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RESUMEN

El articulo plantea la cuestion de la sostenibilidad de los niveles actuales
de proteccion social, en un contexto de creciente exposicion de las empresas
a la competencia internacional y de paralela pérdida de autonomia en la
formulacion nacional de medidas tipicas de mejora de la competitividad a corto
plazo. Tras deducir la conexion tedrica entre las estrategias de favorecimiento
de la competitividad y la financiacion de las prestaciones de proteccion social,
se aporta alguna evidencia empirica (referida al entorno UE) que corrobora
la existencia de riesgos potenciales para la consolidacion de la intensidad
protectora.
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ABSTRACT

The essential objective of this article is to link the exposure of firms to
increasing international competition and the evolution of social welfare
systems, while states lose the use of some policies aimed to improve national
competitiveness. The empirical study focuses on EU countries, and investigates
whether trends in welfare provision levels and funding are coherent with
theoretical hypothesis.
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1. INTRODUCCION

Esta colaboracion, en memoria del profesor Martinez Cortifia, pretende
esbozar apenas un tema esencial y de actualidad acuciante en la economia
mundial: la sostenibilidad de los actuales niveles de proteccion social,
en un contexto de creciente exposicion de las empresas a la competencia
internacional y de pérdida de autonomia en la formulacion nacional de las
politicas economicas. Aunque los limites de espacio no permiten el desarrollo
exhaustivo de los argumentos, ni la aportacion de evidencias empiricas
concluyentes, este articulo tiene por objeto despertar el interés sobre la
cuestion, fomentar la reflexion critica, y provocar el debate riguroso entre
académicos. No se me ocurre mejor homenaje a la brillante trayectoria del
profesor Martinez Cortifia.

2. RESTRICCIONES DE LA INTEGRACION ECONOMICA SOBRE LA INTERVENCION PUBLICA A
NIVEL NACIONAL PARA RESTAURAR LA COMPETITIVIDAD RELATIVA

La globalizacion, con su fenomeno asociado de mdultiples procesos de
integracion economica regional, expone los tejidos productivos nacionales a
una competencia exterior creciente. Los desarmes arancelarios (en el marco
de procesos bien multilaterales, como el viejo GATT o la actual OMC, bien
regionales, o bien interregionales, como seria el caso del eventual acuerdo
UE-MERCOSUR) vy la liberalizacion progresiva de los movimientos de capital
agudizan la necesidad de los paises de mejorar o restaurar (si la evolucion
reciente ha sido negativa) los niveles relativos de competitividad. Pero,
simultaneamente, la participacion de un pais en un proceso de integracion
economica requiere, frecuentemente, la renuncia (en diversos grados), por
parte de las administraciones nacionales, al uso discrecional de instrumentos
tipicos de la politica economica.

La pérdida de instrumentos tipicos de intervencion para la obtencion de
mejoras de competitividad relativa (politica arancelaria, manipulacion del tipo
de cambio a corto plazo, etc.) esta obviamente correlacionada con la fase o
grado de integracion:
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e En una zona de libre comercio 0 una union aduanera: se pierde o se
limita la instrumentacion a nivel nacional de la politica comercial, y se
condiciona normalmente el uso de la politica industrial de fomento.

e Sise trata de un mercado comin, ademas de lo anterior, no se puede
dificultar, respecto al resto de paises socios, el movimiento de capital
financieroy productivo, y lacirculacion delostrabajadores. Normalmente,
también se adoptaran medidas de coordinacion de los sistemas de
seguridad social entre los paises o0 de homologacion académica (para
asegurar la libertad de establecimiento de profesionales).

e Enunaunion econdmica, ademas de lo anterior, se reduce el margen de
maniobra en la manipulacion de la politica monetaria (y la cambiaria) y
la politica fiscal.

e En el caso de la union monetaria, adicionalmente desaparece la
posibilidad de definir nacionalmente la politica monetaria y, por
ende, desaparece la opcion de formulacion nacional de una politica
cambiaria.

La posibilidad de dotar un presupuesto compensatorio para los paises
signatarios de un acuerdo de integracion (con paises que sean contribuyentes
netos y otros receptores netos) constituye una herramienta teodrica para
ir corrigiendo las desigualdades que surjan en el proceso de integracion
(vencedores/perdedores) o que se deriven de shocks asimétricos. Sin embargo,
en ningln proceso historico de integracion se ha dotado significativamente
dicho presupuesto.

