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Equidad social  La experiencia de la Union Europea, la
en la Europa region del mundo que mas ha avanzado

. en la integracion de los mercados

gIOballzada nacionales y la construccion de instancias
supranacionales, arroja importantes
ensefanzas acerca de la relacién entre
equidad e integracion. En la Ug, la
desigualdad se ha incrementado como
consecuencia del ingreso de nuevos
miembros, en general mas pobres, pero
también como resultado del impacto
de la globalizacién y las decisiones
econdémicas adoptadas en el ambito
nacional. La historia de la UE demuestra
que, para lograr mas equidad social, es
necesario tanto revertir la tendencia a la
creciente desigualdad intraestatal como
acelerar la convergencia interestatal. Para
ello es necesario fortalecer la coordinacion
macroecondmica y pensar en nuevos
instrumentos, como un impuesto
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En este articulo se examinardn estas cuestiones a partir de la experiencia de la
Unién Europea, por tratarse de la region del mundo en la que la integracién
transnacional de los mercados nacionales y su regulacion se encuentran mas
avanzadas.

Globalizacién y desigualdad: el ejemplo de Europa

La globalizacién es resultado de dos procesos: por un lado, los avances técni-
cos y el abaratamiento del transporte y las comunicaciones; por el otro, la li-
beralizaciéon politica de las relaciones econémicas transfronterizas. Ambos
procesos se verificaron con especial intensidad en Europa, hasta 1989 sobre
todo en Europa occidental y desde 1989 también en Europa oriental, en el
marco de los procesos de transicion de los paises comunistas. Dentro de la UE,
las barreras al comercio internacional, la circulaciéon de capital y la migracién
han sido précticamente desmanteladas. La UE no solo ha eliminado aranceles
y cuotas para el comercio sino también otro tipo de barreras comerciales de
cardcter no tarifario, al tiempo que los Estados miembros renunciaban inclu-
so a subvencionar a sus empresas si no obtenian antes la aprobacién de las
instancias comunitarias. Pero el mayor impulso integracionista, que diferen-
cia a la UE de otros bloques regionales, fue sin dudas la introduccién de una
moneda comin en 1999, que comenzé a circular como dinero en efectivo a
partir de 2002.

Como resultado de ello, el comercio, los flujos de capital y, en menor medida,
la migracién entre los paises que integran la UE se han incrementado. En
muchos casos, los puestos de trabajo y los ingresos de un pais dependen de
decisiones de consumo e inversion que se toman en otros Estados. Esto es
especialmente valido para los paises miembros mas pequefios, en los cuales
la participacion del comercio exterior en el PIB suele ser alta. En general, como
resultado de las sucesivas ampliaciones, el comercio exterior de la mayoria de
los integrantes de la UE se dirige principalmente a otros Estados miembros.

Pero este proceso avanzado de integracion no significa que los paises que
componen la UE no se diferencien considerablemente en su estadio de desa-
rrollo econémico y social. La desigualdad tiene varias dimensiones. Incluso si
nos limitamos al analisis de la desigualdad de ingreso, dejando fuera las
otras desigualdades, pueden establecerse diferencias claras entre la distribu-
cién personal, funcional y regional del ingreso, dentro de cada uno y entre los
Estados miembros. La distribuciéon personal del ingreso en la UE es extrema-
damente desigual. Si se la mide segtin la relacién entre el quintil mas pobre y
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el quintil més rico de la poblacién, entonces es claramente mds alta que la del
espacio econémico de Estados Unidos, comparativamente igual de extenso, y
se encuentra casi al nivel de la de China (v. cuadro 1). En cuanto a la distribu-
cién funcional del ingreso, se observé en las tltimas décadas una disminu-
cién de la cuota salarial. Y respecto de la distribucién entre las regiones, esta
no ha mejorado en mucho tiempo o incluso ha empeorado; recién en los ulti-
mos diez afios se ha observado una ligera convergencia. Esto implica un au-
mento de las diferencias regionales en los ingresos dentro de los Estados
miembros, en simultdneo con una convergencia del promedio nacional de ca-
da pais.

Cuadro 1
Distribucion del ingreso en la ue-27 en la comparacion internacional

Paises Q5/Q1 Paises Q5/Q1
Alemania 3,5 Lituania 6,4
Austria 34 Luxemburgo 3,6
Bélgica 4,2 Paises Bajos 4,0
Bulgaria 44 Polonia 5,6
Dinamarca 43 Portugal 6,3
Eslovaquia 4,0 Republica Checa 3,5
Eslovenia 3,9 Rumania 4,8
Espafia 57 Reino Unido 4,9
Estonia 6,4 Suecia 4,0
Finlandia 34 UE-27 9,8
Francia 4,0

Grecia 5,7 China 12,1
Hungria 3,8 EEUU 8,5
Irlanda 4,6 India 5,6
Ttalia 46 Japén 3,4
Letonia 6,8 Rusia 7,6

Fuente: Banco Mundial: World Development Indicators 2007; calculos propios.

