978 15
Luxemburgo . 9270 132 10.989 121 2.393 152 6.768 101
Paises Bajos ... ............... 8593 122 10.799 119 2.063 131 17.105 256
Portugal . .. .. .. ... 2883 41 3152 35 346 22 823 12
Reino Unido () .......... 4709 67 9.298 102 1.853 118 4.553 68 i
MEDIA EUR-11 ... 7016 9.108 1573 6.680 !
() Afo 1967, .

Fuente: Elaboracion propia con base en datos Eurostat citados.

(60 afos para los varones y 55 para
las mujeres); en la funcién enferme-
dad, se da una mayor homogenei-
dad; unicamente Portugal aparece
con una desviacion del 20 por 100
sobre la media. Espana, en estas dos
funciones, se encuentra en porcen-
tajes proximos a la media.

En las restantes funciones, las di-
vergencias observadas son aun ma-
yores, respondiendo a distintas in-
tensidades en el grado de proteccion
y a diferencias objetivas en las situa-
ciones de necesidad (caso de Espana
con la prestacion de desempleo). A
veces, las divergencias pueden ser
debidas a la diversa instrumentacion
de la proteccion en distintos paises
y a fallos en la aplicacion de la me-
todologia, al no disponerse de los
datos de base con la suficiente des-
agregacion. Merece destacarse la
gran divergencia, con respecto a la
media comunitaria, de Espana en las
funciones «familia» (80 por 100) y
wvivienda» (75 por 100), como con-
secuencia de que en la opcion poli-
tica que toda asignacion de recursos
comporta estas dos funciones no han
sido consideradas de manera prefe-
rente.

Las desigualdades en la proteccion
social que hemos puesto de mani-
fiesto hasta ahora se refieren a los
inputs; es decir, a los costes de las
prestaciones, bien en porcentaje del
PIB, bien por habitante (en ecus o
en PPC), etcétera.

Sin embargo, desde un punto de
vista conceptual, la desigualdad de
cada prestacion deberia venir medida
por indicadores que relacionen los
inputs con los potenciales beneficia-
rios de la prestacion. A estos efectos,
hemos elaborado, en unidades de
PPC, el cuadro n.” 6 para cuatro gran-
des funciones.

El gasto en «enfermedad» se ha
distribuido por habitante, si bien trans-
formando la poblacion real de cada
pais en poblacion normalizada, a par-
tir de los coeficientes de ponderacion
que relacionan el gasto por enfer-
medad entre los de mas y los de me-
nos de 65 anos, lo que supone hacer
de cada persona de 65 anos 0 mas
el equivalente de n personas mas jo-
venes, siendo n la relacion de gastos
correspondientes a la funcion «en-
fermedad» por habitante correspon-
diente.

El valor de esta relacion (excepto
para Espafa y Portugal) aparece en
la publicacion «La santé: financement
et prestations» (3), y es la que hemos
utilizado.

Para Espafa y Portugal hemos con-
siderado aceptable un gasto por per-
sona mayor de 64 anos tres veces
superior al del resto de la poblacion,
que se encuentra entre la media co-
rrespondiente a los paises comuni-
tarios y el de Alemania, Francia e
ltalia.

El gasto de la funcion «ejez» se
ha distribuido por persona mayor de
64 anos; el de «familia», por persona
menor de 15 anos, y el de «desem-
pleo», por persona en paro regis-
trado.

Aunque los indicadores elegidos
no se corresponden exactamente
con los que reflgjarian la realidad de
cada pais (edad de jubilacion, con-
diciones de acceso a la prestacion
de desempleo y duracion de ésta,
etcétera), sin embargo nos dan una
vision aproximada de las desigual-
dades existentes en las prestaciones
analizadas.

82




Asi, en la funcion «enfermedad»,
cuatro paises (Espana, Irlanda, Por-
tugal y Reino Unido) se encuentran
muy por debajo de la media comu-
nitaria, y el abanico entre el de menor
y el de mayor gasto por habitante en
poblacion normalizada es de 1 a 4.

En la funcion «ejez», tres paises
aparecen lejos de la media comuni-
taria (Espana, Irlanda y Portugal), y
la desigualdad entre las pensiones
medias por persona mayor de 64
afos, expresada en PPC, alcanza la
relacion de 1 a 4.

La funcion «familia» muestra desi-
gualdades enormes a consecuencia
del bajo nivel de Espana (relacion
de 1 a 45), siendo cuatro paises los
que se encuentran muy por debajo
de la media comunitaria (Espana, Ir-
landa, Italia y Portugal).

Por Ultimo, en «desempleo» se da
también una fuerte desigualdad en
el nivel de las prestaciones (relacion
de 1 a 21); cuatro paises se encuen-
tran muy alejados de la media co-
munitaria (Irlanda, Italia, Portugal y
Reino Unido).

Con todas las limitaciones que pre-
sentan los resultados obtenidos, es
evidente la existencia de desigual-
dades significativas en los niveles de
prestaciones sociales en los paises
comunitarios, que en determinados
supuestos pueden ser mayores que
las que se dan en la realidad.

IIl. LA PROTECCION SOCIAL EN
EL MERCADO INTERIOR

Puede afirmarse con toda rotun-
didad que el mercado unico se con-
cibe, en 1985, en términos puramente
economicos: libre circulacion de mer-
cancias, personas, servicios y capi-
tales, olvidando practicamente el as-
pecto social.

El Acta Unica, que modifica el tra-
tado por el que se constituyo la Co-
munidad Economica Europea, sélo
prevé dos medios de accion en ma-
teria de politica social:

¢ El articulo 118A, que establece
que «los Estados Miembros procu-

raran promover la mejora del medio
de trabajo, para proteger la seguridad
y la salud de los trabajadores, y se
fijaran como objetivo la armonizacion
dentro del progreso de las condicio-
nes existentes en ese ambitoy.

e El articulo 118B, que dispone
que da Comunidad procurara desa-
rrollar el didlogo entre las partes so-
ciales a escala europea, que podra
dar lugar, si estas ultimas lo consi-
deran deseable, al establecimiento
de relaciones basadas en un acuerdo
entre éstasy.

Dos cuestiones que afectan a la
dimension social del mercado inte-
rior, pero que no tienen mucho que
ver con la proteccion social.

Sin embargo, el Acta Unica, al in-
cluir en el tratado el articulo 130A,
ha abierto un portillo para dar un
nuevo impulso, a escala comunitaria,
al tema de la proteccion social. En
efecto, el citado articulo dice que

a fin de promover un desarrollo ar-
monioso del conjunto de la Comuni-
dad, ésta desarrollara y perseguira su
accion encaminada a reforzar su co-
hesion economica y social. La Co-
munidad se propondré reducir las di-
ferencias entre las diversas regiones
y el retraso de las regiones menos
favorecidas.

Es evidente que la cohesion eco-
nomica y social de la Comunidad
esta directamente interrelacionada
con las politicas de proteccion social,
tanto por su incidencia financiera
como por sus efectos sociales.

La primera alusion al tema de los
aspectos sociales desde el lanza-
miento del Mercado Unico fue en
1987, en un Consejo de Ministros de
Asuntos Sociales, bajo la presidencia
belga. en el que se decide el examen
de los derechos sociales fundamen-
tales de los trabajadores, que no pue-
den ser cuestionados por las presio-
nes de la competencia ni por la
bisqueda de las empresas de una
mayor competitividad (4). |dea que
fue retomada en mayo de 1988 por
Delors, en Estocolmo, ante la Asam-
blea de la Confederacion Europea de
Sindicatos, quien propone la elabora-
cion de un «dcalo» de derechos so-
ciales, negociable por las partes, que
sirviera para reforzar la cohesion social

europea y tuviera caracter obligatorio.
La Cumbre europea de Hannover re-
conoce la dimensién social del mer-
cado interior, y en el otofio de 1988
se encarga al Comité Econdémico y
Social que proceda a intercambiar opi-
niones y a una reflexién de conjunto
sobre el posible contenido de una
Carta Comunitaria de derechos so-
ciales fundamentales.

El dictamen del CES es que no se
debe crear un nuevo instrumento,
sino acoger en el orden juridico co-
munitario, con las especificidades su-
pranacionales, las normas ya reco-
nocidas en otros instrumentos de
derecho social internacional (Orga-
nizacion Internacional del Trabajo y
Consejo de Europa, principalmente).
En relacién con el tema que nos
ocupa (proteccion social), el CES
considera que las normas a promul-
gar deben contemplar:

¢ el derecho a la proteccion social
para toda la poblacion;

o ¢l derecho a la asistencia, a la
seguridad y a la proteccion de la sa-
lud de toda la poblacion;

» ¢l derecho a la igualdad de opor-
tunidades y de trato, y a la elimina-
cion de todas las formas de discri-
minacion;

¢ ¢l derecho de los jubilados.

En definitiva, el dictamen del CES
dice que

se trata de adoptar, a través de la ela-
boracion de normas comunitarias,
prescripciones de garantias sociales
indispensables para la puesta en mar-
cha, de una manera equilibrada, del
mercado interior, a fin de evitar el
riesgo de una concurrencia desleal, y
de permitir, en la perspectiva de un
reforzamiento de la cohesion econo-
mica y social de la Comunidad, una
aproximacion progresiva de los costes
directos e indirectos en sectores de
actividad econémica afectados por la
realizacion del mercado interior.

Aunque el Parlamento no es con-
sultado, éste elabora por su cuenta
un informe en el que igualmente re-
chaza la idea de una Carta Europea,
solicitando la utilizacion de los ins-
trumentos juridicos previstos en los
tratados, tales como reglamentos, di-
rectivas, etc., en cuya elaboracion di-
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cha institucion juega un papel (y no
si se opta por otro tipo de procedi-
miento).