AsI pues, cuando mas imprescindible es velar por la competitividad de los
aparatos productivos nacionales, es menor el arsenal disponible en un pais de
medidas interventoras que incidan en dicha capacidad para competir.

3. LA INTERACCION ENTRE COMPETITIVIDAD Y PROTECCION SOCIAL

En un contexto de maxima presion competitiva para las empresas
nacionales, el riesgo para los niveles de proteccion social consistiria en que
un pais se enfrentase imperiosamente a la necesidad de ganar competitividad
relativa, en el marco de un acuerdo de integracion economica regional o en
un proceso multilateral, en virtud del cual desaparecen (0 se pierden grados
de libertad en su manejo) los instrumentos tipicos de la politica econdomica
nacional que se venian utilizando historicamente con esa finalidad.

Cuando se habla de competitividad, se alude a ciertas caracteristicas de un
agente economico o de un pais que les confieren capacidad para competir en
un entorno determinado, constituyendo, por tanto, una caracteristica relativa,
sistémica y dinamica. En concreto, cuando de la competitividad de los paises
se trata, ésta debe acompafarse de una mencion a aquel entorno geografico
que sirve de referencia, que bien puede ser un blogue comercial, un continente
0, mas al uso en los dltimos tiempos, l1a economia global.



GLOBALIZACION Y DEFINICION NACIONAL DE POLITICAS DE PROTECCION SOCIAL

Hasta ahora, era habitual considerar la competitividad como una
caracteristica exclusiva de las empresas; cuando se afirmaba que un pais
era competitivo, se estaba reconociendo que la mayoria de las empresas de
ese pais presentaban un alto grado de competitividad (Segura, 1993). No
obstante, en los Gltimos afnos se ha venido produciendo un debate académico
acerca de si tiene sentido hablar de la competitividad de los territorios. Para
Krugman (1996), este concepto de competitividad de los paises es “engafioso”,
puesto que solo sirve para justificar un intervencionismo que interfiere en la
asignacion mas eficiente de la produccion entre paises. Camagni (2002) afirma
que resulta preciso diferenciar claramente entre regiones y paises, de forma
que las primeras compiten en la economia global de acuerdo con el principio
de ventaja absoluta, mientras que el punto de vista de Krugman, basado en la
ventaja comparativa, es aplicable exclusivamente al caso de paises.

En mi opinion, tiene pleno sentido referir el concepto de competitividad
a un territorio. Asi, por competitividad de un pais se entendera en este
articulo la capacidad de esa economia nacional para incrementar su cuota de
participacion en el producto del ambito principal de transacciones economicas
de sus residentes. De acuerdo con esta nocion de competitividad, un pais
podria ampliar su cuota de participacion en la produccion (en su ambito
principal) de dos formas basicas:

e Siempre y cuando las empresas residentes consigan ampliar sus
respectivas cuotas de mercado, en competencia con las empresas del
resto de paises.

e En la medida en que las empresas multinacionales, a través de sus
decisiones de IDE en ese pais, localicen un porcentaje cada vez mayor
de las actividades de su cadena de valor dentro de las fronteras de ese
Estado. Lo que, ademas, inducira la generacion de mas actividad en el
entorno de la nueva localizacion de la empresa multinacional.

Por tanto, desde la perspectiva de la intervencion publica, esto es, de las
politicas econdmicas para el fomento de la competitividad, no solo habra que
considerar las empresas ya radicadas en un pais, sino también la capacidad
de los paises para atraer actividades.

En efecto, los paises también compiten por las Inversiones Directas en el
Exterior (Dicken, 1994), sobre todo cuando, ademas, las ventajas competitivas
delas empresas en un entorno global derivan, en gran medida, de su capacidad
para organizar las actividades en ese ambito internacional (Porter, 1986). A
ello suele aludirse como “gobierno comin” de las actividades de una empresa
en diferentes paises, lo que le permitira disponer de una mayor cantidad de
opciones estratégicas (Dunning, 1993).

La actuacion publica debera satisfacer, por tanto, las necesidades de la
competitividad de las empresas nacionales, sin olvidar aquellos factores que
incrementan el atractivo de un pais como receptor de futuras inversiones
directas. Sintetizando, podemos asociar a ambos objetivos las siguientes
medidas:
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1. Si pretendemos reforzar la competitividad relativa de las empresas
ya radicadas en el pals, deberemos, en primer lugar, vigilar la evolucion de
los precios relativos entre los bienes y servicios nacionales y extranjeros
(que normalmente se resume en las variaciones del tipo de cambio efectivo
real (TCER)), y, en segundo lugar, favorecer el aprovechamiento de ventajas
competitivas de las empresas que permitan incrementar su cuota de
mercado (ventajas derivadas de la existencia de imperfecciones debidas a
las caracteristicas propias del sector'; o bien por la tendencia natural de las
empresas a crear imperfecciones a través de la introduccion de innovaciones
tecnologicas y organizativas, asi como de practicas dirigidas a la segmentacion
de mercados).