Si los ingresos se comparan en poder adquisitivo, como muestra el cuadro 2,
el panorama resulta menos desigual. Esto coincide con los resultados del In-
dice Big Mac de la revista The Economist: el precio promedio de un Big Mac
en el euroespacio es de 4,17 délares, mientras que el precio en los paises de
Europa oriental oscila entre 2,49 en Eslovaquia y 2,72 en Letonia (excepto
Hungria: 3,33). Al diferenciar el andlisis segiin poder adquisitivo y tipo de
cambio, no solo se nota que a la poblacion de los paises mas pobres de la UE
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le va mejor de lo que supone la simple comparacién de los ingresos per capi-
ta segtin tipo de cambio vigente. Ello tiene también efectos sobre el desarro-
llo econémico de la UE en su conjunto, incluida la distribucién del ingreso, de
la cual nos ocupamos mas adelante.

Cuadro 2

Comparacion del ingreso per céapita de los Estados miembros (ue-27=100)

Estado PIB per capita Indice rs Indice r1B Indice de
miembro en US$ per capita per capita desviacién del
(poder adquisitivo)  tipo de cambio

Alemania 35.232,50 119,57 114,20 0,96
Austria 40.762,09 138,34 129,60 0,94
Bélgica 37.333,43 126,70 123,70 0,98
Bulgaria 4.088,70 13,88 38,80 2,80
Chipre 16.285,71 55,27 93,20 1,69
Dinamarca 50.969,81 172,98 126,00 0,73
Eslovaquia 10.194,26 34,60 66,60 1,93
Eslovenia 18.651,50 63,30 91,70 1,45
Espafia 28.202,49 95,71 102,60 1,07
Estonia 12.623,08 42,84 71,80 1,68
Finlandia 40.277,88 136,69 118,40 0,87
Francia 36.629,24 124,31 111,80 0,90
Grecia 22.147,47 75,16 98,40 1,31
Hungria 11.178,12 37,94 65,40 1,72
Irlanda 53.011,90 179,91 143,90 0,80
Italia 31.480,36 106,84 103,00 0,96
Letonia 8.746,09 29,68 60,60 2,04
Lituania 8.762,06 29,74 61,60 2,07
Luxemburgo 91.960,00 312,09 284,20 0,91
Malta 13.925,00 47,26 75,50 1,60
Paises Bajos 40.342,94 136,92 132,70 0,97
Polonia 8.867,36 30,09 55,20 1,83
Portugal 18.340,19 62,24 73,90 1,19
Reino Unido 38.953,74 132,20 119,60 0,90
Reptblica Checa 13.902,06 47,18 82,00 1,74
Rumania 5.630,05 19,11 39,10 2,05
Suecia 42.769,67 145,15 120,80 0,83

Fuente: Banco Mundial: World Development Indicators 2007 (columnas 2 y 3); Eurostat, <http://epp.
eurostat.ec.europa.eu/portal/page?_pageid=1996,39140985& dad=portal&_schema=PORTAL
&screen=detailref&language=de&product=STRIND _ECOBAC&root=STRIND_ECOBAC/ecobac/eb011>
(datos poder adquisitivo en la columna 4); calculos propios.
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La desigualdad del ingreso  En general, la desigualdad del ingreso en
en la UE en comparacién la UE en comparacién con afios anteriores
ha aumentado debido a las ampliaciones
de 2004 (ingresaron Eslovenia, Estonia, Li-
ha aumentado debido  tuania, Letonia, Eslovaquia, Polonia, Re-

a las ampliaciones publica Checa, Hungria, Chipre y Malta) y

2007 (se sumaron Bulgaria y Rumania),

pues estos paises eran generalmente mas pobres que el promedio. En casi
todos los casos, su stock de capital es bajo y obsoleto y, por lo tanto, su pro-
ductividad también es baja. Se trata de paises poscomunistas que pasaron por
profundas crisis que hicieron que el empleo y la produccién se hundieran en
términos reales. Al mismo tiempo, devaluaron fuertemente sus monedas, por

con anos anteriores

lo que su ingreso nominal se derrumbg.

Pero el incremento de la desigualdad en la UE no es solo resultado de las
ampliaciones, pues la distribucién del ingreso dentro de muchos paises
miembros también ha empeorado significativamente. La creciente desi-
gualdad interna tiene distintas causas, entre ellas algunas de origen exter-
no, de las que se hablara mas adelante. Pero tanto en los Estados miembros
mas ricos como en los mds pobres del espacio poscomunista, la politica
econdémica y social nacional contribuyé a empeorar la distribucién del in-
greso. En la mayoria de los antiguos y més ricos paises europeos los sistemas
de seguridad social fueron debilitados y el mercado laboral fue parcialmente
liberado de regulaciones. Supuestamente, esta liberalizaciéon generaria mas
crecimiento y contribuiria a controlar el gasto ptblico en tiempos de deu-
das crecientes y mayores cargas derivadas del desarrollo demogréfico (en-
vejecimiento de la poblacién) y el desempleo. En los paises poscomunistas,
la transformacion de los sistemas de seguridad social siguié la misma linea
liberalizadora. Y en estos casos, considerando la importancia que habian
adquirido el empleo estatal y la distribucién equitativa del ingreso antes de
1989, el aumento posterior de la pobreza y la desocupacién resulté especialmen-
te doloroso.