A pesar de los informes del Parla-
mento y del CES, tanto la Comision
como las sucesivas presidencias es-
pafiola y francesa sostienen la idea
de la Carta, de una «declaracion so-
lemne», sin fuerza obligatoria para
los estados miembros. La Carta se
aprueba en la Cumbre de Estras-
burgo, en diciembre de 1989, y en
ella se establece, entre otras cues-
tiones, el derecho a la proteccion so-
cial, segun las modalidades propias
de cada pais, concretado en la forma
siguiente:

e todo ciudadano de la Comuni-
dad Europea tiene derecho a una pro-
teccion adecuada;

¢ todos los trabajadores deben be-
neficiarse de niveles suficientes de
prestaciones de seguridad social, pro-
porcionales, segun los casos, a la
duracion de la prestacion del trabajo,
a la remuneracién y a su contribu-
cidn a la financiacion del correspon-
diente régimen de la proteccion so-
cial;

e |as personas excluidas del mer-
cado de trabajo, bien por no haber
accedido a él o porque no han po-
dido ser reinsertadas, sin poder, por
tanto, continuar beneficiAndose de
las prestaciones de paro, deben po-
der beneficiarse de una renta minima
y de una asistencia social apropiada;

* toda persona jubilada, o con ju-
bilacion anticipada, debe poder be-
neficiarse de recursos que le asegu-
ren un nivel de vida decoroso;

e |as personas, especialmente las
de més edad, que no tengan medios
de subsistencia suficientes, deben po-
der beneficiarse de una renta sufi-
ciente, modulada o completada por
una asistencia social y médica adap-
tada a sus necesidades especificas.

El programa de accion de la Co-
mision para la implementacién de
esta Carta no propone calendario al-
guno, y no especifica el rango de las
disposiciones. Pero esta cuestion
seréd abordada en el punto siguiente.

ll. LOS ENFOQUES DE LA
COMISION ANTE EL
OBJETIVO DE LA COHESION
SOCIAL

La firma del Tratado de Roma en
1957, con el establecimiento de la
libre circulacion de trabajadores, re-
quirio una cierta intervencién comu-
nitaria de coordinacion de los siste-
mas nacionales de seguridad social,
para asegurar que los trabajadores
emigrantes no estén sujetos al mismo
tiempo a dos sistemas nacionales de
seguridad social.

El otro objetivo esencial —la ga-
rantia de una competencia leal en el
interior del mercado Unico y las dis-
torsiones que la seguridad social po-
dia tener sobre la consecucion de
dicho objetivo— ha llevado igual-
mente a la Comisioén a adoptar una
serie de posturas, encuadradas asi-
mismo en el marco de la cohesion
social prevista en el Acta Unica (ar-
ticulo 130A incorporado al Tratado
de Roma).

Vamos a analizar las posturas adop-
tadas por la Comision en relacion
con los problemas senalados que
afectan a la seguridad social y, por
tanto, al nivel y estructura de sus pro-
gramas de gasto y a su forma de
financiacion.

1. La coordinacion

El articulo 51 del Tratado de Roma
preveia la adopcion de un meca-
nismo que permitiese la totalizacion
de los periodos de seguro y el pago
de las prestaciones en favor de los
trabajadores emigrantes que pasan
de un sistema nacional a otro.

El primer trabajo de la Comunidad
Europea en el plano de la seguridad
social, y el mas importante, consistio
en adoptar reglas que trataran de sol-
ventar los conflictos relativos a la le-
gislacion aplicable, con la finalidad
de favorecer la libre circulacion de
personas. En tal sentido, se dic-
taron los reglamentos 1408/71 y
574/72, aplicables exclusivamente a
los regimenes legales basicos.

Los principios derivados de tal nor-
mativa son los siguientes (5):

¢ el del lugar de trabajo: los tra-
bajadores asalariados o independien-
tes estan sometidos a la legislacién
del pais donde ejercen su actividad
profesional;

¢ los trabajadores emigrados de-
ben beneficiarse de las mismas ven-
tajas sociales que los trabajadores
nacionales;

® |os periodos que dan derecho a
prestaciones, y que han sido adqui-
ridos en paises diferentes, se suman;

e |as prestaciones de seguridad so-
cial pueden ser exportadas.

La importancia cuantitativa de es-
tas normas es relevante, ya que al-
canzan a cinco millones de personas.

La libre circulacion de personas
puede tener una doble repercusion
en el gasto de la seguridad social de
los paises comunitarios méas ricos:

¢ puede aumentar la exportacion
de prestaciones, y

e pueden ser atraidos emigrantes
por el nivel mas elevado de las pres-
taciones y de las ayudas sociales.

Quedan pendientes de coordina-
cion las prestaciones de los funcio-
narios, de los estudiantes y de las
personas no activas, asi como las
correspondientes a los regimenes
profesionales complementarios. Es-
tos temas estan estudiandose por la
Comision, aunque algunos de ellos,
en especial el de personas no activas,
encuentra una oposicion frontal por
parte de algunos estados miembros.
Quizés al problema de los regimenes
complementarios privados, que hasta
ahora tenian la objecion de algunos
paises comunitarios, puede que pron-
to se le encuentre una solucion, dado
que en el futuro se prevé una fuerte
movilidad, dentro de la Comunidad,
del personal cualificado, que en su
mayor parte esta encuadrado en re-
gimenes complementarios (6).

La complejidad que la coordi-
nacion de sistemas de seguridad so-
cial comporta ha llevado al profesor
D. Pieters a proponer la supresién
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de los reglamentos de coordinacion
y la sustitucion por un sistema co-
munitario original, que seria como
una especie de decimotercer sistema,
independiente de los doce sistemas
nacionales de los estados miembros,
al cual se acogerian los trabajadores
emigrantes y los profesionales de las
empresas cuya actividad se exten-
diera a varios paises. La Comunidad,
sin embargo, no ha optado por este
sistema.

2. La armonizacion

Los autores del Tratado de Roma
pensaron que si bien la coordinacion
de los sistemas de seguridad social
era necesaria, sin embargo no era
suficiente. Por dos razones —una
economica, evitar las distorsiones en
la competencia, y otra social, apro-
ximar los niveles de proteccion— la
armenizacion de los sistemas apa-
recia como deseable. Sin embargo,
una armonizacion deseable no tiene
el mismo significado compulsivo que
una coordinacion necesaria.

En este sentido, el articulo 117
sefala que «la armonizacion de los
sistemas sociales resultara, tanto del
funcionamiento del mercado comun,
como de los procedimientos previs-
tos en el Tratado y de la aproxima-
cion de las disposiciones legales re-
glamentarias y administrativas». El ar-
ticulo 118 da una vision de estos
procedimientos: «promover una es-
trecha colaboracion entre los Esta-
dos Miembros en el dominio social,
especialmente en las materias relati-
vas (...) a la Seguridad Social», y el
articulo 100 (aproximacion de las le-
gislaciones) no se aplica mas que a
las disposiciones «que incidan direc-
tamente en el establecimiento o fun-
cionamiento del mercado comuny, y
ademas requiere la unanimidad.

La formulacion ambigua del arti-
culo 117 ha dado lugar a las reticen-
cias de los estados para dar a las
instituciones comunitarias un man-
dato imperativo sobre la armoniza-
cion de los sistemas de seguridad
social.

El dilema que se plantea es, en el
supuesto de llevarse a cabo la armo-

nizacion, cual seria el objetivo prio-
ritario: el econoémico (eficiencia), que
tenderia a equilibrar las cargas so-
ciales que gravan el coste de la mano
de obra para evitar las distorsiones
en la competencia y «las devalua-
ciones sociales» que en otro caso
pudieran darse, o el social (equidad),
para conseguir la equiparacion en el
progreso de las condiciones de vida
y de trabajo. Ambos objetivos pue-
den ser incompatibles por el s6lo he-
cho de que existen estructuras de-
mograficas diferentes en los estados
miembros.

En efecto, para financiar presta-
ciones idénticas, los recursos nece-
sarios seran mas elevados en el pais
que tenga una relacion activos-
inactivos mas desfavorable e, inver-
samente, si los recursos son idénti-
cos en los dos paises, la consecuen-
cia seria niveles de prestaciones mas
elevadas en el pais con relacion de-
mogréafica mas elevada.

En la ponencia que presente en el
seminario sobre «La reforma finan-
ciera del sistema de seguridad social
en 1989» (7), puse de manifiesto que
el envejecimiento de la poblacion es-
panola es menor que el de la media
comunitaria, hecho que esta ie-
niendo una incidencia positiva sobre
nuestro gasto de proteccion social
y, €n consecuencia, sobre los me-
nores recursos asignados a financiar
dichos programas.

En esa ponencia se hacia una
cuantificacion de dicha incidencia a
través de una simulacion con la hi-
potesis de que la poblacion espafiola,
en el afo 1980, hubiera tenido una
estructura analoga a la de los nueve
paises comunitarios que en ella se
analizaban. Los resultados obteni-
dos pusieron de manifiesto que,
como consecuencia exclusiva del en-
vejecimiento de la poblacion es-
panola, al considerarla con una es-
tructura analoga a la que tenia la de
los paises comunitarios en 1980, el
gasto de proteccion social aumen-
taba en 2,3 puntos del PIB.

Con independencia del problema
de objetivos, se plantea la cuestion
de los criterios que podrian ser utili-
zados para llegar a la armonizacion.

Se efectuaria la aproximacion sobre
la base de un nivel medio, de un nivel
superior o de un minimo de exigen-
cias (B).

La armonizacion se hace ain méas
dificil al darse en los paises comuni-
tarios dos modelos conceptuales di-
ferentes (el universalista y el labo-
rista); entre los cuales, aunque se han
ido aproximando, subsisten aun fuer-
tes divergencias.