En este sentido, la intervencion publica en favor de la competitividad de las
empresas radicadas en un pais comprendera:

e A nivel macroeconomico, una combinacion adecuada de politicas
monetaria y fiscal, dirigidas a controlar la inflacion, de manera coherente
con el mantenimiento de unos tipos de interés nominales y reales bajos,
y de un tipo de cambio razonable.

e Anivel microeconémico, una serie de medidas que pueden clasificarse,
segln Pfaller, Gough y Therborn (1993), entre aquéllas vinculadas a las
recetas de la "economia de la oferta” (recortes impositivos, flexibilizacion
del mercado de trabajo y desregulacion de mercado) y aquéllas
propias de la politica industrial (apoyos a las empresas nacionales para
incrementar la eficiencia en la realizacion de las diferentes actividades
de su cadena de valor).

e Asimismo, la negociacion de buenos acuerdos comerciales favorecera
el desempefio competitivo de nuestras empresas.

2. Sinos planteamos incrementar la competitividad referida a la capacidad
deunpaisparaatraer IDE, debemos asumir que, en la configuracion de la cadena
de valor, las empresas valoran unos requerimientos distintos para localizar
cada una de las fases de generacion de valor (ej.: en la fase de ensamblaje,
una mano de obra abundante y barata, o la cercania a los mercados finales),
y que cada pais puede competir con otros de similares caracteristicas como
emplazamiento potencial de cierta actividad empresarial (debemos conocer
las caracteristicas de nuestros competidores y de los proyectos de inversion
para plantear nuestra estrategia negociadora).

En este caso, ademas de las iniciativas recogidas en el apartado anterior,
la intervencion publica en favor de la competitividad de un pais se orientaria
a la minimizacion de las condiciones de entrada y las exigencias operativas
impuestas a las empresas multinacionales potencialmente interesadas en
implantarse en nuestro pars, sustituyendo los controles sobre la actividad de
estas empresas por la promocion de un ambiente macroeconomico y politico

! Especialmente debidas a la existencia de economias de escala, a la posibilidad de aplicar
estrategias de diferenciacion del producto y, evidentemente, a la estructura concreta del mercado
como resultado de las estrategias de las empresas dominantes.
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estable y por la provision publica de aquellas condiciones mas adecuadas para
la satisfaccion de las necesidades de las multinacionales.

4. LA PRESION POTENCIAL DE LAS ESTRATEGIAS DE COMPETITIVIDAD SOBRE LOS NIVELES DE
PROTECCION SOCIAL: LA SOSTENIBILIDAD DE LA PROTECCION SOCIAL EN ECONOMIAS ABIERTAS

Es innegable que la proteccion social contribuye positivamente a la dina-
mica econdmica de varios modos: a nivel general, favorece la cohesion social,
afianza una vinculo de solidaridad en la comunidad, y permite sostener los
niveles de demanda agregada y de ahorro, sobre todo en los momentos de
recesion; a nivel particular, mejora los niveles de capital humano (formacion
de la mano de obra) y la salubridad de la mano de obra, y puede incentivar el
trabajo (en la economia formal), si las prestaciones se gestionan eficazmente
sobre una base contributiva.

Pero ademas de esta indudable contribucion positiva, la proteccion social
se enfrenta a riesgos potenciales a medida que se incrementa el grado de com-
petencia al que se exponen las empresas de los distintos paises y, sobre todo,
las de aquéllos que participan en procesos de integracion economica regional.
Estos riesgos se deducirian de la siguiente logica:

a) De las estrategias de fomento de la competitividad se desprende que la
gestion macroeconomica debe ser compatible con la estabilidad de precios
y con un nivel suficientemente bajo de los tipos de interés, lo cual orienta la
politica econdmica hacia la consolidacion fiscal, o, al menos, al control del
gasto publico.

b) De esas mismas estrategias, se deduce la conveniencia de reformar el
sistema fiscal de modo que se exonere a las empresas de carga tributaria, 1o
cual afecta negativamente a los niveles de recaudacion impositiva, dificultando
el equilibrio presupuestario (economia de la oferta).

