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Acotaciones delf editon

En una Sociedad plunalista Las exigencias de coordina-
cidn de Los campoatamientos de Las difenentes instituciones
que incdiden sobre Los procesos y ordenamiento de £a vida
econfmica consiituye una de fas paincipales preocupaciones,

Ctanto a nivel cientifico como de La "praxis”.

La discusibn en toano a La "accidn concentada” como
una posible imstituciln que cumpliese con esta exigencia
de cooadinacién ha paeocupado y preoccupa en todos Los paises
europecs.

Porx ello consideramos de especdal interés publican
este manusordito inédito del progesor Watnin analizando La
mis neciente experiencia afemana en base a dos Leyes gue
inciden a dos niveles y en dos dreas totalmente diferenciadas.
Con ello consideramos que se dibuja cfaramente La problfemdtica
sobre La capacidad de La "accibn concentada" para nesofver el
objetivo penseguido de coordinacibn de comportamientos.

Watnin es catedrdtico de Politica Econbmica de La Universi-
dad de Colonia, formado y afianzado en La Escuela def Pro{.
MiltLer-Anmack, siendo Miembro del Consejo Aseson del Ministerio
Fedenral de Economia y Miembro del Grupo Inteanacional de Eco-
nomia Social de Menrcado.
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Accidn
Comentada y
Legislacidn

ACCION CONCERTADA

Auter: Prof, Dr. Christian Watrin

I, Armonizacidn-de:-los -comportamientos-como
como:competencia~1egal~de-la-accién-concertada
en-la-key-de -Estabtlidad-y-en-la-Ley-para
la -Reduccidn-de-los-Costes-del-Seguro -de

Enfermedad,

En la "constitucidn™ econdémica de la Repi-
blica Federal de Alemania se na reflejado la ins-
titucidn de la accidn concertada en dos leyes, las
cuales, a primera vista, tienen muy poco que ver
entre s{. As{ en el artfculo 3 de 1a Ley para el
Fomento de la Estabilidad y del Crecimiento de la
Economia (en adelante Ley de Estabilidad) del 8 de
junio de 1967 el Gobierno Federal estd obligado,
en el caso de que Se encuentre en peligro el equi-
librio econdémico global, a fijar "datos orienta-
dores para una coordinacién similtanea del compor-
tamiento (accidn concertada) de las corporaciones
piblicas, de los sindicatos y de las asociaciones
empresariales para alcanzar los objetivos del
articulo I (de la politica coyuntural y de cre-
cimiento Cn,W.).

En su configuracidén ambas leyes son seme jan-
tes, aunque 3i bien afectan a aspectos econdmicos
totalmente diferentes, prescribiendo la Ley para
moderar la evolucidén de gastos y para contribuir a
la mejora eatructural del Seguro de Enfermedad.
Obligatorio, Ley de 27 de Junic de 1977 que el
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La accidn
concertada
en la Ley de
Estabilidad

Ministro Federal de Trabajo y Asuntos Scociales
puede nombrar o crear una "“accidn concertada en el
campo de la sanidad" participando el Ministro
Federal para la Juventud, Familia y Salud as{
como los Ministros Federales de Economia y las
siguientes institucicnes: Representantes de los
seguros de enfermedad estatales,las asociaciones
privadas de Seguros de Enfermedad , los médicos,
los dentistas, los nospitales, los farmacéuticos,
la industria farmacéutica, los sindicatos, las
federaciones de empresarios, los estados federados
Y las asociaciones comunales. A los participan~
tes en esta aceidn  concertada se les trans-fiere
la funcidn de Yocoordinar™ con el objetivo de
alcanzar una atencidén adecuada de las necesidades
de acuerdo con los niveles de la medicina y una
distribucidn equilibrada de las cargas entre

1. los datos orientadores de las exigencias de 1a
medicina y de las posibilidades econdmicas y

2. las propuestas para racionalizar, elevar la
efectividad yv eficiencia en el campo de la sani-
dad.