El citado informe del Instituto Euro-
peo de Seguridad Social propone el
abandono de la idea de armonizacion
en la medida en que dicha armoni-
zacion, conforme al Tratado, tendria
que efectuarse sobre los sistemas de
seguridad social, lo cual, por un lado,
llevaria a una mision imposible y, por
otro —y ésta es la razon principal
para el IESS—, porque la desapari-
cion de las desigualdades entre sis-
temas, ya se mire bajo la optica de
las cargas para la empresa o de los
niveles de proteccion, no constituye
la solucion a los verdaderos riesgos
que el mercado Unico de 1993 plan-
tea en relacion con el empleo, con
las condiciones de trabajo y con la
renta (9). Sin embargo, y como en
el propio informe se hace constar,
este punto de vista esta lejos de ha-
ber alcanzado en la doctrina una
cierta unanimidad.

En la Conferencia Europea sobre
Seguridad Social de diciembre de
1982, todas las tentativas de armoni-
zacion y de aproximacion de la le-
gislacion fracasaron ante la negativa
de los estados miembros a compro-
meterse en esta direccion.

A pesar de los esfuerzos realizados
desde entonces por la Comision para
favorecer una coordinacion de la pro-
teccion social, no puede decirse que
se haya avanzado mucho, aunque
hayan permitido abrir un debate po-
litico sobre el tema (10).

3. La convergencia

Dadas las dificultades que la ar-
monizacion de la proteccion social
en el ambito comunitario ha encon-
trado, y su rechazo por los estados
miembros, la orientacion que se ha
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dado es la de hacer converger prio-
ritariamente en ciertos objetivos las
politicas nacionales de proteccion so-
cial, respetando los sistemas de se-
guridad social existentes.

Como dice Draperie (11), «la me-
jora de las condiciones de vida y de
trabajo no pasa ya por la armoniza-
cion de los sistemas, sino por la con-
vergencia progresiva de las politicas
nacionales de seguridad social».

«Para que los sistemas de protec-
cion social puedan hacer frente a los
problemas que existen hoy y a los
que surgiran en el futuro, es necesa-
rio —a juicio de Ives Chasard (12)—
una aproximacion de las politicas de
proteccion social de los paises co-
munitarios.»

Para Deleeck (13}, la convergencia
consiste en una aproximacion pro-
gresiva del contenido de las diferen-
tes reglamentaciones y politicas na-
cionales, aunque, a pesar del caracter
comun de muchos problemas, pocas
soluciones se han aportado en la di-
reccion de la convergencia. A su jui-
cio, el contenido de la nueva tarea
emprendida por la Comunidad no
esta suficientemente definido.

De la misma opinion es Guy Pe-
rrin (14), para quien la concepcion
de la convergencia debe ser preci-
sada, pues no esta todavia perfecta-
mente clara ni es univoca. Hace cons-
tar que el representante del Reino
Unido en el Grupo de Directores Ge-
nerales de la Seguridad Social sugirié
la idea de limitar, en una primera ins-
tancia, la investigacion sobre las po-
liticas de proteccion social exclusi-
vamente a la elaboracion de estudios
destinados a establecer las dispari-
dades de las legislaciones y a exa-
minar las posibilidades de reducirlas
en la medida necesaria, antes de
avanzar en la convergencia de las
politicas. A juicio de Perrin, es nece-
sario abordar una etapa mas cons-
tructiva, que corresponde de hecho
a la intencion del Consejo de Asun-
tos Sociales de 29 de septiembre de
1989, confirmada por la reunion no
formal de Ashford Castle del 27 de
abril de 1990, y a la nueva iniciativa
propuesta en el programa de accion
de la Comision, bajo la forma pru-

dente y moderada de una «recomen-
dacion», ya que la convergencia no
€s normativa, pues |0 que se pre-
tende es proponer objetivos concer-
tados. La puesta en marcha de las
medidas destinadas a progresar en
la direccion de los objetivos comu-
nitarios no esta predeterminada en
la recomendacién prevista; es a las
autoridades nacionales competentes
a las que corresponde recoger, en
su caso, en la legislacion nacional,
las orientaciones que se contengan
en la arecomendacion».

Para Berghman (15), la armoniza-
cion espontanea obtenida por la con-
vergencia de las diferentes politicas
sociales no parece muy atractiva.
Esta manera de proceder ha sido la
seguida en el pasado, y sus resulta-
dos no han sido muy fructiferos.

Para el Instituto Europeo de Se-
guridad Social (16), la nueva via ele-
gida por la Comunidad no intenta
remodelar el pasado; es decir, no
busca modificar los sistemas de se-
guridad social. Mirando hacia el fu-
turo, concentra sus esfuerzos en cier-
tos objetivos precisos y en hacer
converger prioritariamente sobre es-
tos objetivos las politicas nacionales
de proteccion social con respecto de
los sisternas existentes. Este cambio
de punto de vista tiene como conse-
cuencia inmediata situar en primer
plano la identificacion de objetivos
comunes.

Una vez dado el concepto de la
«convergencia de las polificas de pro-
teccion socialn, vamos a tratar el
tema de la base juridica que puede
considerarse como soporte de la
nueva concepcion de la politica de
proteccion social en el ambito co-
munitario.

El termino «convergencia» es refa-
tivamente nuevo en la terminologia
del derecho internacional de la se-
guridad social; no se utiliza en el Ti-
tulo Ill de la tercera parte del Tratado,
referente a la politica social (17)

El parrafo primero del articulo 117
del Tratado fija la orientacién gene-
ral de la politica general y progra-
matica de la politica social comuni-
taria, afirmando la necesidad de pro-

mover la mejora de las condiciones
de vida y trabajo, y un objetivo co-
mun definido como su equiparacion
por la via del progreso.

El parrafo segundo del articulo 117
indica los medios que permiten al-
canzar el objetivo fijado en el parrafo
primero, tales como la armonizacion
espontanea de los sistemas sociales
resultante del funcionamiento del
mercado comun, de los procedimien-
tos previstos en el Tratado y de la
aproximacion de las disposiciones le-
gales, reglamentarias y administra-
tivas.

La insercion por el Acta Unica de
un nuevo Titulo V sobre la cohesion
econgmica y social, en la tercera
parte del Tratado, ha dado un nuevo
soporte a la politica de convergencia.
En efecto, el parrafo primero del ar-
ticulo 130A establece un nuevo ob-
jetivo: el reforzamiento de la cohesion
economica y social de la Comunidad.
A la consecucién de dicho objetivo
tiende la convergencia de las politi-
cas sociales, tanto en razon de su
incidencia financiera como de sus
efectos sociales.

La cohesion social no puede re-
sultar solamente, en el ambito co-
munitario, de la armonizacion espon-
tanea prevista en el parrafo segundo
del articulo 117, sino que el articulo
130A impone una accion especifica
de la Comunidad con la finalidad de
reforzarla. Esta es precisamente la
intencion de la «<Recomendacion so-
bre la convergencia de las politicas
de proteccion socialy, que debe orien-
tar el progreso diferencial de las le-
gislaciones en funcién de principios
y de objetivos comunes.

Por ultimo, la Carta Comunitaria
de Derechos Sociales Fundamenta-
les de los Trabajadores ha servido
de fundamento a la elaboracion de
una concepcion flexible de la con-
vergencia de las politicas de protec-
cion social, que es necesaria para
dar una significacién comun a la no-
cion nueva de derecho comunitario
a la proteccion social y a la seguridad
social, como una primera aproxima-
cion en la via de la equiparacion, pre-
vista en el articulo 117 del Tratado
como objetivo ultimo de la mejora
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general de las condiciones de vida y
de trabajo.

El desarrollo de las estrategias de
convergencia puede efectuarse por
tres métodos (18): el enfoque unidi-
mensional, el enfoque multidimen-
sional o por comparacion de pague-
tes, y el enfoque de inventario.

El enfoque unidimensional con-
siste en fijar algunos indicadores de
proteccion social, con la finalidad de
que los distintos paises realicen un
movimiento convergente sobre tales
indicadores. Este indicador puede ser
comun o encontrarse ligado a una
rama de seguridad social determi-
nada. La sencillez es una de las ven-
tajas de este método, pero tiene me-
nos en cuenta contextos nacionales
que estan en el origen de divergen-
cias nacionales.

El enfoque multidimensional tiene
como objetivo la equivalencia de los
paquetes nacionales de proteccion
en el caso de un riesgo social deter-
minado, dejando la mayor autonomia
a los sistemas nacionales. Los dife-
rentes indicadores de proteccion so-
cial se integrarian en una evaluacion
global del nivel de proteccion social,
de forma tal que permita que se equi-
paren estados con regimenes de se-
guridad social muy diferentes. Es un
meétodo flexible, pero muy complejo.

El método de inventario consiste
en realizar un inventario de los dere-
chos y principios en materia de se-
guridad social a cuyo reconoci-
miento interno se han obligado ya,
por derecho internacional, todos los
estados miembros (convenciones de
la OIT, Cédigo Europeo de la Segu-
ridad Social, Carta Comunitaria de
Derechos Sociales). Es un método de
convergencia hacia lo que ya se ha
adquirido, por lo que resulta evidente
el caracter minimalista de este plan-
teamiento.

Los tres métodos para establecer
estrategias de convergencia no se
excluyen mutuamente, sino todo lo
contrario.

Como hemos dicho con anteriori-
dad, la convergencia de politicas so-
ciales se fundamenta en la adopcion

de objetivos comunes que sirvan de
guia a dichas politicas.

A juicio de Ives Chassard (19), la
identificacion de los objetivos pasa
por el enunciado de algunos princi-
pios comunes que definan las fun-
ciones de la proteccion social en los
paises europeos; agrupa estos prin-
cipios en la forma siguiente:

® La proteccion social debe ga-
rantizar un nivel de vida minimo de-
coroso a toda persona que resida
legalmente en un estado miembro
de la Comunidad; en consecuencia,
debe ayudar a las personas que no
tienen recursos suficientes, asi como
prestar asistencia sanitaria.