) Por otro lado, se considera funcional a la senda de competitividad in-
crementar los recurso publicos destinados a programas de incentivos a la l+D
empresarial, formacion e infraestructuras (politica industrial y de fomento de
la competitividad), 1o cual presiona sobre el potencial uso alternativo de los
recursos publicos.

d) En esta tesitura, los riesgos para las prestaciones publicas de protec-
cion social se derivan de la nocion de coste de oportunidad en relacion al uso
de recursos publicos escasos y susceptibles de usos alternativos: si debemos
de controlar el gasto, y al mismo tiempo incrementar las partidas destinadas
a financiar actuaciones con incidencia potencial directa en la competitividad
(infraestructuras, formacion, fomento del [+ D), en un contexto de recaudacion
decreciente, el coste de oportunidad de financiar programas sociales se incre-
mentaria enormemente.

e) Junto con este riesgo de percibir algunas partidas sociales como un cos-
te que un sistema econémico competitivo no se puede permitir, esta el efecto
sobre los sectores sociales mas vulnerables de la desregulacion progresiva del
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mercado de trabajo, también defendida desde los postulados de la economia
de la oferta. Esta situacion podria afectar también negativamente a las condi-
ciones de vida y de trabajo de gran parte de la poblacion.

Tratando de aportar alguna evidencia empirica (obviamente no concluyen-
te sino indiciaria) que soporte el razonamiento 16gico que se esboza en este
articulo, he reunido informacion relativa a la evolucion a largo plazo del gasto
en proteccion social y de su estructura financiera en los paises de la UE. La
seleccion de los paises obedece a la razon cualitativa de que participan en un
ambicioso proceso de integracion economica regional (con renuncias implici-
tas a la instrumentacion de medidas tipicas de fomento de la competitividad a
nivel nacional) y por la razon practica de la disponibilidad de informacion es-
tadistica homogénea; la seleccion del periodo obedece al objetivo de abarcar
un intervalo dilatado que permita apreciar el comportamiento de las variables
a medida que se intensificaba el proceso de integracion.

TaBLA 1: GASTO TOTAL EN PROTECCION SOCIAL EN UE-15, EXPRESADO COMO PORCENTAJE DEL PIB,
1970-2004 (1) (2).

1970 1980 1990 1996 2003 2004
Bélgica 18.7 27.6 26.7 28.6 29.7 29.3
Dinamarca 19.6 28.7 29.7 31.4 30.9 30.7
Alemania(3) 21.5 28.8 25.4 29.9 30.2 29.5
Grecia n.d. 9.6 232 22.9 26.3 26.0
Espafia 8.8 17.9 19.9 21.9 19.7 20.0
Francia 19.2 25.4 27.7 31.0 30.9 21.2
Irlanda 13.8 20.8 19.1 17.8 16.5 17.0
Italia n.d. 19.5 241 24.8 26.4 26.1
Luxemburgo 15.6 265 22.6 241 238 22.6
Holanda 19.7 28.8 325 30.1 28.1 285
Austria n.d. n.d. 27.8! 29.8 295 29.1
Portugal n.d. 12.7 15.6 21.2 24.3 24.9
Reino Unido 14.3 21.5 232 28.0 26.7 26.3
Finlandia n.d. n.d. 3311 31.6 26.9 26.7
Suecia n.d. n.d. 37.11 33.9 335 32.9
EU-15 n.d. n.d. 27.77 28.4 28.3 27.6

Fuentes: Barrada y Gonzalo (1997) para 1970; EUROSTAT (2002 y 2008) para el resto.
! Dato para el afio financiero 1992; n. d.: no disponible.

(1) El gasto total en proteccion social incluye las prestaciones de proteccion social, los gastos
administrativos y otros gastos del sistema.

(2) Los datos de las dos primeras columnas (1970 y 1980) se obtuvieron de acuerdo a la metodologia
SEEPROS 1981 (EUROSTAT, 1981), mientras que las restantes (1990, 1996 y 2004) se obtuvieron de
acuerdo a la metodologia SEEPROS 1996 (EUROSTAT, 1996). Sin embargo, los cambios en la metodologia
no afectaron a la distribucion del gasto por funciones mas que a la determinacion del gasto agregado.

(3) RFA en 1970, 1980 y 1985, y Alemania reunificada en 1990, 1996 y 2004.
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EnlaTabla 1, se puede apreciar como el esfuerzo en proteccion social de los
paises de la UE comienza a estancarse en los 90, tras unas tasas notables de in-
cremento en décadas anteriores. Incluso el esfuerzo disminuye de 1996 a 2003,
en diez de los quince estados miembros, a pesar de la presion sobre la demanda
de prestaciones sociales inherente al envejecimiento de las poblaciones.