Interacciones entre la desigualdad intraestatal e interestatal

Las dos desigualdades, entre los Estados y dentro de cada uno de ellos, no son
independientes. La integracion negativa de los mercados de paises con
diferentes niveles de ingreso influye mediante los flujos de bienes, servi-
cios, capital y trabajo sobre los ingresos de todos los paises que integran
la UE.
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Entre los procesos que influyen en la distribucién del ingreso podemos desta-
car, en primer lugar, el proceso productivo Ricardo: la integracion econdmica —en
el sentido de la liberalizacién del comercio— promete a todos los participantes
ganancias de bienestar, las cuales provienen de la especializacién en las acti-
vidades mas productivas en cada pais (aprovechamiento de las ventajas
comparativas). Esta promesa siempre fue exagerada, pues el cambio estruc-
tural necesario no es f4cil de realizar e implica costos. Ademas, la mayor
productividad resulta en menores niveles de empleo si la demanda no cre-
ce en correspondencia.

Otro proceso que influye en la distribucién del ingreso en un marco de inte-
gracion econémica es el proceso distributivo Ricardo: las ganancias de bienestar
y de empleo se distribuyen inversamente, tanto entre los paises involucrados
como dentro de cada uno de ellos, de acuerdo con las nuevas relaciones de in-
tercambio que surgen tras la especializacion. Esto implica que el pais o el sec-
tor que acepta la relacion de intercambio menos favorable (o que la impone,
por ejemplo al devaluar) tiene que invertir mas trabajo para poder comprar la
cantidad deseada de importaciones. Tiende, por lo tanto, a un mayor indice
de empleo. El otro pais o sector, en cambio, obtiene una mayor ganancia de
bienestar, pero al costo eventual de mds desempleados!.

De acuerdo con el proceso Heckscher-Ohlin, de las diferencias en el equipamien-
to de factores resultan efectos redistributivos adicionales de la integracion
econémica. Debido a la especializacion derivada de la integracién, cada pais
tiende a concentrarse en la produccion de aquellos bienes capaces de apro-
vechar al méximo el factor productivo que existe en mayor abundancia en
su territorio. Los paises ricos disponen de mas capital y de una fuerza de
trabajo més calificada, mientras que los mds pobres cuentan con mucho me-
nos trabajo calificado. Por lo tanto, los primeros se especializan en la pro-
duccién basada en la explotacion intensiva de capital y habilidades (high-
tech), mientras que los segundos se orientan hacia actividades intensivas en
trabajo de bajos salarios (low-tech). Esta tendencia hace que, en los paises ri-
cos, los menos calificados pierdan oportunidades en el mercado, posibilida-
des de trabajo e ingresos, mientras que en los paises mds pobres son los mas

1. Pero incluso las ganancias de bienestar que se producen gracias a relaciones favorables de in-
tercambio y se compran al precio de una mayor desocupacién pueden perderse mas tarde, cuando
por progresos en la productividad en el otro pais las relaciones de intercambio vuelven a empeo-
rar. Entre socios comerciales mas ricos y mds pobres este proceso es probable incluso como conse-
cuencia del desarrollo econémico, como lo mostré Paul Samuelson. Ver P. Samuelson: «Where
Ricardo and Mill Rebut and Confirm Arguments of Mainstream Economists Supporting Globali-
zation» en The Journal of Economic Perspectives vol. 18 N° 3, verano de 2004, pp. 135-146.
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calificados quienes salen perjudicados. En los paises ricos creceria, por tanto,
la brecha de salario, y en los pobres disminuirfa.

El proceso Milberg también influye en la distribucién del ingreso. Debido a la
globalizacién, y sobre todo a la consolidacién de un mercado comtin europeo,
lo que cuenta es cada vez menos el comercio entre paises con un equipamiento
dado de factores y cada vez mas la distribucién transnacional de produccién
con factores de produccién moviles. Esto deberia beneficiar, en teoria, a aque-
llos paises capaces de ofrecer mejores condiciones para la produccién, como
salarios o impuestos bajos. Sin embargo, debido a la enorme competencia por
atraer inversiones y la posibilidad de las actividades low-tech de trasladarse
de un lugar a otro, solo una pequefia parte del valor creado en cadenas pro-
ductivas globales o europeas queda en los paises pobres que integran la UE.
Por ello, y por el alto desempleo, en los paises pobres de la UE también se pro-
fundiza la brecha salarial. Ademas, a diferencia del proceso productivo Ricar-
do, la simple sustitucion de trabajo caro por trabajo barato no implica de nin-
gun modo elevar la productividad real del trabajo, sino solo bajar los costos,
mientras que el output por hora puede incluso disminuir.

¢Hasta qué punto la creciente

desigualdad registrada entre los

paises de la UE y dentro de cada

uno esta determinada sobre

todo -o incluso solo- por el

contexto econémico externo?
La respuesta es polémica

(Hasta qué punto la creciente desi-
gualdad registrada entre los paises
de la UE y dentro de cada uno estd
determinada sobre todo —o incluso
solo— por el contexto econémico ex-
terno? La respuesta es polémica. Evi-
dentemente, la integracién genera
efectos que fortalecen la desigual-
dad. Pero también otros factores mas

generales, como la tecnologia o las
estructuras del mercado laboral, podrian constituir una causa y una explica-
cién del incremento de la desigualdad. Pero estos no son independientes de
las influencias econémicas exteriores. Estadisticamente, las relaciones tampo-
co se pueden demostrar con claridad y la mayor parte del comercio y de las
inversiones se realiza entre paises ricos, lo que a su vez relativiza la impor-
tancia de la competencia por parte de los paises pobres.