¢ La proteccion social debe con-
tribuir a favorecer la insercion social
del conjunto de personas legalmente
residentes, y a la insercion en la vida
econdomica de todas las que estan
en edad y aptitud de ejercer una ac-
tividad remunerada. Esta politica
debe llevar asociadas medidas refe-
rentes a la promocion de empleo, la
formacion y la vivienda.

e Por ultimo, la proteccion social
debe garantizar a los trabajadores
que su nivel de vida no sera sensi-
blemente reducido en caso de en-
fermedad, de maternidad, de invali-
dez, de paro o de jubilacion.

En razon de estas tres funciones,
la financiacion de la proteccion social
debe proceder de fuentes diversas.
Las dos primeras, que ponen de ma-
nifiesto la solidaridad entre los miem-
bros de una misma colectividad, de-
ben ser financiadas via impositiva; la
tercera, que deriva del seguro, debe
ser financiada via cotizaciones so-
ciales.

Para el Instituto Europeo de Se-
guridad Social (20), el mercado
Unico comportara riesgos de ampli-
tud variable para las empresas, los
trabajadores y las regiones. Estos ries-
gos no resultan de la diversidad de
sistemas sociales en presencia, sino
principalmente de reestructuracio-
nes, concentraciones, etc.; en defi-
nitiva, de la europeizacion de la eco-
nomia. La solucion a los riesgos
sociales que van a producir tales pro-
cesos puede venir, a juicio del IESS,

de la coordinacion de las politicas
de seguridad social.

En el informe de la Comision (21),
se identifican estas incidencias, y el
IESS las ha resumido segun afecten
al empleo, a las condiciones de tra-
bajo y a las rentas.

a) Elempleo. Aunque la integra-
cion economica tenga, de una ma-
nera global, un impacto positivo so-
bre el empleo, no es menos cierto
que en determinados sectores y en
ciertas regiones se produciran pro-
blemas de empleo.

b) Las condiciones de trabajo. El
mercado Unico originara un reforza-
miento de la competencia y acelerara
o engendrara ciertos cambios en las
condiciones de trabajo (trabajo a
tiempo parcial, contratos de duracion
determinada, trabajo a domicilio, em-
pleos llamados de iniciativa local, et-
cétera).

c) Las rentas. Globalmente, y a
medio plazo, el mercado unico ten-
dra un impacto positivo sobre las ren-
tas. A corto plazo, sin embargo, se
obtendran ganancias de productivi-
dad, lo que llevaré consigo despidos,
y se produciran reestructuraciones
y fusiones que daran lugar al cierre
de fabricas o a reducciones de pro-
duccion. En todos estos casos, se
producira paro, que tendra un efecto
negativo sobre las rentas de los tra-
bajadores. Las concentraciones pre-
visibles daran lugar a la desaparicion
de un cierto nUmero de pequefas
empresas 0 pequefnos consorcios, lo
que agravara el problema de las ren-
tas profesionales.

Para tratar de paliar los efectos ori-
ginados por el mercado Unico que
han sido expuestos, el IESS propone
una coordinacion de la politica de
proteccion social que tenga los si-
guientes objetivos:

a) Concertacion obligatoria entre
los estados miembros de toda re-
forma en materia de financiacién de
la seguridad social.

b) Los fondos sociales y estruc-
turales de la Comunidad jugaran un
papel fundamental en la prestacion
de paro y en la promocion del em-
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¢) Introduccion de una renta mi-
nima europea, fijada para cada pais
en un cierto porcentaje del producto
interior bruto por habitante, con
ayuda financiera comunitaria.

d) Realizacion de la «Europa
blanca» por el reconocimiento mutuo
de especialidades farmacéuticas y de
aparatos medicos, y por la abolicion
de listas nacionales de productos re-
embolsables.

e) Garantia europea de un dere-
cho patrimonial a las prestaciones
obtenidas en un régimen contribu-
tivo, y en la medida en que se finan-
cie por cotizaciones.

f) Garantia comunitaria del res-
peto a la Convencion Europea de
los Derechos del Hombre en materia
de seguridad social.

g) No discriminacion en la se-
guridad social.

En el Seminario Europeo sobre
Convergencia de Politicas Sociales
—celebrado en Granada los dias 13
a 15 de marzo de 1991, y patrocinado
por la Comision de las Comunidades
Europeas—, las diferentes ponencias
trataron de fijar objetivos por tipos
de prestaciones. Aunque en esta
cuestion la nebulosa fue la tonica
imperante, voy a intentar resumir los
objetivos que, para cada prestacion,
fueron explicitados de manera clara,
y que podrian condicionar la evolu-
cién futura del gasto de proteccion
social en cada pais comunitario.

e Para las prestaciones familiares,
Jean Jacques Dupeyroux (22) pro-
puso los siguientes objetivos:

a) Garantia a las familias de unos
ingresos minimos. Esta garantia no
es mas que una adaptacion del re-
conocimiento a cada miembro de la
sociedad de un derecho a unos me-
dios minimos de existencia.

b) Ayuda social a las familias
adaptada a necesidades especificas
(nifios minusvalidos).

¢) Reducir la falta de igualdad
de oportunidades entre los nifos.

e Para las prestaciones de susti-
tucion, Danny Pieters (23) presenta

separadamente los objetivos de con-
vergencia en materia de prestaciones
de sustitucién en caso de paro y en
caso de incapacidad laboral.

» Para el paro, propone los siguien-
tes objetivos comunitarios:

a) Para jovenes parados a la bus-
queda de su primer empleo, el obje-
tivo principal deberia ser el derecho
a una oferta de empleo conveniente
y, en su defecto, a una oferta de for-
macion suplementaria, dotada de
una asignacion. En lo relativo al se-
guro de enfermedad, deberan asimi-
larse a los trabajadores asalariados.

b) Para parados de corta dura-
cion, el objetivo podria ser garantizar,
durante un periodo determinado, un
porcentaje sustancial de la renta per-
dida, sin sometimiento a prueba de
necesidad. En cuanto al seguro de
enfermedad y al de jubilacion, deben
ser asimilados a los trabajadores asa-
lariados.

¢) Para parados de larga dura-
cion, el objetivo principal deberia ser
la eliminacién de esta categoria me-
diante oferta de un trabajo y, en su
defecto, una prestacion social cuyo
montante deberia estar comprendido
entre el de la asignacion a los para-
dos de corta duracion y el minimo
eventual de subsistencia garantizado
a todos los ciudadanos, sujeto a
prueba de necesidad. En lo relativo
al seguro de enfermedad, deberan
ser asimilados al trabajador asala-
riado.

d) Para los parados al término
de su carrera profesional, propone
Danny Pieters como objetivo garan-
tizar un estatuto social equivalente
al de los parados de corta duracion,
o bien un estatuto equivalente al que
tendrian con la jubilacion. En este
ultimo supuesto, el importe de la
renta de sustitucion comprenderia un
suplemento para el pago de las co-
tizaciones personales y patronales
para el seguro de jubilacion. Esta ca-
tegoria comprenderia, al menos, a
los trabajadores a los que, agotado
el periodo maximo de asignaciones
de paro de corta duracion, no les
reste, entre el momento de extincion
de esos derechos y la edad de jubi-

lacion, mas que un nimero de meses
de vida laboral equivalente o inferior
al periodo de asignacion de paro de
corta duracién agotado.

e} Paralas personas que decidan
tardiamente entrar en el mercado de
trabajo o reintegrarse al mismo, el
objetivo principal deberia ser el de-
recho de estas personas a una oferta
de empleo conveniente y, en su de-
fecto, a una oferta de formacion su-
plementaria, dotada de una asigna-
cion del mismo nivel que la de los
parados de larga duracion. En cuanto
al seguro de enfermedad, deberan
ser equiparados al trabajador asala-
riado.

f) A las personas que hayan per-
dido un empleo de jornada parcial,
o que hayan perdido parcialmente
su empleo, se les efectuara la apli-
cacion proporcional de los objetivos
que se acaban de enunciar.

g) Paralos trabajadores auténo-
mos que, por razones distintas a pro-
blemas de salud, hayan tenido que
poner fin a sus actividades profesio-
nales autdonomas, el objetivo seria
que gozasen de un estatuto equiva-
lente al de los jovenes a la busca de
un primer empleo.

e Para las personas con incapaci-
dad laboral los objetivos, a juicio de
Danny Pieters, podrian ser los si-
guientes:

a) Todas las personas que resi-
dan en la CEE deben beneficiarse
de las prestaciones necesarias para
la proteccion, mantenimiento, mejora
y recuperacion de su salud y de su
capacidad de trabajo.

b) En caso de incapacidad para
el trabajo, todo trabajador debe per-
cibir una indemnizacion suficiente.

¢) Todos los trabajadores con in-
capacidad laboral de corta duracion
deberan percibir una indemnizacion
por todo el periodo durante el cual
no puedan reintegrarse a su empleo
o profesién.

d) Los trabajadores con incapa-
cidad laboral de larga duracion (in-
validez) deberan percibir una indem-
nizacion durante todo el periodo que
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CUADRO N.° 7

BELGICA
(En miliones de francos belgas de 1980)

Prestaciones familiares .. .

Sanidad ... ..
Baro .. ’
Pensiones
Diversas .....

TOTAL ...