En la Tabla 2 se recoge la evolucion de las fuentes de financiacion de las
prestaciones sociales en la UE-15, para el periodo 1985-2002. Se observa
facilmente la tendencia generalizada a reducir la participacion de las empresas
en la financiacion del sistema de proteccion social, en coherencia con la hipo-
tesis que hablamos formulado. Si comparamos, para UE-12, la evolucion de
la participacion media de las empresas en la financiacion de las prestaciones
desde 1985 a 2002, obtenemos que dicha participacion desciende mas de 10
puntos (de 39,1% a 28,6%), en detrimento del Estado, que se convierte en el
principal origen de l0s recursos.

TABLA 2: FUENTES DE FINANCIACION DE LAS PRESTACIONES DE PROTECCION SOCIAL EN LOS PRINCIPALES PAISES
DE LA UE, 1985-2002 (%)

Ano 1985 1992 2002
Pars Empres | Trabaj | Estado | Empres | Trabaj | Estado | Empres | Trabaj | Estado
Beélgica 40,2 24,3 31,5 41,8 26,7 21,6 42,8 22,7 34,3
Dinamarca 10,1 4,0 78,5 6,9 51 81,6 6,2 21,9 65,9
Alemania 40,9 30,1 25,4 28,0 29,8 26,3 28,9 27,8 41,6
Grecia 55,4 31,1 6,3 48,1 27,4 15,7 26,9 232 45,7
Espana 53,9 18,3 25,4 52,9 17,3 27,8 42,4 17,6 39,1
Francia 52,3 25,0 19,6 50,9 28,8 17,7 32,2 235 44,0
Irlanda 22,2 12,4 64,5 22,9 15,2 60,6 15,3 135 70,9
Italia’ 52,6 14,6 29,5 50,5 15,9 30,6 43,6 14,4 38,9
Luxemburgo | 33,4 25,6 34,1 30,6 21,8 40,5 21,2 18,4 52,0
Holanda' 31,9 36,1 16,3 19,9 41,7 22,6 28,4 37,4 15,3
Portugal 47,7 16,1 33,3 41,8 20,8 32,4 30,6 17,9 47,5
R. Unido 29,6 16,6 43,7 26,1 15,8 42,8 25,1 19,7 53,6
EUR 12 39,1 21,2 34,0 35,0 22,2 35,1 28,6 21,5 45,7
Austria? n.d n.d n.d 32,5 26,4 40,1 32,0 26,3 39,9
Finlandia2 n.d n.d n.d 19,6 13,4 66,7 23,6 11,0 65,0
Suecia? n.d n.d n.d 26,4 6,8 66,1 29,8 9.4 60,1
EUR-15 n.d n.d n.d 33.2 20,9 396 | 286 19,7 47,6

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de EUROSTAT (2002 y 2005).
! El tercer dato corresponde a 1999, al no disponerse de un dato mas actualizado.
2 El segundo dato corresponde al ano 1996, por no disponerse del dato de 1992.

n.d.: dato no disponible.
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5. CONCLUSIONES

En este articulo de sintesis se ha pretendido esencialmente alertar sobre
la aparente fragilidad de los niveles actuales de proteccion social en un
contexto de creciente exposicion a la competencia y de maxima movilidad del
capital, caracteristicas ambas de la presente globalizacion. El objetivo Gltimo
de esta breve y modesta contribucion, lejos de caer en el fatalismo historico,
consiste en llamar la atencion sobre este tema y en apuntar sobre las posibles
alternativas disponibles para garantizar las prestaciones de proteccion social,
negando su condicion de lastre para la competitividad de un pais. Entre las
alternativas disponibles estarian:

e |aintervencion cualitativa de organismos multilaterales, prohibiendo las
practicas devaluadoras de los niveles de proteccion, es decir, fijando
unos estandares sociales minimos (por ejemplo, un procedimiento de
vigilancia mutua e interdiccion del dumping social);

e |a armonizacion de las politicas de proteccion social en los paises que
participen de un proceso de integracion regional;

e la comunitarizacion de las politicas de proteccion social, en el sentido
de organizar la provision a escala supranacional o, por lo menos, de
financiar las prestaciones con cargo a un presupuesto comadn a todos
los paises miembros del acuerdo.
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