La competencia legal de la Ley de Estabilidad
no incluye ninguna prescripcidn sobre cdémo ha de
realizarse la coordinacidén de los diferentes com-
portamientos entre los agentes econdmicos gque
participan en la accidn concertada. El articulo 3
en su apartado 2 de la ley prescribe meramente
que el Ministro Federal de Economia tiene la obli-
gacidén de proponer datos orientadores "cuando lo
exija uno de los participantes™, La obligacidn de
colaboracidén de las partes sociales en la accidn
concertada ni estd normativizada legalmente ni
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Amplitud de
1la accidn
concertada
en el campo
sanitario

T

"!
tienen sus deciciones un efecto vinculante para
las instancias estatales ¢ para los grupos orga-
nizados. Se pretende mas bien una coordinacidn de
comportamientos a nivena coordinacidn de compor-
tamientos a nivel de colaboracidén libre entre los
distintos part{cipes, sin decir nada mas sobre las
formas de colaboracidn y los momentos en los cua-

les debe realizarse.

La accidén concertada en el campo de la Ley
sobre Seguro de Enfermedad prevee as{ mismo una
coordinacién de los comportamientos entre los
diferentes agentes econdmicos que participan en la
accidn concertada, Se realiza esta coordinacidn
una vez al afio ( nasta el 31 de marzo) en base a
los datos que facilitados y comentados por el
Ministeric de Trabajo Federal, Los agentes econd-
micos participantes en la accidn concertada nan de
elaborar recomendaciones que afectaridn a dos am-

plios sectores de la Sanidad, en primer lugar
sobre los importes maximos de los medicamentos
importes gque han de ser acordados entre las fe-
deraciones de las sociedades de médicos y las
Sociedades de Seguros de Enfermedad y en segundo
lugar, lo que tienen que pagar las socledades de
Seguros de Enfermedad a las asociaciones médicas
(Articulo 388 ss). Si la accién concertada no
lleva 103 resultados que se esperan, se les impone
a las asociaciones federadas de las Sociedades de
Seguros de Enfermedad y a las asociones federales
médicas la obligacién de proponer modificaciones

adecuadas en cuanto a la retribucidn global.(art.
368)
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Efectos
vinculantes

Accidn con-
certada
entre las
Sociedades
de Seguro
de Enferme~
dad y las
federacio-
nes médjcas

Las recomendaciones de la accidn concertada
contenidas en la Ley de Seguridad Social poseen,
al contrario de lo que ocurre con respecto a la
Ley de Estabilizacidn, un efecto jurf{dico vin-
culante para las partes. Dentro del marco de las
recomendaciones sefialadas se tienen qQue realizar
los acuerdos gontractuales sobre los gastos exi-
gibles para los medicamentos y los nonorarios de
los médicos afiliados de las Sociedades de Seguros
de Enfermedad que hasta ahora se habfa realizado
en base de negociaciones bilaterales entre las
correspondientes asociaciones (generalmente a
niveles de estado federal).

La accidn concertada en materia de sanidad
representa con ello un procedimiento que significa
el adelantarse a los acuerdcs contractuales entre
las Socledades de Seguros de Enfermedad y las
federaciones médicas y que trata de influir sobre
las mismas, dejando naturalmente a un lado todo
1o que se refiere al campo de los hospitales
(inveraiones, costes y estancia hospitalaria)
Para ello lo que se plantea ¥y de 10 que se trata
es de disponer de "datos de orientacidn™ que son
loas que de forma detallada se expresan y en los
que descansan las recomendaciones, planteamiento
por lo tanto diferente al de la accién concertada
recogida en la Ley de Estabilizacidn. Mientras que
para una direccién global es solamente necesario
"una exposicidn de las interdependencias econd-
micas globales",lo que se realiza en la prictica
mediante la publicacidn anual de una proyeccidn de
las magnitudes econdmicas gque se recogen en el
informe econémico anual del ministerio;en lo que
se refiere a la Ley de Sanidad prevé que el in-
forme econdémico del Gobierno Federal considere y
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La direccidn
global de la
economia y
el papel de
la acecidn
concertada

que haga depender las exigencias de los nonora-
rios médicos de las médificaciones esperadas de
las sumas salariales medias de las Sociedades de
Seguros de Enfermedad participantes, de los costes
de la praxis médica, del tiempo de trabajo a uti-
lizar, as{ como del tipo y volumen de las presta-
ciones médicas"®.