Indice de evolucidn gasto ...
indice de evolucion poblacion total ...
Indice de evolucion poblacion 65 afics o mas ...
Porcentaje de |a poblacion de 65 afios o méas
Carga financiera por habitante de 15 a 64 afos. .
Indice de evolucion carga financiera .............. -

1980 Porcentaje 2010 Forcentaje 2040 Porcentaje
............. 90.200 115 71.773 88 66.835 76
............ 173.402 222 177.812 1.7 171.330 19,4
99.100 127 97.853 1,9 83.588 95
............ 419.700 536 471.709 57.6 561.661 635
782.402 100,0 819.157 100,0 883.414 100,0
100.0 104,7 1129
................ 100,0 98.4 916
100,0 1084 138,7
14,4 15,9 218
0,121 0,125 0,161
100,0 103,0 133,0

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Eurostat y OCDE.

permanezcan sin posibilidad de rein-
greso al mercado de trabajo o de
acceso a la pension de jubilacion.

e) En caso de incapacidad labo-
ral transitoria, el objetivo seria una
prestacion relacionada con la renta
antecedente.

f) Para las personas que residan
en un pais de la Comunidad, y que

no tengan acceso pleno al mercado
de trabajo por razones de salud o de
minusvalia, el objetivo seria el de que
se beneficiasen de unos recursos su-
ficientes.

e Para la prestacion de asistencia
sanitaria, Julien Legrand (24) pro-
pone un conjunto de indicadores (re-
cursos empleados, actividades y re-

sultados) como objetivos de conver-
gencia en el area de la salud. El ele-
gir unos u otros deberia depender
de las justificaciones para la conver-
gencia.

Asi, si el tema principal es la com-
petitividad y el dumping social, el cen-
tro de atencion debera estar en los
recursos empleados, cuyo objetivo

Prestaciones familiares .. ...............................

. Sanidad ...

Paro ... ..

Pensiones ...
Diversas ...

TOTAL ..

Indice de evolucion gasto .
Indice de evolucion pobiacnon total

Indice de evolucion poblacion 65 afos o més .
Porcentaje de la poblacion de 65 afios o més .
Carga financiera por habitante de 15 a 64 aﬁos o
Indice de evolucion carga financiera

CUADRO N-° 8

DINAMARCA
{En millones de coronas danesas de 1980)

1880 Porcentaje 2010 Porcentaje 2040 Porcentaje
4714 66 3.061 4.1 2.863 4,0
21.648 300 21.324 289 20.632 28,7
.............. 15.223 212 14.830 20,2 10.606 14,8
30.320 422 34.479 46,8 37.713 52,5
71.905 100,0 73.694 100,0 71814 100,0
100,0 1025 99,9
100,0 92,0 770
100,0 106,8 131.1
145 16,8 248
0,02165 0,02281 0,031088
.................. 100,0 105,0 1440

Fuente; Elaboracion propia con base en datos de OCDE y Eurostat.
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se fijara en términos absolutos por
habitante, que son los relevantes a
efectos de la competitividad. Legrand
se plantea el tema de si el obje-
tivo debe ser fijado en igualdad
de recursos empleados o en igual-
dad en el acceso a €s0S recursos,
inclinandose por esta ultima solu-
cion.

Si lo que se pretendiera con la con-

vergencia en el area sanitaria fuera
«el buen ejercicio de la profesion»,
los indicadores de actividades serian
los mas adecuados para ir aproxi-
mando las diferencias en la practica
medica que hay entre los estados
miembros.

Los indicadores de resultados se-
rian los adecuados si el objetivo fuera
«la propia salud», por ejemplo, igualar

la esperanza de vida en la Comuni-
dad.

e Para la proteccion a la vejez,
Bernd Schulte (25) propone los si-
guientes objetivos:

a) De caracter general:

— evitar la pobreza,
— asegurar los ingresos.

CUADRO N7 9
ALEMANIA
(En millones de marcos alemanes de 1980) 5
T T e e T e i T
1980 Porcentaje 2010 Porcentaje 2040 Porcentaje 4
Prestaciones familiares .................. ... . 16.930 a5 11.181 3.2 10.191 3 %
Sanidad ... 96.722 315 100.730 2838 86.906 263
2 [0 FORIEE O e 13.480 45 12.384 35 8558 26
PenSiOnNes ....couwsoiiiiie. i il 179.450 58,5 225.495 64,5 225.235 68,0
Diversas ... — — — — _ —
TOWAL . e crmusom o T s 306.582 100,0 349.790 100,0 330.890 100,0
indice de evolucion gasto ................c..ccceeenee 100,0 114,1 107.9
Indice de evolucion poblacion total ... 100,0 917 73,6
. Indice de evolucion poblacion 65 afios o mas ... 100,0 120,2 130,9
Porcentaje de la poblacion de 65 afios o més ... 155 20,3 27,6
Carga financiera por habitante de 15 a 64 afios.... 0,007509 0,009325 0,012766
Indice de evolucién carga financiera .................. 100,0 1242 170,0

. Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Eurostat y OCDE.

CUADRO N.° 10

ESPANA
(En millones de pesetas de 1980)
T e e e o T R S L P
1880 Porcentaje 2010 Porcentaje 2040 Porcentaje
- Prestaciones familiares ... 63.537 28 59.841 1,9 55.973 1.5 .
B SANIAAD o o vate. ot Y 703.418 30,7 847.962 273 920.562 247
Paro ... 335920 147 399.268 129 343.164 9,2
Pensiones ... 1.175.183 51,3 1773249 57,2 2.378.388 63,8
DAVETSAS s meillin spvaens g e Tpvpseg e Sk 12.880 05 20.462 07 29.281 08
TOTAL ... ivmisinsmsiisinssnnsssistinmms ¥ s - 2.290.938 100,0 3.100.782 1000 3.727.368 100,0 .
Indice de evolucion gasto ... 100,0 1254 162,7
Indice de evolucion poblacion total .................... 100,0 1110 108,8
Indice de evolucion poblacion 65 afios o mas ... .. 100,0 158,9 227.3 ,
- Porcentaje de la poblacion de €5 afios o mas ... 10,8 15,5 22,7
- Carga financiera por habitante de 15 a 64 afios....  0,096868 0,110309 0,154278 “
Indice de evolucion carga financiera .................. 100,0 113,9 159,3

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Eurostat, INE y OCDE.
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[T e e e e e i i e e e )

CUADRO N 11

: FRANCIA
/ (En millones de francos franceses de 1980)

1980 Porcentaje 2010 Porcentaje 2040 Porcentaje
Prestaciones familiares ... 73641 121 62093 82 61296 72 B
! LST2 10T o o N e S 169.898 28,0 195.832 260 202576 237 3
-~ Paro 45.323 75 50.734 6,7 44092 5,1
W | PENSIONES ... i o sssinonsssnsssimmnsmnsmsssiings 318473 524 445514 59,1 546890 64,0 .
- FR DLV o L B R e ——— — — — - — —
f R 10 17| O —————————————— 607.335 100,0 754.173 100,0 854854 100,0
] Indice de evolucion gasto ........................... 100,0 1242 140,8
- Indice de evolucion poblacion total ... 100,0 107,7 1044 3
- Indice de evolucion poblacién 65 afios 0 mas ... 100,0 1253 1699
Porcentaje de la poblacion de 65 afios o mas ... 14,0 16,3 227
Carga financiera por habitante de 15 a 64 anos.... 0017732 0,019671 0,025733
indice de evolucion carga financiera .................. 100.0 111,0 145,1

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Eurostat y OCDE.

CUADRO N 12

ITALIA

(En miles de millones de liras italianas de 1980)
R —

1980 Porcentaje 2010 Porcentaje 2040 Porcentaje

Prestaciones familiares ............................... 3.304 52 2332 3.0 2.184 28
L2111 - Lo RO e S 20.319 311 23.082 298 21.892 276
=71« SRRy oS 1.589 24 1.609 21 1.227 16
Pensiones ... 40.093 61,3 50.495 65,1 53618 68,0
1117711 S ————————— — — _ — — —_

TOTAL e 65.395 100,0 77528 100,0 78.921 100,0
Indice de evolucion gasto ............... : 100,0 1186 120,7
Indice de evolucion poblacion total .................... 100,0 a7.1 847
Indice de evolucion poblacion 65 afios o mas ... 100,0 1247 152,0
Porcentaje de la poblacién de 65 afios o mas ... 13,5 173 24,1
Carga financiera por habitante de 15 a 64 afos.... 0,001775 0,002078 0,002773
indice de evolucion carga financiera .................. 100,0 17,0 156,2

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Eurostat y OCDE

b) Garantizar a las personas ma-
yores la permanencia en el entorno
habitual, en su familia y en su propio

jubilacion.

tener el nivel de vida anterior a la

hogar.

¢) Tener la posibilidad de conti-
nuar trabajando tras alcanzar la edad
de jubilacion.

d) Las pensiones de jubilacion
se fijaran de forma que permitan man-

e) Los periodos no trabajados
por educacion de hijos y cuidado de
familiares deberan ser tenidos en
cuenta en el momento de fijar las
pensiones.

f) Establecer el reparto de los de-
rechos a pension alcanzados por los

conyuges durante la existencia del
matrimonio.

g) Adecuar los sistemas de pen-
siones a la cambiante relacion entre
personas activas e inactivas.

De la enumeracion de objetivos
que hemos expuesto, se desprende
claramente que, al menos a largo
plazo, la nueva linea adoptada por la
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CUADRO N.” 13

HOLANDA

(En millones de fiorines holandeses de 1980)
O e e e e T W e T e e e )

1860 Porcentaje 2010 Porcentaje 2040 Porcentaje

Prestaciones familiares ............. .. ... .. 6.970 84 5552 53 4825 43
Sanidad ... 21.761 26,2 26.293 252 29773 26,3
PAMO. i oimsss s e s 948 5.620 6,8 6.219 6,0 4904 43
BENSIONES i samigsams i St i 37.040 445 52.039 50,0 59.323 52,5
Diversas ... 11.820 14,1 14.031 135 14.252 126

B 1 e U E—— 83.211 100,0 104.134 100,0 113.077 100,0
Indice de evolucion gasto ................................. 100,0 1251 135,9
Indice de evolucion poblacion total ... .. 100,0 106,9 979
Indice de evolucion poblacion 65 afios o mas ... 100,0 140,5 2104
Porcentaje de la poblacion de 65 afios o mas ... 15 15,1 248
Carga financiera por habitante de 15 a 64 afios. 0,00889 0,01005 0,013841
indice de evolucion carga financiera ... ... 100,0 113.0 1557

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Eurostat y OCDE.