En el caso ideal de mercados y competencia perfectos, la integracién reduci-
ria las diferencias de ingreso entre los paises, elevaria la renta de los trabaja-
dores menos calificados de los paises mas pobres y la disminuiria en los mas
ricos (compensacion de precio de factores / Heckscher-Ohlin). De hecho, los
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efectos de aglomeracién fortalecen las diferencias regionales, y la distribucion
funcional del ingreso entre capital y trabajo empeora en casi todas partes de-
bido a que la especializacién internacional ahorra trabajo. El poder de merca-
do del capital movil asciende cuando por ejemplo los paises o las regiones
quieren atraer inversionistas o temen el desplazamiento de la producciéon. A
causa de esta presion, se desacoplan los salarios y la productividad en la UE.
En tanto los bajos costos por unidad de trabajo se traspasan a los consumido-
res, los ingresos reales de todos aumentan un poco. Pero muchas cosas indi-
can que la parte del leén va a parar a las ganancias.

Son los paises pequefios los que mejor pueden atraer a las empresas por me-
dio de impuestos y salarios bajos. En estos casos, las ganancias en empleo e
ingresos generadas a través de la produccién adicional compensan las pérdi-
das. En los paises més grandes, en cambio, la disminucion general de los sa-
larios y de los impuestos implican pérdidas, tanto en los niveles de ocupacién
como en los ingresos tributarios, que superan las ganancias derivadas de la
atracciéon de inversiones extranjeras. Por eso, la competencia por ofrecer
impuestos mds bajos dentro de la UE parte sobre todo de paises pequefios,
como Irlanda, Eslovaquia, Hungria y los paises bélticos. La armonizaciéon
del sistema tributario empresarial podria frenar esta carrera competitiva
entre los paises.

La economia dual como fundamento de la carrera
hacia costos y salarios mas bajos

La divergencia entre los tipos de cambio y el poder adquisitivo aumenta la
presion sobre los salarios, pues permite que los paises mas pobres de la UE
ofrezcan servicios mas o menos iguales a precios mas bajos que los paises mas
ricos. Esto es asi sobre todo con la fuerza de trabajo, cuyos costos de reproduc-
cién dependen del poder adquisitivo. La fuerza de trabajo es mas barata, en
casos de productividad analoga, en los paises con tipo de cambio devaluado,
pues detrds de los salarios nominales mas bajos se esconden salarios reales
mayores. Ello refleja el nivel de precios mas bajo en los paises miembros mas
pobres. Los principales beneficiarios son, sobre todo, las empresas que quie-
ren desplazar el lugar en el cual producen y comparan los costos segun el ti-
po de cambio vigente.

Es cierto que los precios de los bienes comercializables en los paises mds po-
bres se van adaptando poco a poco al nivel promedio de la UE. Sin embargo,
los precios de los servicios y de los alquileres en los nuevos Estados miembros
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son todavia claramente mds bajos. Ademas, en el caso de los alquileres, en los
paises del Este europeo las viviendas pertenecen a quienes viven en ellas en
una proporcién mayor que en Occidente, incluso entre los grupos de bajos in-
gresos. De esta manera, los salarios pueden en realidad ser mas altos de lo
que aparentan.

En los paises poscomunistas més pobres existe una economia dual similar a
la de los paises en desarrollo. Sin embargo, esta dualidad no resulta tanto de la
existencia paralela de, por un lado, una economia de subsistencia preindus-
trial, principalmente agraria, y por otro, una economia de exportacién mo-
derna. Aunque es cierto que la agricultura desempefia en algunos casos,
como en Polonia y Rumania, un papel importante, la dualidad es resultado
de los procesos de privatizacion e internacionalizacién de sectores econémi-
cos antes estatales, por un lado, asi como de la continuacién de actividades
privadas clandestinas provenientes de la época de la economia planificada
comunista, por el otro.

En los nuevos Estados  En los nuevos Estados miembros, los in-
gresos en los sectores modernos e interna-
cionalizados son mas altos que en los sec-
los sectores modernos €  ores tradicionales. En este punto queda
internacionalizados son  pendiente la cuestiéon de como estan distri-
buidos los ingresos dentro de estos dos
sectores. Hay muchos indicios de que los
sectores tradicionales salarios, si bien en promedio son mas al-
tos, constituyen una parte relativamente

pequeiia del valor total creado en el sector moderno y més productivo. En los
sectores tradicionales puede que la distribucién entre capital y trabajo sea
menos desigual, pero el valor creado y la productividad son mucho maés ba-
jos. Una equiparacién de los precios y los ingresos requiere también de una
recuperacion de esas ramas, que a menudo producen bienes y servicios no co-

miembros, los ingresos en

mas altos que en los

mercializables y, de esta manera, también una tasa de inflacién mas alta que
en los Estados miembros mas ricos (efecto Balassa-Samuelson).