II. Acciones-concertadas-como-instrumento-de la

politica-econdmica

La inclusién de la accién concertada en la
pol{tica de Estabilidad y en la politica de Sa-
nidad debe abarcar y ajustarse a diferentes heche¢s
econdmicos. El punto de partida de las regulacio~
nes en la Ley de Estabilidad son las discusiones
en torno a la polftica-de-rentas, que en el key-

nesianismo de los afios 60 se consideraba como la
cuarta columna "polfitica econdémica de un solo
molde" junto con la monetaria fiscal y de tipo de
cambio:. E) intento de dirigir el correspondiente
proceso mediante decisiones politicas vinculadas a
las proyecciones de objetivos se considerd enton-
ces aplicable solamente cuando todo parametro de
accidn se encuentre en poder de las fuerzas socia-
les que tienen garantizada legalmente por la li-
bertad de coalicidn y por la autonomfa contrac-
tual, lo que nacia concebir esta posibilidad de
vincularse en la direccién global, En el caso de
que no fuera esto posible se podfan temer actua-
ciones perjudicionales de los distintos grupos
sociales ya que estos, tal como se opinaba, me-~
diante 1la utilizaeidén del poder de los mercados’
eran "autdnomos™ en la fijacidn de sus salarios y
de sus precios. La utilizaeidn del.ﬁoder en el
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Armonizacidn
de

comporta-
mientos

mercado por los "grupos autondmos planteaba a la
politica econémica estatal el dilema en cuanto a
los acuerdos de salarios nominales que hicieran
peligrar la estabilidad de elegir entre una expan-
8idn de demanda global, que ponga en peligro la
estabilidad monetaria o una crisis de estabili-
zacidén que pudiera limitar la plena ocupacién.

No se creia que la falta de acuerdo entre loa
objetivos salariales y de distribucidn de las
partes scciales y el interés general pudiera ser
realizada mejor en una evolucidén econdmica equi-
librada y constante mediante una mejora de 1la
capacidad funcional del Orden de Economia de Mer-
cade. La compatibilidad de los intereses parti-
culares con los intereses generales y c¢on ello
también el evitar situaciones de dafios cambiantes
y de pérdidas de bienestar seglin las recomenda-
ciones de los defensores de una direccidén globa-
lizada de la economia, solamente podfia alcanzarse
mediante una armonizacidn de comportamientos
entre Estado y las asociaciones; Evitando una
reglamentacidén de rentas estatal se consideraba
que era necesario acudir al camino de un acuerdo
ex-ante de la politica coyuntural estatal con
decisiones globales de las partes sociales",

(K: Scniller),

El motivo actual y dominante para la evolu-
e¢idn de esta concepcidn fué sin duda la breve fase
de estancamiento de los aflos 1966/67, en los que
el "Consejo Cientifico Asesor", considerando las
consecuencias de pérdida de bienestar proveniente
de una lucha de distribucidén entre las partes
sociales, exigfa una accidn estabilizadora con-
certada:. Considerando las dificultades que sur-
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gieron sefialaba este Consejo Asesor la exigencia
de una "declaraciédn de principios; segin esta
declaracidn "el motivo™ se tenia que encontrar en
la falta de una armonizacidn eficaz de comporta-
mientos entre las instancias estatales, por una
parte, y las instancias no estatales por la otra“
(Informe Anual 1967, apartado 15), Las pérdidas de
bienestar como consecuencia del estancamiento se
trataron de aclarar como consecuencia de unas
actuaciones imprevistas de los principales actores
(el Gobierno y grupos autdnomos), que controlan
los diferentes parametros de accidn y que, como
consecuencia de su actuacidn descoordinada crearon
una situacidén en la que tvodos tenfan que perder,