CUADRO N-° 14

REINO UNIDO
(En millones de libras esteriinas de 1980)
loe e o i Tl o oo R s s o i O e

en los paises con menor grado de
desarrollo, cuyo gasto social absorbe
un porcentaje del PIB bastante infe-

LA CONVERGENCIA DE
POLITICAS SOCIALES

rior al de los restantes paises comu-

nitarios.

Los gastos de proteccion social de
cada pais no se distribuyen de ma-
nera homogénea por cabeza, sino

1880 Porcentae 2010 Porcentaje 2040 Porcentafe

Prestaciones familiares ... 2989 93 2851 85 2574 6.7

Sanidad ... 11.787 36,8 12.255 36,7 14.241 36,9

2= F o s A —————— 2127 6,6 2238 6,7 2111 5,5

Pensiones ... PR 15.095 473 16.084 48,1 19.637 50,9

Diversas ... — —_ - = B —

MOTAL s ooty 31.998 100,0 33.428 100,0 38.563 100,0

Indice de evolucion gasto ..................coooee 100,0 104,5 1205

Indice de evolucion poblacion total ... 100,0 1028 1029

Indice de evolucion poblacion 65 afios 0 mas ... 100,0 101,0 1414

Porcentaje de la poblacién de 65 afios 0 mas ... 14,9 14,6 20,4

Carga financiera por habitante de 15 a 64 afios.... 0,000893 0,000886 0,001084

Indice de evolucion carga financiera .................. 100,0 99,2 1214

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Eurostat y OCDE.
CEE de convergencia de las politicas | V. EL ENVEJECIMIENTO que las personas de mas edad dan
sociales conducira a un aumento del DE LA POBLACION EN LA lugar a un gasto de proteccion social
gasto publico en proteccion social CEE Y SUS EFECTOS SOBRE por habitante mayor que los menores

de 65 anos.

La evolucion demografica que
cada pais comunitario va a experi-
mentar a largo plazo va a tener una
fuerte incidencia sobre el gasto de
proteccion social en el futuro, y

92




CUADRO N 15

INCIDENCIA DE LA EVOLUCION DEMOGRAFICA SOBRE EL GASTO DE PROTECCION SOCIAL
i Y LA CARGA A FINANCIAR

(En términos constantes) ‘
e e R T e s e e T e e g

Gastos de proteccion social Carga a financiar por habitante de 15 a 64 afnos
findice evolucién. Afios referencia = 100) (Indice evolucion. Aflos referencia = 100)

Paises
1980-2040 1980-2010 2010-2040 1980-2040 1880-2010 2010-2040
Beélgica ........ 112,9 104,7 107.8 133,0 103,0 1291
Dinamarca. 99,9 102,5 97,5 144,0 105,0 137.1
Alemania 1079 1141 94,6 170,0 1242 136.9
Espana . 162,7 1354 120,2 159,3 1139 140,0
Francia 140,8 124,2 1134 1451 111,0 130,7
. ltalia .. 1207 118,6 101,8 156,2 117,0 1335
Holanda 135,89 125,1 108,6 1557 113,0 1378
Reino Unido . 1205 104,5 115,3 121,4 99,2 1223
MEDIA ... ... 125,2 1161 1074 1481 110,8 1334
Nota: No existe informacion de base para elaborar los datos de Irlanda, Grecia y Portugal.
Fuente; Elaboracién propia con base en datos de Eurostat y OCDE.

puede afectar a la convergencia de
las politicas sociales que la Comuni-
dad Economica Europea disefie.

Con base en los datos de la
OCDE (26), hemos elaborado los
cuadros n>7 a9y 11 a 14, con la
finalidad de conocer el crecimiento,
en términos constantes, que van a
experimentar los gastos de protec-
cion social de Belgica, Dinamarca,
Francia, Alemania, Italia, Holanda y
Reino Unido, durante el periodo
1980-2040, debido exclusivamente a
la evolucion demogréfica previsible
en cada uno de los citados paises.

La metodologia utilizada por la
OCDE para calcular el gasto por ha-
bitante segiin grupos de edad figura
en el Anexo B de la citada publica-
cion.

Para Espana, hemos elaborado el
cuadro n.” 10, basado en la metodo-
logia que empleamos para calcular
el gasto por funciones de proteccion
social y grupos de edad (27), que es
homogénea con la utilizada por la
OCDE.

Los resultados obtenidos apare-
cen, de forma resumida, en los cua-
dros n.” 15 a 17 y, en sintesis, son
los siguientes:

a) El gasto en proteccion social
aumentara en siete de los ocho pai-
ses de la CEE analizados, durante el
periodo 1980-2040, por la exclusiva
incidencia de la evolucion demogra-
fica; unicamente en Dinamarca apa-
rece practicamente estabilizado el
gasto.

b) Laincidencia es muy desigual,
pues en Alemania so6lo supone, para
el conjunto del periodo, un 8 por 100
en términos constantes, mientras que
en Espana dicho aumento es del 63
por 100, siendo la media no ponde-
rada de los ocho paises del 25 por
100. Por encima de dicha media sélo
se encuentran Espana (63 por 100),
Francia (41 por 100) y Holanda (36
por 100).

¢) En la mayor parte de los pai-
ses, el crecimiento del gasto debido
exclusivamente a la evolucion demo-
gréafica se manifiesta con mayor in-
tensidad en la etapa 1980-2010 (me-
dia del 16 por 100), en tanto que en
la etapa 2010-2040 la media baja al 7
por 100, y sdlo dos paises experi-
mentan un aumento mayor que en
la etapa anterior.

d) Tal comportamiento obedece
a que en la etapa 1980-2010 la media
no ponderada de la poblacion total

de los paises analizados permanece
practicamente estable, producien-
dose en cambio un envejecimiento
de la poblacién de 65 o méas anos,
que crece un 23 por 100, siendo
por tanto ésta la uUnica causa del
aumento del gasto de proteccion so-
cial. En cambio, en la etapa 2010-
2040 se produce un envejecimiento
aun mas rapido de la poblacién (31
por 100), compensando en parte el
aumento de gasto que ello comporta,
con una baja debida a la disminucion
de la poblacién total en casi un 9
por 100.

Espana es el pais donde la inci-
dencia de la evolucion demogréafica
en el gasto de proteccion social va a
ser mas fuerte, tanto en la primera
como en la segunda etapa, a conse-
cuencia de que en el conjunto del
periodo la poblacion total aumenta
{aunque en la etapa 2010-2040 ex-
perimenta un ligero descenso del 2
por 100), mientras que la poblacion
de 65 afios 0 mas aumenta rapida-
mente (59 por 100 en la primera
etapa, 43 por 100 en la segunda).

e) El aumento del gasto de pro-
teccion social debido a la evolucion
demografica ha de ser soportado por
la poblacién en situacion activa (po-
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blacion de 15 a 64 afios). Como

en el 48 por 100, siendo Alemania
{170 por 100) y Espana (160 por 100)
los paises donde la incidencia es
mayaor, y el Reino Unido (21 por 100)
y Bélgica (33 por 100) donde es
menor.

La distribucion de la incidencia por
persona en situacion activa no es ho-
mogénea en las dos etapas analiza-
das, teniendo un efecto suave en la
etapa 1980-2010 (10,8 por 100}, con-
secuencia del aumento medio no
ponderado de la poblacion activa en
el 4,8 por 100, y fuerte en la etapa
2010-2040 (33,4 por 100), a causa de
la disminucién de la poblacion en
situacion activa en mas del 19 por
100.

f) Si no se quiere aumentar los
impuestos ni las cotizaciones socia-
les para financiar el aumento en tér-
minos reales del gasto de proteccion
social derivado de la evolucion de-
mogréfica, la remuneracion real por
trabajador debe crecer, para el con-
junto de los paises de la CEE anali-
zados, en el 0,65 por 100 acumulativo
anual durante el periodo 1980-2040;
descompuestos por etapas, dichos

aumentos serian del 0,34 por 100 y

el conjunto del periodo, y el 0,43 por
100 y el 1,13 por 100 en cada una de
las dos etapas respectivamente.

g) La prolongacion de la espe-
ranza de vida dara lugar a que la
demanda de cuidados geriatricos, y
de servicios sociales a ellos ligados,
incremente los gastos de sanidad y
de asistencia social por encima de
lo que hemos visto.

La conclusién general de cuanto
hemos expuesto en este apartado es
que la diferente incidencia que la evo-
lucién demografica de cada pais de
la CEE tiene sobre el gasto de pro-
teccion social actuaria como un fac-
tor distorsionante de la convergencia
de las politicas sociales preconizada
Gitimamente por la Comision de las
Comunidades.

V. POLITICA DE

puede observarse en el cuadron.® 15, | del 0,95 por 100 para la primera y la CONVERGENCIA
la carga a financiar por habitante de | segunda respectivamente. Y COMPETITIVIDAD:
15 a 64 afios aumenta, en términos ; - y
constantes, como media del periodo i Espaﬁg, i el objetivo P UN DILEMA PARA LOS
1980-2040, y como consecuencia ex. | 9Uido es el indicado, la remuneracion PAISES MENOS
clusiva de fa evolucion demogrifica real por trabajador debe crecer el DESARROLLADOS

> | 0,78 por 100 acumulativo anual para DE LA CEE

En el apartado 11, hemos obtenido
la conclusién de que la convergencia
de las politicas de proteccion social
llevard a un aumento del gasto pu-
blico en proteccion social en los pai-
ses comunitarios de menor renta por
habitante, lo que supondria el corre-
lativo incremento de las cotizaciones
sociales y/o de los impuestos gene-
rales destinados a financiar aquél.