Desde un punto de vista mas general, esta estructura de ingresos genera una
subvencion al sector internacionalizado, en la medida en que recibe inputs del
sector tradicional. En todo caso, los salarios estan subvencionados de hecho,
pues la propiedad de la vivienda, asi como el hecho de que existan bienes y
servicios locales baratos, permite pagar salarios nominales mas bajos. Los ba-
jos ingresos que van acompaiiados de ello, especialmente segtin el tipo de
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cambio, limitan la capacidad de demanda, sobre todo para importaciones
desde los paises europeos mas ricos. Los principales beneficiarios son los in-
versionistas internacionales y los consumidores de los bienes producidos por
ellos. En el caso de Irlanda, este efecto de redistribucién fue especialmente
claro: a pesar de la alta productividad y el alto valor creado, los salarios en el
sector moderno crecieron tan lentamente como los salarios del sector tradicio-
nal. La cuota salarial disminuy¢ en casi veinte puntos porcentuales y el ingre-
so nacional de los irlandeses quedé en igual medida detrés del pis.

A ello contribuyeron también los bajos gravamenes a las ganancias de las em-
presas, que aumentaron la aparente creaciéon de valor y la productividad
(también a través de los precios de transferencia) y fortalecieron este efecto de
subvencion real a los sectores productivos internacionales. Esta politica tribu-
taria, que observamos también en muchos paises de Europa del Este, es en
buena medida responsable de la critica situacién fiscal en los nuevos paises
miembros. Esta situacién impide, a su vez, una mejor remuneracién de los
trabajadores en el sector ptublico, que constituyen una parte importante de
los sectores tradicionales. No es casual que la cuota estatal sea en general
mas baja en los paises pobres que en los ricos, pues el gasto ptiblico en gran
medida consiste en salarios o, en el caso de la proteccién social, en presta-
ciones salariales compensatorias vinculadas a esta. Y lo mismo sucede a la
inversa: la competencia tributaria sirve también para justificar desgravacio-
nes fiscales a las empresas y la reduccién del gasto publico en los Estados
miembros mds ricos.

La creciente competencia internacional sirvid, también en los paises mas ricos,
como justificativo para exigir un alivio para los sectores sometidos a esa com-
petencia. Supuestamente, los altos impuestos y gastos sociales ponian en pe-
ligro la competitividad de los paises mds ricos. Esto hizo que, junto con la ya
mencionada competencia tributaria, que se expresé en una reduccién del gra-
vamen empresarial, muchos paises intentaran también disminuir los costos
no salariales o crear un sector de bajos salarios por medio de la desregulacion
del mercado laboral. Alemania traté exitosamente de sustituir los costos no
salariales a través del financiamiento fiscal y disminuir por esta via los costos
por unidad de trabajo. Asi, la disminucién de las contribuciones a la seguri-
dad social, financiada a través de un incremento al impuesto al valor agrega-
do (1vA), implica de hecho una subvencién a las actividades de exportacion.

Mas probablemente, este desigual desarrollo de los ingresos constituye una
de las principales causas del escepticismo que prevalece en la UE. En los paises
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mas ricos, la gente se siente amenazada por la competencia proveniente de
los nuevos miembros mas pobres, cada vez mas numerosos. Temen una de-
senfrenada carrera por ofrecer tarifas mds bajas. Paralelamente, en los Esta-
dos mas pobres la poblacion espera que, luego de ingresar a la UE, la situacién
mejore rapidamente para todos.

Equidad social intraestatal en tiempos de globalizacién

Los temores a que la creciente integracion aumente la desigualdad y dificul-
te su disminucién por medio de politicas estatales de bienestar coinciden con
miedos semejantes, ampliamente difundidos, respecto de la profundizacion
de la globalizacién. Pero jestan justificados estos temores? Es cierto que en
muchos paises, también dentro de la UE, se registra una creciente desigual-
dad. Pero, como ya se sefial6, sus causas son muy controvertidas. ;Cudles son
entonces las posibilidades de correccién a través de politicas sociales?

Para disminuir las diferencias intraestatales se utilizan, en primer lugar, poli-
ticas nacionales redistributivas: la politica laboral (a través del salario mini-
mo, los suplementos salariales y las reglamentaciones de acceso al mercado),
la politica tributaria progresiva, el sistema de seguridad social y el acceso li-
bre o subsidiado a los bienes y servicios publicos, como educacién y salud. El
hecho de que el gasto social en general no ha disminuido, sino que se ha in-
crementado, indicaria en principio que la alarma es exagerada. Sin embargo,
dentro del gasto social a menudo se incluyen las necesidades derivadas del
aumento del desempleo y la transformacion de la estructura etaria de la po-
blacién. Considerar simplemente el total del gasto social podria esconder, en-
tonces, un recorte de los servicios que recibe cada hogar, lo cual seria percibi-
do como un deterioro social.