La accidn concertada en el campo de la sa-
nidad parte en su idea fundamental del incremento
calificado como "explosidn de costes” de los gas-
tos de las Sociedades de Seguros de Enfermedad
para las aportaciones sanitarias. Desde comienzos
de los afios 50 puede observarse que estos costes
se han incrementado y acelerado sobre todo a par-
tir de mediados los afios 60 (Lampert). Se consi-
dera gque esta evolucidn de incremento de costes
tiene su origen ademds de en el incremento de la
poblacién, en el incremento de la couta de ancia-
nidad, en la ampliacién de la oferta de prestacio-
nes, en la inclusidn de las transferencias a la
politica de competencia en el progreso médico y en
terapias mds costosas, pero, sobre todo, en la
configuracidn -del -mercado -de -sanidad. Asi, el tipo
de financiacidn (seguro obligatorio) y el princi-
pio de las aportaciones objetivas de la Ley nan
favorecido la superexpansidén de la demanda de

prestaciones sanitarias y el surgimiento de una
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mentalidad "free-rider" en los demandantes/asegu-
rados, y ello a pesar de que el sistema lo finan-

cian ellos mismos.

Las prestaciones sanitarias que ofrecen los
médicos se encuentran frente a los demandantes
{financieros) en una posicidn intermedia; se les
na asignado el papel de unos agentes que actudan en
interés de los pacientes/demandantess Al mismc
tiempo, ofrecen también las terapias e influyen,
no 8in considerar sus propios intereses, sobre la
demanda. Pero es gque ademds, por parte de las
Sociedades de Seguros de Enfermedad que son a su
vez nuevasente los agentes de los pacientes/ fi-~
nanciadores, a los médicos se les transfiere la
funcién de cuidar de la aplicacidn econdmica de
los medios disponibles, De ello se deduce en cuan-
to al médico como asignador de recursos en situa-
clones conflictivas, que al encontrarse en compe-
tencia para lograr su clientela se decide a favor
de decisiones que ocasionan costes,

La presidn en direccién a unas prestaciones
de elevados costes se acentia ademds por el necho
de que la competencia entre los oferentes de pres-
taciones médicas y de las protecciones del seguro
son en muchos de los casos limitadas: Las posi-
bilidades de loa asistidos sanitariamente para
desplazarse de un prestador de servicios (médico)
a otro se ve fuertemente disminuida y se considera
que la transparencia del mercado por 1o que se
refiere a los medios sanitarios y a las presta-
ciones sanitarias es insuficiente. Como consecuen-
cia de esta constelacidn de motivos se puede
afirmar que por parte de la demanda y de la oferta
existe una tendencia a la asignacidn errédnea de
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recursos y al despilfarro de los recursos en todo

el sector de la sanidad, y que se tratan de paliar
mediante medidas de aminoracidn de costes, entre
otras, dentro del marco de la accidn concertadas

II1. En-cuanto-a-la-praxis-de-las-Acciones

Concertadas

En las acciones concertadas se ha de dife-
renciar entre el encargo legal para una armoni-
zacién de comportamientos y las formas que real-
mente se realizan en la praxis (Acciones Concer-
tadas como institucidn). La accidn concertada
segin la Ley de Estabilidad, en la que separindose
del enunciado literal de la ley no participaran
las corporaciones publicas, se interpretd en los
afios de su surgimiento (1966 nasta mediados de
1977) por los distintos participantes como una
"ronda de conversaciones®", Se insistid frecuente-
mente en que "al contraric de su denominacidn al
comienzo se trataba mencs de un instrumento de
accién concreta gue de un forum de informacidn o
un foro de didlogo social con importantes efectos
de sefial publica™ y que esta ley no puede ir m3as
alla de un "cardcter de gremio de discusidn en
dltima instancia no vinculante" (Tietmeyer).