El problema que se plantea es si
en el mercado interior del 93, con el
sistema monetario europeo en fun-
cionamiento y con el inicio de la
Union Econdmica y Monetaria, los
paises menos desarrollados de la
Comunidad seran capaces de hacer
frente a la subida de costes que su-
pone la politica de convergencia en
la proteccion social sin pérdida de
su competitividad.

Para Guy Perrin (28), la cuestion
de las cargas sociales de las empre-
sas debe situarse en el cuadro gene-
ral del coste global del trabajo (del
que la seguridad social forma parte)

. -

CUADRO N-° 18

INDICES DE EVOLUCION DE LA POBLACION TOTAL Y DE LA POBLACION DE 65 ANOS O MAS

Indice evolucion poblacién total indice de evolucidn de la pobiacién de 65 arios 0 mas
(Ao referencia = 100) (Ario referencia = 100)

Paises
1880-2040 1880- 2010 2010-2040 1980-2040 1880-2010 2010-2040

Belgica ... .. 916 98,4 931 1387 108,4 128,0
Dinamarca......................... 77.0 92,0 837 1311 106,8 1228
Alemania ........................ st 73,6 91,7 80,3 1309 120,2 108,9
ESpane” ... csmamiismsin 108,8 111,0 98,0 2273 158,9 143,0
Francia ............................... 104,4 107,7 96,9 1699 125,3 1356
1 < [F- TR ————————— 847 97.1 872 152,0 1247 1219
Holanda ... 97.9 1069 92,5 2104 140,5 1497
Reino Unido .. .................. 1029 102,8 100,0 1414 101,0 140,0
MEDIA ... ... e 926 1009 91,3 162,7 1232 131,2
Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Eurostat y OCDE.

94



por las economias nacionales (gastos
publicos y cotizaciones a la seguri-
dad social) con la finalidad de elimi-
nar las distorsiones globales de la
competencia, ya que existen otros
mecanismos compensadores (ven-
tajas econdmicas, paridades mone-

CUADRO N.” 17

INDICE DE EVOLUCION DE LA POBLACION DE 15 A 64 ANOS
(Afio de referencia = 100)
T e ey, T

Paises 1880-2040 1880-2010 2010-2040

tarias) que permiten las adaptaciones
Béigica ... 85,0 1014 83,8 necesarias en mas o menos breve

~ Dinamarca ....... 69,6 97,3 71,5 plazo (32).

- Alemania . 63,5 919 69,1

| Espafia ... . 102,2 1189 859 Es evidente que el manejo de la
E:‘gc'a - ?;'g 18}3 ?g; tasa de cambio ha servido en el pa-
M . 873 1107 789 sado para que algunos paises recu-
Reino Unido 992 105.2 043 peren en parte la competitividad que
. : . habian perdido, a costa de otros efec-
MEDIA . 85,1 1048 80,8 tos perversos sobre el sistema eco-

Fuenite: Elaboracion propia con base en datos de OCDE; para Espania, INE, y OCDE.

y lo que este representa en el con-
junto de los costes de produccion
que determinan la posicion com-
petitiva de determinada industria o
sector, siendo del parecer de que el
sentimiento dominante es que la se-
guridad social no ha constituido un
obstaculo serio en la igualacion de
las condiciones de la competencia
en el Mercado Comun.

La misma opinién es compartida
por Yves Chassard (29), para quien
los factores dominantes de la com-
petitividad son diversos: calidad de
los productos, grado de innovacion
tecnologica, organizacion y gestion
de las empresas, calificacion de los
trabajadores, armonia de las relacio-
nes sociales, etcétera.

El tema es contemplado de forma
diferente por los empresarios, que
consideran que las diferencias entre
las cargas de seguridad social que
se dan en los paises de la CEE dis-
torsionan la competencia (30). La
competitividad de las empresas de-
pende de sus costes de produccion,
y por tanto del coste total de su
mano de obra, que se distribuye en
coste directo (principalmente salario)
y coste indirecto (principalmente co-
tizacion empresarial a la seguridad
social). Como en algunos paises la
parte de cotizaciones sociales es mas
elevada que en otros, la estructura
del coste total varia de un pais a otro,
con incidencia en la competitividad.

Este razonamiento ha sido refu-
tado tanto en el plano experimental
como en el doctrinal. Los resultados
de las encuestas sobre el coste de la
mano de obra ponen de manifiesto
que no se da ninguna correlacion
significativa entre el coste unitario
de la mano de obra y la estructura
de este coste; es decir, no se puede
inferir de tasas de cotizaciones em-
presariales elevadas en un pais que
el coste total de la mano de obra en
ese pais sobrepase el nivel de este
coste en otro donde las cotizaciones
sean menores (31).

Como pone de manifiesto el cua-
dro n.” 18, el coste salarial medio del
obrero era, en 1984, en Francia, de
1.734 ecus por mes, y de 1.545 en
ltalia, netamente inferior al coste total
aleman de 2.008 ecus, mientras que
en este ultimo pais las cotizaciones
sociales, en porcentaje del coste sa-
larial, son menores (21 por 100) que
en los otros dos paises (28,1 y 33,5
por 100 respectivamente). En Dina-
marca, en cambio, se da la situacion
inversa: con unas cotizaciones so-
ciales que solo representan el 5,7 por
100 del coste salarial total, el coste
salarial medio ascendia a 1.732 ecus
por mes, analogo al de Francia y mas
alto que el de ltalia.

Desde el punto de vista doctrinal,
los economistas Bertil Ohlin y Jan
Tinbergen descartan la idea de una
igualacion de las cargas soportadas

nomico. Pero ésta no va a ser la si-
tuacion que se va a dar a partir de
1993 con la Unién Econémica y Mo-
netaria. Con un sistema de paridades
monetarias «cuasi fijas», la tasa de
cambio no podra ser en el futuro un
instrumento para intentar recuperar
la competitividd en el mercado unico,
y los costes se convertiran en el ver-
dadero elemento de competitividad.

En esta situacion, una politica de
convergencia en la proteccion social
supondria, para los paises comuni-
tarios con menor grado de protec-
cion social (Espana, Ifanda, Portugal
y Grecia), una elevacion de sus cos-
tes de produccion, al tener que elevar
las cotizaciones sociales o los im-
puestos para financiar el aumento
del gasto en proteccion social. Y esto
sucederia precisamente en los paises
que tendran una menor competitivi-
dad en el mercado unico, y que su-
friran, al menos a corto y medio
plazo, una mayor incidencia negativa
en su crecimiento econémico y en
su creacion de empleo.

En un estudio efectuado para la
Comision de las Comunidades Euro-
peas (33), laconclusion general que
se obtiene es que las contribuciones
a la seguridad social basadas en los
salarios elevan los costes salariales
y hacen menos competitivas a las
economias, puesto que el estudio
muestra claramente, por lo que se
refiere al nivel de empleo, que las
contribuciones empresariales basa-
das en los salarios tendrian efectos
negativos en el nivel de empleo. Este
efecto seria menor, aungue también
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negativo, si el aumento de gasto se
financiara con contribuciones sobre
€l valor anadido, en lugar de con co-
tizaciones sociales, con excepcion
de Alemania.

Para Bélgica, Italia, Alemania y
Reino Unido, las cotizaciones socia-
les sobre los trabajadores constitu-
yen la mejor ayuda para mantener el
nivel de empleo.

Las medidas de financiacién a tra-
vés de impuestos directos sobre las
familias, o de impuestos indirectos,
tienen menores efectos negativos ma-
coreconomicos, pero son las menos
efectivas desde el punto de vista de
la financiacion, ya que a largo plazo
dan lugar a incrementos del déficit.

Para Espafa, aparecen analizadas
cuatro variantes en cuanto a la fi-
nanciacion de un aumento de los gas-
tos de la proteccion social: 1)
aumento de las cotizaciones de los
empresarios a la seguridad social; 2)
aumento de las cotizaciones de los
asalariados o de impuestos directos
sobre los hogares; 3) aumento del
impuesto sobre el valor afadido, y
4) implantacién de una nueva coti-
zacion social de los empresarios con
base en el valor afadido.

Los resultados obtenidos muestran
que la variante 1), financiacion por
cotizaciones de los empresarios a la
seguridad social, es la que produce
efectos mas negativos sobre la acti-
vidad y el empleo, en tanto que la
variante 4), financiacion a través de
una nueva cotizacién social de los
empresarios con base en el valor
afadido, es la optima, ya que pro-
duce el menor efecto negativo tanto
sobre el empleo como sobre la acti-
vidad economica.

De cuanto llevamos expuesto pa-
rece desprenderse que si se llegara
a adoptar una recomendacion de la
CEE sobre convergencia de las po-
liticas de proteccion social, la reali-
dad se encargaria de demostrar que
ésta no se llevaria a cabo, resultando
asi una nueva decepcion para los sin-
dicatos y trabajadores de los paises
menos desarrollados de la Comuni-
dad, que se sentirian estafados por
quienes les prometieron una equi-

CUADRO N° 18

COSTE SALARIAL: TOTAL Y PORCENTAJE
DE LAS COTIZACIONES SOCIALES EN DICHO COSTE

(Afio 1984)
[ s me T e D

Coste salarial medio

Porcentaje de las

Paises para el ‘ co!imdpnes sociales

empresarno en dicho coste

(en ecus por mes) (en porcentaje)
Bélgica ...........coooooi 1.719 240
Dinamarca ......................... 1.732 57
Alemania . .. ...................... 2.008 210
Grecia .......ocoooee 623 18,0
Francia .............. N ———— 1.734 281
irlanda . 1423 14,7
alia ................................ 1.545 335
Luxemburgo ...... — . 1.574 14.9
Holanda ................... R 1.891 244
Portugal .................cc.co.o 386 184
Reino Unido ............ T 1417 146

Fuente: Eurostat.

paracion en el bienestar social que
es imposible realizar.