En general, se suele argumentar que los altos gastos sociales son dafiinos pa-
ra la competitividad internacional de un pais pues elevan los costos salaria-
les. Sin embargo, un nivel salarial demasiado alto tendria que conducir a un
ajuste del tipo de cambio por medio del déficit en la balanza de pagos gene-
rado justamente por ese alto nivel salarial. Queda por tanto la cuestion de si
los costos no salariales condicionados por la seguridad social son més proble-
maticos que otros costos que influyen en la magnitud de los salarios, como
por ejemplo los alquileres. Como ya se explicé al observar la economia dual,
los salarios en dinero pueden resultar mas bajos si determinados costos de re-
produccién, debido a estructuras econdmicas especificas, son mas bajos y, por
consiguiente, los salarios reales son lo suficientemente altos.
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Pero los gastos en la seguridad social solo se pueden disminuir bajando el ni-
vel de prestacién por beneficiario (algo que la mayoria rechaza) o reduciendo
la cantidad de beneficiarios (por ejemplo, mediante normas de acceso més es-
trictas tales como elevar la edad de jubilacién).

Si los trabajadores asegurados optan por un alto nivel de proteccién social,
eso tiene el mismo efecto que preferir una mayor cantidad y calidad de espa-
cio habitacional. Los gastos que hay que dedicar a esto constituirdn una par-
te correspondientemente alta en los gastos generales de los trabajadores.
Como los ingresos salariales tienen que cubrir esos gastos, tendran que tener
un valor correspondientemente alto. Si esto no se ajusta a la productividad,
los precios aumentan y surgen problemas econdmicos externos que se resuel-
ven con una devaluacién. Luego, los salarios reales se nivelan de nuevo de
acuerdo con su productividad.

Lo mismo vale para los impuestos Muchos paises de la UE han
y para los bienes publicos finan- yocigido bajar la carga impositiva
ciados a través de ellos. Estos no
perjudican la competitividad. Sin
embargo, en el mundo globaliza- competencia de otros Estados
do las fuentes moéviles de impues-
tos, como las empresas y los hoga-
res ricos, pueden escapar del fisco
abandonando su lugar de residen-  algunos paises del Este europeo
cia y eligiendo como sede empre-

sarial o domicilio particular un sitio con menor presion tributaria. De hecho,
muchos paises de la UE han decidido bajar la carga impositiva a las empre-
sas a raiz de la competencia de otros Estados miembros que ofrecen menos
impuestos, como Irlanda y algunos paises del Este europeo. Pero esta dis-
minucién de los impuestos no es gratuita: ha generado una reestructura-
cién impositiva sobre la base del incremento de otros gravamenes, sobre
todo de los impuestos al consumo. En muy pocos casos han disminuido
los ingresos tributarios totales.

a las empresas a raiz de la

miembros que ofrecen menos
impuestos, como Irlanda y

Un sistema tributario progresivo y el acceso igualitario a bienes ptiblicos co-
mo seguridad, educacién y salud, asi como ayuda social en caso de pobreza,
constituyen la principal forma de redistribucion (es decir, de correcciéon de la
desigualdad en la distribucién primaria). En principio, esta estd en peligro a
causa de la globalizacion, sobre todo en la forma que adquiere en la UE. Por
una parte, la competencia por ofrecer impuestos mas bajos a las empresas
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amenaza el caracter progresivo del sistema impositivo. Por otra, la UE tiende
a someter muchos sistemas de servicios ptblicos a un régimen mercantil, en
el que los usuarios ya no tienen acceso libre sino que tienen que pagar tarifas
u otro tipo de aranceles.

Esta tendencia a la competencia mercantil deberia, en teoria, mejorar la ofer-
ta publica y lograr una mejor asignacién de los recursos. Sin embargo, al pro-
ducirse simultdneamente una gran desigualdad de ingresos, los hogares mas
pobres pueden consumir cada vez menos de estos bienes y servicios original-
mente de libre acceso. Tendrian que ser compensados mediante otras formas
de redistribucion.

Pero estas necesidades de redistribucién vuelven a aumentar cuando los sa-
larios, sobre todo los de los trabajadores menos calificados, disminuyen o se
estancan en un contexto de desempleo alto. La solucién preferida en el mar-
co de la economia de mercado es mantener los salarios bajos para elevar el indi-
ce de ocupacién, y luego completarlos con pagos suplementarios. Muchos paises
de la UE ya han adoptado medidas al respecto y las complementan con salarios
minimos legales o por convenio colectivo, para evitar que los empresarios susti-
tuyan a los trabajadores mejor pagados por otros con sueldos mas bajos, argu-
mentando que estos tltimos pueden solicitar pagos suplementarios.

En la UE, el aumento de la competencia generada por los inmigrantes prove-
nientes de los paises miembros mds pobres y dispuestos a aceptar bajos sala-
rios hace que los salarios minimos sean un medio adecuado para frenar esta
carrera por lograr tarifas mas bajas. En
este contexto, se podria pensar en una
politica europea de salario  politica europea de salario minimo
que se ocupara de evitar que las em-

Se podria pensar en una

minimo que se ocupara de

] presas no se lancen a una carrera con
evitar que las empresas no se efectos sociales negativos. Los salarios
lancen a una carrera con  minimos disminuyen también la nece-
efectos sociales negativos sidad de subvenciones salariales que,
como toda subvencién, desfiguran la

competencia. Aunque es cierto que las subvenciones se aplican mediante pa-
gos o desgravaciones fiscales a los trabajadores y no directamente a las em-
presas, el efecto distorsionador de la competencia es en tltima instancia el
mismo. En la mayoria de los Estados miembros existen salarios minimos,
aunque en niveles muy diferentes. Su magnitud podria ser objeto de una

coordinacién por parte de la UE.