En las diferentes reuniones que tuvieron
lugar varias veces al afioc bajo la presidencia del
Ministro Federal de Economia, las "sesiones de la
Accibén Concertada"- tal como se las na denominado
oficialmente-, se incorpord, en su fase inicial, a
representantes de 103 Jdrganos supremos de las-
organizaciones empresariales (Consejo de'Cémaras
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piiblicos

de Comercio, Federacién de Empresarios, Federacidn
Social de Empresarios, as{ como representantes del
comercio, del artesanado y de la banca) y repre-
sentantes de los sindicatos. En las primeras con-
versiones estaban representadas nueve organiza-
ciones (incluidos los departamentos oficiales) y
se compusieron por 34 personas, Mds tarde se in-
crementd el numero de instituciones y personas
participantes de forma muy considerable; el Con-
sejo de Expertos y el Banco Central Alemin se
afladieron a la misma; se invitaron ademis a repre-
sentantes de diferentes asociaciones, bien de
forma permanente ¢ bien en casos concretos., El
numero de los participantes al comienzo de 1977
alecanzd la cifra de 79 personas representando en
total a 24 instituciones.

Las sesiones de la accidn concertada no eran
piblicas. Antes de iniciarse estas sesiones exis-
tfan una serie de conversaciones preparatorias que
se realizaban previamente con representantes em-
presariales y sindicales. Los encuentros se rea-
lizaban por regla general de la siguiente manera:
el Ministro de Economia nacia un comentario sobre
la situacidn coyuntural a él se afiadian las
posiciones del Consejo de Expertos y del Banco
Central Alemdn, asi como la de los otros partici-
pantes. Los comunicados nechos pﬁblieos en los
primeros afiocs sobre los diversos encuentros se
refer{an a 10s puntos mds o menos comunmente acep-
tados, mientras que en los afiocs posteriores se
informé también ssobre las diferentes posiciones.

Durante el perfodo gue durdé la accidén concer-
tada como "ronda de conversiones se intenté de muy
distintas maneras ampliar el circulo de los temas
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a asesorar y a hacer de las cuestiones de politica
de sociedad y de ordenamiento aspectos centrales
del objeto de asesoramiento. Pero sin embargo,
estos intentos no han ¢onseguido un gran peso, al
menos por 1o que ha trascendido a la 1la opinidn
publica.

En la discusidn publica se propuso en dife-
rentes ocasiones la formacidn de una accidn con-
certada mas orientada a un "Consejo Econdmico y
Social Federal®™ con mayores competencias en la
direccidén econdmica, o bien su orientacién a cons~
tituirse "gremio de decisidén® para la evolucidn de
las rentas. En el primero de los casos los que
recomiendan la creacidén de este tipo de "consejo"
lo vinculan a las ideas de una democratizacidn de
la politica econdmica y van mds alld de una coges-
tidén supraempresarial tal como se planted en los
afios 20 por Napntali, Baade entre otros {(Watrin).
En el segundo de lo03 casos se trataba de buscar
practicamente la vinculacidn de las decisiones a
adoptar mediante sanciones apropiadas para aque-
llos que se desvien en su comportamiento (Klaus).

Dentro de todo el proceso que ha caracte-
rizado la discusidén judicial en torno a la Ley de
Cogestidn de 1976, los sindicatos de DGB anuncia-
ron en el verano de 1977 su negativa a una par-
ticipacidn en las sesiones de la accidn concer-
tada, Todos los intentos de rehabilitar las reu-
niones después de la decisidn del Tribunal Cons-
titucional Federal "no han tenido éxito hasta
anora%, En lugar de 1las reuniones multilaterales
han surgido encuentros entre el Ministro de Eco-
nomfa Federal con cada uno de los representantes
de los distintos grupos de interesesa‘Paralela—
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mente a ello existen encuentros informales que
pueden remitirse a los pasos de predecesores de la
accidn concertada, al "didlogo socidl®™ que existia
a comienzos de los afios 60,