Si alguno de los paises con menor
grado de proteccion social (Irlanda,
Espafa, Grecia y Portugal) pusiera
en practica una politica de aumento
del gasto de proteccion social para
converger con los paises de mayor
nivel, es evidente que se encontraria
en el mercado Unico con un grave
problema de competitividad que da-
ria lugar a una caida de su PIB en
términos reales, de su nivel de em-
pleo y de su equilibrio exterior e in-
terior; caida que no podria remediar
sino a través de un fuerte ajuste real
de su economia, sin posibilidad de
recurrir al manejo de su tasa de cam-
bio. En definitiva, se encontraria en
una situacion mucho peor que la que
tenia al comienzo de la operacion
de convergencia en la proteccion so-
cial.

En el estado actual de desigualdad
en el desarrollo econémico y social,
no es posible pensar que los Estados
Miembros menos favorecidos puedan
por si solos recuperar su retraso. Por
ello, es necesario imaginar nuevas so-
lidaridades comunitarias para luchar
con prioridad contra la Europa del
paro o de la pobreza (34).

Junto a las grandes ventajas que

el mercado Unico va a tener, existen
evidentes riesgos para sectores o re-
giones cuyo declive sera una reali-
dad. Y es precisamente en los paises
menos desarrollados y més periféri-
cos de la CEE donde estos riesgos
son mayores. Nada tiene de particu-
lar que si las mayores ventajas del
mercado Unico van a ser para los
paises centrales de la CEE (los mas
desarrollados) y los mayores riesgos
para los estados periféricos (menos
desarrollados), con un crecimiento
del paro, de las jubilaciones antici-
padas y de la pobreza en determina-
dos sectores y regiones, se alcen vo-
ces pidiendo una mayor solidaridad
comunitaria en aras de conseguir la
cohesion social a que hace referencia
el articulo 130A del Tratado de
Roma.

La europeizacion de determinados
programas de protecciéon social, pre-
cisamente aquéllos sobre los que la
implantacion del mercado unico de
1993 va a tener mayor incidencia
(paro, jubilaciones anticipadas y lu-
cha contra la pobreza), podria ser
una férmula apta para conseguir el
objetivo de cohesion social (35).

La financiacion de estos progra-
mas podria efectuarse a través del
cuarto recurso; es decir, con aporta-
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ciones de los estados miembros en
funcion de los PNB respectivos; cons-
tituye, de los recursos comunitarios,
el que reline mayores caracteristicas
de progresividad.

Los otros dos grandes programas
de la proteccion social —las pensio-
nes contributivas y la asistencia sa-
nitaria— continuarian siendo de la
competencia de cada pais comuni-
tario y financiados por cada uno de
ellos. El primero, por ser un pro-
grama de redistribucion de ingresos
dentro del ciclo vital de cada indivi-
duo, y el segundo, por tratarse de la
provision publica de una necesidad
preferente, analoga en este aspecto
al programa de educacion.

Vl. CONCLUSIONES

De lo que hemos expuesto, pode-
mos obtener las siguientes conclu-
siones:

1. En los paises de la CEE, se
da una gran desigualdad en el gasto
de proteccion social por habitante,
que alcanza la relacion de 1 a 9, casi
el doble de la que existe en el nivel
de renta por habitante (1 a 5).

2 Como muestra de estas desi-
gualdades, basta decir que en seis
paises comunitarios las cuantias de
sus prestaciones sociales por habi-
tante sobrepasan a la renta por ha-
bitante de Portugal.

3. En la distribucion de los re-
cursos disponibles que entre las dis-
tintas funciones de proteccién social
realizan los paises comunitarios, se
observan igualmente grandes disper-
siones con respecto a las medias co-
munitarias.

4." Las desigualdades que hemos
puesto de manifiesto, que se refieren
a los inputs —es decir, a los costes
de las prestaciones— subsisten tam-
bién si se relacionan los inputs con
los potenciales beneficiarios de la
prestacion.

5." El mercado unico se concibe,
en 1985, en términos puramente eco-
nomicos (libre circulacion de mer-
cancias, personas, servicios y capi-

tales), olvidando practicamente el
aspecto social.

6. Para favorecer la libre circu-
lacion de personas, el Tratado de
Roma preveia la adopcion de un me-
canismo que permitiese la totaliza-
cion de los periodos de seguro y el
pago de las prestaciones.

7." Lagarantia de una competen-
cia leal en el interior del mercado
unico, y las distorsiones que la se-
guridad social puede tener sobre la
consecucion de dicho objetivo, han
llevado a la Comision de la CEE a
adoptar una serie de posturas en-
cuadradas, asimismo, en el marco
de la cohesion social prevista en el
Acta Unica (art. 130A incorporado
al Tratado de Roma).

8. Laarmonizacion de los siste-
mas de la seguridad social ha fraca-
sado, ante el dilema que se presenta
de cuél seria el objetivo prioritario:
el econdmico —que tenderia a equi-
librar las cargas sociales que gravan
el coste de la mano de obra para
evitar distorsiones en la concurrencia
y las «devaluaciones sociales» que,
en otro caso, pudieran darse— o el
social, para conseguir la equipara-
cion en el progreso de las condicio-
nes de vida y de trabajo.

9" La nueva orientacion dada por
la CEE para resolver el dilema, en
parte presionada por la actitud de
los sindicatos de trabajadores de los
estados miembros, ha sido la de ha-
cer converger prioritariamente en cier-
tos objetivos las politicas nacionales
de proteccion social, respetando los
sistemas de seguridad social exis-
tentes.

10.* De aprobarse la convergen-
cia de las politicas de proteccion so-
cial, resultara inviable en la practica,
tanto por la evolucion demografica
que, a largo plazo, cada pais comu-
nitario va a tener como por su efecto
sobre la competitividad de los paises
menos desarrollados de la CEE.

11.* Laincidencia de la evolucion
demogréfica de cada pais de la CEE
sobre el gasto de proteccion social
del periodo 1980-2040 es muy desi-
gual, pues mientras que en Alemania
solo supone, para el conjunto del pe-

riodo, un 8 por 100 en términos cons-
tantes, en Espana es del 63 por 100,
siendo la media no ponderada de
los ocho paises comunitarios anali-
zados del 25 por 100.

12 En la mayor parte de los pai-
ses, el crecimiento del gasto debido
exclusivamente a la evolucion demo-
grafica se manifiesta con mayor in-
tensidad en la etapa 1980-2010 (me-
dia del 16 por 100), en tanto que en
la etapa 2010-2040 la media baja al 7
por 100. Espana es el pais donde la
incidencia de la evolucion demogra-
fica en el gasto de proteccion social
va a ser mas fuerte, tanto en la pri-
mera como en la segunda etapa.

13" Dada la caida de la pobla-
cion en situacion activa, la carga a
financiar por habitante de 15 a 64
anos aumenta en términos constan-
tes en el periodo 1980-2040 —como
consecuencia exclusiva de la evolu-
cion demografica— en el 48 por 100
como media, siendo Alemania (170
por 100) y Espafa (160 por 100) los
paises donde la incidencia es mayor.
La distribucién de la incidencia no
es homogénea en el transcurso del
periodo, teniendo un efecto suave
en la etapa 1980-2010 (10,8 por 100)
y fuerte en la etapa 2010-2040 (33,4
por 100).

14" Para financiar este aumento
de gasto sin incrementar los impues-
tos ni las cotizaciones sociales, seria
necesario que la remuneracion real
por trabajador creciera para el con-
junto de los paises de la CEE en el
0,65 por 100 acumulativo anual du-
rante el periodo 1980-2040 (en la pri-
mera etapa al 0,34 por 100 y en la
segunda al 0,95 por 100). Para Es-
pana, el aumento de la remuneracion
real por trabajador tendria que ser
del 0,78 por 100 acumulativo anual
para el conjunto del periodo (0,43 y
1,13 por 100 en cada una de las dos
etapas respectivamente).

15" A partir de 1993, la Union
Econdmica y Monetaria impondra un
sistema de cuasi-paridades moneta-
rias fijas, por lo que la tasa de cambio
no podra utilizarse como instrumento
para recuperar la competitividad; los
costes se convertiran en el verdadero

elemento de competitividad.



16." En este contexto, la politica
de convergencia en la proteccion so-
cial llevaria a los paises comunitarios
con menor grado de proteccion so-
cial, precisamente los menos desarro-
llados y menos competitivos, a una
pérdida de su competitividad, con
una caida de la actividad y del em-
pleo.

17. Dado que las mayores ven-
tajas del mercado Unico van a ser
para los paises centrales de la CEE
(los mas desarrollados) y los ma-
yores riesgos para los estados peri-
féricos, menos desarrollados, parece
logica la europeizacion de determi-
nados programas de proteccion so-
cial, precisamente aquéllos sobre los
que la implantacion del mercado
unico de 1993 va a tener mayor inci-
dencia (paro, jubilaciones anticipa-
das y lucha contra la pobreza), ha-
ciendo realidad el objetivo de
cohesion social a que se refiere el
articulo 130A, insertado en el Tratado
de Roma por el Acta Unica.

18.* La financiacién de dichos
programas podria efectuarse a través
del cuarto recurso; es decir, con apor-
taciones de los estados miembros
en funcién de los PNB respectivos.
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