143  NuEvA SOCIEDAD 215
Equidad social en la Europa globalizada

En suma, no es tanto la globalizacién o la integracién de los mercados la que
dificulta la equidad social, sino el ordenamiento especifico de los mercados.
En ese ordenamiento influyen los distintos grupos sociales y sus respectivos
intereses. Al respecto, en los tltimos afos los intereses de las empresas y los
de los ciudadanos mas acomodados han logrado imponerse utilizando ha-
bilmente la globalizacién como instrumento para defender sus posiciones.
Los mismos intereses casi no encuentran resistencia incluso en el orden supra-
nacional europeo. Y, como se sabe, es cada vez mas la UE, y cada vez menos el
Estado nacional, la que se encarga de regular los mercados y garantizar la
equidad distributiva.

La dificil gestion de la convergencia nominal y real

Dentro de la UE, cada pais puede decidir en forma relativamente libre la dis-
tribucién de bienes ptiblicos y las politicas de proteccién social, de acuerdo
con el nivel de productividad de su economia. El intento de consumir —inclu-
yendo el consumo colectivo— mds de lo que ese nivel de productividad per-
mite genera inflacién y excedentes de importacion. Para restablecer el equili-
brio econdmico exterior, suele recurrirse a una devaluacién. Y lo mismo a la
inversa: un crecimiento de la productividad econémica por encima del pro-
medio exige que también los precios y los ingresos en los sectores menos pro-
ductivos suban (efecto Balassa-Samuelson). Tales procesos tienen que ir
acompafiados, por tanto, de una revalorizacion real, en forma de mayor infla-
cién o de un ajuste en el tipo de cambio.

Tradicionalmente, como sefialaba el articulo 2 del antiguo Tratado de Niza de
la UE, uno de los objetivos del proceso de integracion era lograr un equilibrio
del ingreso regional en un sentido de cohesion social. A la luz de todo lo se-
nalado, esto implica un componente real, es decir, elevar la productividad
econémica de los Estados mas pobres, y un componente nominal, es decir,
manejar los tipos de cambio reales entre los Estados miembros.

El primer objetivo se intentaba alcanzar, en primer lugar, con la politica regio-
nal y estructural de la UE. Ambas politicas implican la transferencia de recur-
sos desde los paises més ricos a los mas pobres, por una suma que equivale a
aproximadamente 0,3% del PIB de la UE, y que constituye alrededor de 3% del
PIB de los paises receptores. De esa forma, los paises receptores logran elevar sus
ingresos en el corto plazo. Sin embargo, los efectos a largo plazo del incremento
de la productividad son menos claros. Mientras algunos paises y regiones, como
por ejemplo Irlanda, emplearon exitosamente los recursos comunitarios, otros,
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a pesar de las gigantescas ayudas, permanecieron relativamente pobres: es el
caso de Grecia, el Mezzogiorno en Italia y Alemania Oriental. La politica de
equiparacién de ingresos mds exitosa desde 1995 fue la unién monetaria, que
a través de reducciones del interés real desencadend fuertes procesos de cre-
cimiento en los paises mas pobres de la eurozona. En la medida en que ese
crecimiento estuvo dirigido hacia las inversiones, elevé también la producti-
vidad. Sin embargo, a menudo se produjo también una expansién del consu-
mo, acompafiada por una suba de la inflacién y un incremento del déficit de
la balanza de pagos, que luego requirieron dolorosos ajustes, como sucedi6
en Portugal.

El segundo objetivo de la UE deberia ser el ajuste del ingreso nominal a la pro-
ductividad promedio. Pero la UE no persigue este objetivo sino que se esfuer-
za, en primer lugar, por alcanzar la estabilidad de precios y del tipo de cam-
bio. De todas maneras, dentro de la eurozona el tipo de cambio nominal est4
establecido. El tipo de cambio real depende del desarrollo de la inflacién y de
los salarios en cada pais. En los tltimos afios, Alemania ha devaluado en tér-
minos relativos y ha elevado asi, a costa de los demés Estados miembros, su
competitividad de precios. Una politica econémica coordinada tendria que
impedir tales politicas de beggar-my-neighbour, urgiendo a elevar los sala-
rios de manera apropiada —es decir, segtin la productividad- e igualmen-
te impedir excesos en los aumentos salariales. Para ello, el Banco Central
Europeo (BCE) podria elevar las tasas de interés. Pero como una politica
monetaria restrictiva de este tipo afecta a todos los paises, independiente-
mente de su situaciéon econémica coyuntural, resulta poco apropiada co-
mo instrumento redistributivo. Por tanto, la UE tendria que practicar un
intenso didlogo macroeconémico que ponga sobre el tapete la politica sa-
larial y fiscal de sus Estados miembros. Més eficiente atin seria un seguro
europeo de desempleo, similar al de EEUU, que apoyara el efecto de los es-
tabilizadores automaticos mediante asignaciones a la seguridad en caso
de desempleo coyuntural.