Las pocas experiencias que ain existen en
torno a la accidn concertada en materia de sanidad
pueden en principio enmarcarse dentro de la misma
situacidn, A la vista de las mdiltiples institu-
ciones que participan, a la neterogeneidad de los
intereses representados y a los objetivos poli-
ticos y al gran nimero de participantes no puede
esperarse tampoco una "actuacidén concertada",
Parece-como 5i las decisziones sobre las recomen-
dacicnes a realizar se nubieran ya acordado en
conversaciones previas entre las Sociedades de
Seguros de Enfermedad y las asocliaciones de mé-
dicos por lo que la accidn concertada en tanto se
refiere a los gastos de medicamento y a los hono-
rarios de médicos, se orientan menos a una coor-
dinacidn de los comportamientos y a una direccidn
de los mismos que a la confirmacidén de los acuer-
dos ya adoptados: Al mismo tiempo se puede apre-
ciar la tendencia a incluir otros temas con un
contenido claramente de politica gremial dentro
del objeto del asesoramiento sin que pueda apre-
ciarse de entrada resultados concretos.

IV, Problemas-funcionales-de-las-Acciones
Concertadas

Una contestacién a la pregunta de hasta que
punto las acciones concertadas puedan dar respues-

ta a las funciones y problemas planteados, exige
la consideracidén de tres aspectos:
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1. La confianza y fiabilidad de los datos de =
orientacidn,

2. La poaibilidad de poder aplicar 1los diferentes
acuerdos entre las diferentes asociaciones a ni-
veles de actuacidn empresarial y sindical y,

3. La posibilidad de evitar limitaciones a los
objetivos econdmicos globales:

En cuanto al punto 1; Los datos de orienta-
eidn constituyen una mezcla de prondsticos de
coyuntura econdmica global y de objetivos guber-
namentales. Por lo tantc contienen un elemento de
decisidn politica: Ello se deduce que los datos
de orientacidn no provocan en el receptor aquella
impresidén diseciplinada de las interdependencias
econdmicas globales que esperaban los responsables
y partidarics de las acciones concertadas:. Las
asociaciones econdmicas pueden justificar en prin-
eipio sus formas de actuacidn siempre con respecto
a sus previsiones de la evolucidn econémica. Pero
es que ademds se ha podido apreciar nasta ahora
que los datos de orientacién oficiales no poseen
ningin grado elevado de fiabilidad (Cassel y
Thieme). Por consiguiente, no puede excluirse el
que precisamente a partir de estos datos orienta-
dores se producen efectos desestabilizadores sobre
el proceso econdmico,
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En cuanto al punto 2, incluso adn cuando se
pudiera llegar en una accidn concertada a una
armonizacidn voluntaria de comportamientos el
caridcter juridicamente no vinculante, no podria
significar el gque se ajusten los convenios sala-
riales a los acuerdos adoptados. El concepto de la
direccién global, que deja las relaciones microe-
cémicas expreamente a la competencia y a las deci-
siones individuales y meramente se concentra en
las magnitudes macroecondmicas, que son, al propio
tiempo el resultado de actuaciones econdmicas
singulares, no posee respuesta a esta pregunta
sobre como pueden desagregarse las magnitudes
medias de la economfa global a su vez en los
parametros de actuacidén individuales.

En cuanto al punto 3. Las funciones econd~
micas mds importantes de la accidn concertada se
ven ¢ aprecian en el hecho de que la participacidn
en la "mesa de la razdén colectiva" evite en los
grupcs autdnomos estimaciones errédéneas de la si-
tuacidén econdmica y situaciones en las que la
persecucidn de objetivos de rentas pudieran entrar
en confliicto con las exigencias econdmicas gene-
rales. As{, los que apuestan a favor de las accio-
nes concertadas tienen la opinidn de que la infor-
macién mutua sobre las correspoendientes intencio-
nes de actuacidn anulan las estrategias de compor-
tamiento agresivas ¢ las reducen, por lo que dis-
ciplinan los intereses de grupos y exigen la pred-
isposicidn al compromiso, esto es, permiten 50~
luciones cooperativas (en el sentido de la teoria
de juegos). La existencia de la Accidn Concertada
no ha evitado sin embargo, €l necho de gque, por
ejemplo, en 1973 se adoptasen acuerdos salariales
contradictorios con la estabilidad coincidiendo
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con una politica monetaria restrictiva lo gue
llevd inevitablemente a una c¢risis de estabili-

zacidn.

Ademds es muy dudoso €l suponer que puedan
ejercer en una comparacidén de la accidén concertada
con sus alternativas, esto es, una politica de
rentas orientada a la competencia y una politica
monetaria y fiscal que sea aceptada, las conver-
saciones entre Estado y Asociaciones puedan signi-
ficar una mejor proteccidn del interés general
para evitar inflacidn y depresién,

Los acuerdos en el sector de la politica
coyuntural entre el Estado y las asoclaciones
contienen también siempre elementos de polftica de
partido y de politica de la asociacidn. Tal como
demuestra la teoria econdmica de la "Public Cnoi-
ce" 1los objetivos perseguidos por los pol{ticos
racionales y por los funcionarios de las asocia-
ciones econdmicas y sociales no son idénticos con
los intereses de los ciudadanos en cuanto a ase-
gurar la estabilidad econdémica. Por consiguiente,
puede pensarse en "soluciones cooperativas®™ que
sean soportadas por los principalmente afectados,
especialmente los consumidores, los contribuyentes
y los ahorradores {ver Vaubel).

Para la accidén concertada en el campo de la
sanidad los pronésticos y las proyecciones de
objetivos y de los problemas de transmisidn poseen
otro valor. La inseguridad de las bases metddicas
y de prondstico de los datos de orientacidn del
Informe Econdmico Anual hacen muy difficil el pro-.
néstico de la suma salarial global segin la cual
deben orientarse los honorarios de los médicos.
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Las negociaciones bilaterales entre las Socf'ﬁq
dades de Seguros de Enfermedad y las Asociaciones
Médicas acaban siempre en acuerdos limitados en
el tiempo ¥y son vinculantes para los participan-
tes, Ademds, existe la posibilidad del principio
de sancidn que puede ser aplicado en el caso de un
incumplimiento del marco financiero acordado. En
principio se calcula que el peso de este principio
de sancidn es muy bajo. Los efectos de perjuicios
comunitarios de la aceidn concertada de la Ley de
Sanidad pueden surgir ademds como consecuencia de
la restricciones del progreso terapéutico, median-
te la orientacién al pensamiento de costes y me=-
diante otras limitaciones de la competencia.

V. Problemas-de politica-de-orden-de-la-Accidn

Concertada

La accidn concertada dentro del marco de una
direccidn global contiene dos aspectos de politica
de orden que resaltan a primer lugar:

1) la cuestiédn sobre si la accidn concertada in-
cide sobre la autonomia tarifaria de las partes
sociales ¥y si ello limita el derecho de libertad

¥,

2) 1la cuestidén de si ejerce, por el contrario
como una pérdida de la autonomia politica de los
érgancs legitimados democrdticamentes

La compatibilidad de la accidn concertada y-
de la autonomia tarifaria se ve confirmada por la
Comisién de la Cdmara Alta responsable para la Ley
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de Estabilidad por lo que afecta a las cuestiones
econdémicas y de politica de clases medias, Prevé
en la integracidn de los "grupos auténomos™ en el
proceso de la formacidn de decisiones estatales
una evolucidn saludable e inevitable y prescribe
que una coordinacidn de la politica econdmica
estatal con las decisiones de los grupos autdnomos
es necesaria para alcanzar los objetivos menciona-
dos en el articulc 1 de la Ley de Estabilidad bajo
las actuales y futuras condiciones; en ello no se
puede aprecilar, sin embargo, "ni una renuncia al
principio de direccidén estatal, ni tampoco se
limita la autonomia de ias partes®,