Con respecto a los Estados miembros mds pobres, la convergencia apunta so-
bre todo a preparar apropiadamente la introduccién del euro. La UE espera de
los nuevos miembros tasas de inflacién igual de altas que las de la vieja UE y
tipos de cambio estables con respecto al euro. De esta forma quedarian exclui-
das las revalorizaciones reales, que han constituido hasta ahora una parte im-
portante de los procesos de convergencia. En correspondencia con ello, la bre-
cha entre tipo de cambio y poder adquisitivo se va cerrando lentamente. Sin
embargo, la mayoria de los nuevos miembros apenas son capaces de cumplir
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con estas exigencias politicas de la UE, por lo que hay escepticismo en cuanto
a un pronto ingreso a la eurozona, como se vio claramente en el caso de Litua-
nia en 2006.

Es que, a diferencia de lo que ocu-  Es que a diferencia de lo que
rrié en su momento con Irlanda,
casi todos los nuevos miembros de
Europa central y oriental registran
un alto déficit fiscal y de balanza  de Europa central y oriental
de pagos. Incrementar la demanda
interna mediante salarios mds al-
tos parece por lo tanto aconsejable Y de balanza de pagos

solo de manera muy limitada, si

bien la productividad en el sector moderno de la economia deberia permitir-
lo. Pero incluso si el déficit no existiera, la UE frenaria una equiparacion mas
rapida de los ingresos mediante la politica de preparaciéon de los nuevos
miembros para la entrada al euro.

ocurrié en su momento con Irlanda,

casi todos los nuevos miembros

registran un alto déficit fiscal

De todas maneras, habria que asegurar que también los empleados en secto-
res con escaso progreso de productividad fisica (como por ejemplo, peluque-
ros y maestros) participen del incremento de bienestar general de la sociedad
(efecto Balassa-Samuelson). Junto con los salarios, aumenta en esos sectores
también la productividad medida en términos monetarios. Un posible punto
de partida seria una coordinacién de la politica salarial en el sector publico.
También aqui deberia tratar de lograrse, en el largo plazo, una remuneraciéon
igual, medida en poder adquisitivo, para toda la UE. Al mismo tiempo, una
politica salarial coordinada apuntaria a prevenir sobrevaloraciones reales en
el euroespacio, junto con sus dolorosas consecuencias de ajuste. Para avanzar
en una politica de ingresos comtin, que procure un desarrollo salarial orienta-
do hacia la productividad, y en vista de las débiles competencias de la UE en
ese sector (con excepcion del sector agrario), puede pensarse en el método
abierto de coordinacién.

Perspectivas: ensefhanzas para y de Europa

Para lograr mas equidad social en Europa hay que revertir la tendencia a la
creciente desigualdad intraestatal, asi como acelerar la convergencia interes-
tatal. Una Europa social necesitarfa una politica macroeconémica coordinada
para fortalecer la demanda y el empleo. Para ello, habria que equiparar el de-
sarrollo de los salarios y el de la productividad. Las prioridades nacionales de
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la organizacién de la oferta de bienes y servicios publicos deberian conservar
suficiente margen de accién. La revaloracién real (mediante inflacién més al-
ta o revaloracion nominal de la moneda nacional), imprescindible para lograr
que los paises mds pobres ganen terreno, no deberia seguir siendo sacrifica-
da a los criterios de Maastricht, que establecen una convergencia nominal. Es-
tas macropoliticas deberian complementarse mediante una extendida politi-
ca de competencia que frene la carrera de las subvenciones a las empresas a
través de salarios e impuestos bajos. Un impuesto empresarial europeo unifi-
cado, que podria servir también para financiar el presupuesto de la UE, seria
a largo plazo la mejor solucién.

(Qué puede aprenderse de Europa para mejorar la equidad social en el mun-
do? También aqui valen en principio los mismos objetivos: disminucién de la
desigualdad intra- e interestatal. Intraestatalmente se trata, en primer lugar,
de lograr la modernizacién y el desarrollo de la productividad. Los mercados
abiertos de bienes y capitales podrian contribuir a ello. Pero se requiere de in-
tervenciones politicas para que los progresos de productividad que produce
la competencia global se conviertan en crecimiento sostenible para todos:

a) Una politica monetaria internacional que asegure que se corrijan tanto las
sobrevaloraciones como las subvaloraciones, de modo de minimizar los gran-
des desequilibrios en la balanza de pagos y las caidas de la demanda.

b) La equidad social dentro de los paises tiene que garantizar una adecuada
participacion del sector tradicional (sobre todo, servicios estatales y privados
no comercializables, asi como el sector agrario) en el crecimiento de la pro-
ductividad y de los ingresos. Esto es esencial para frenar la carrera por lograr
las tarifas méds bajas en la subvencién a los sectores internacionalizados. Si se
deja esto en manos del proceso de ajuste de precios, se perpetuaran las defor-
maciones. Una politica de competencia con caracter internacional tendria que
examinar estos procesos y advertir sobre ellos.