Sin embargo, se puede argumentar el que las
partes sociales pueden caer en el dilema de tener
que elegir entre la coinfluenciacidén de la politi-
ca econdmica y el mantenimiento de la autonomia
tarifaria, cuando como consecuencia de la colabo-
racidn con la politica econdmica estatal se deduce
la exigencia politica de tener que aplicar dentro
de c¢ada una de las federaciones singulares los
acuerdos adoptados. En la prdctica de la accidn
concertada se puede apreciar esta posibilidad
especificamente en la discusidn interna sindiecal,
Se na decidido a este respecto de gque se le tiene
que dar un mayor peso a mantenimiento de la auto-
nomfa de cada una de las asociaciones,

De este planteamiento se dedujo en la discu-
sidén publica diferentes interpretaciones de manera
que la acusacidn en direccidn a una "socializa~
cién del Estado" mediante la usurpucidn de los
derechospor las asociaciones incide sobre los
procesos de decisidén en materia de pqlitica eco-
ndmica regulada por las instancias estatales as{



Catedra de Politica Econémica de la Empresa 18

i{Deben dele-
garse a asocia-
ciones privadas
no legijtimadas
para el poder
decisiones
politicas que
afectan a ins-
tituciones
legalizadas?

como también el temor de que se pudieran producir,
"estatificaciones de la sociedad"™ mediante la in-
fluencia politica en la configuracidn salarial
{Hollmann). Pero con ello no puede decirse que se
naya valorado suficientemente la problemidtica de
politica de orden gue plantea la Accidén Concer=-
tada, Esta problemdtica resulta principalmente del
articulo 1 de la Ley de Estabilizacidn en cuanto a
asegurar el equilibrio econdmico global como forma
expresa en cuanto se refiere a ser una funcidn
estatal ya que tanto el Estado Federal como cada
uno de los Estados Federados tienen que obligarse

a adoptar sus medidas de politica econdmica y
presupuestaria bajo la consideracidn del objetivo
del articulo 1 de la Ley de Estabilizacidn, Esta
regulacién corresponde dentro del marco de 1la
constitucidn econdmica a la separacidén constitu-
tiva entre Estado y Sociedad, gque, en principio,
no expresa otra cosa que la delimitacidn del poder
estatal y su ejercicio mediante 6rganos especi-
ficos, por un lado, y la colectivizacidén de de~
rechos de libertad individual, por otro lado. La
accidén concertada roza, sin embargo, esta deli-
mitacidn entre las funciones estatales y la auto-
nomia privada por el hecho de que prevé una ar-
monizacidén de comportamientos entre las instancias
estatales y las organizaciones de intereses pri-
vados, Pero también, aln cuando en la praxis no se
na alcanzado en ningin caso un consenso entre 1os
participantes y no se ha provocado ninguna accidn
tampoco na sido contestada la pregunta fundamental
de si a las asociaciones privadas, que no estan
legitimadas mediante elecciones generales idénti-

cas y secretas para el ejercicio del poder, deben
de serles abiertas las decisiones politicas gque
afectan a las instituciones legalizadas e institu-
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Proteccion de
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cionalmente aseguradas, Y puesto que, al menos, en
la interpretacidén pol{itica de la Ley se considerd
esta posibilidad durante un largo periodo de tiem-
po, esta problemdtica no puede negarse. El peso de
las cuestiones de politica de orden que se plan-
‘tean con ello se puede apreciar principalmente
de forma univoca cuando se mira a los modelos de
una accidn concertada ampliada o de un Consejo
Econdmico Federal planteado dentro de la cuestidn
de legitimizaciédn democrdtica de tales gremios y
su ordenamiento dentro de las estructuras de una
democracia liberal estatal (Gafgen, Stern, Wa-
trin),.

Ademds de la compatibilidad con el ordena-
miento polftico plantea también la aceidn concer-
tada cuestiones adicionales sobre como pueden
protegerse los intereses no-organizades ode-

ficientemente'organizados. Los intereses funda-

mentales (en el sentido de Olsons) no pueden orga-
nizarse, como consecuencia de su cardcter de bien
colectivo, de forma asociativa y ello en el me jor
de los casos seria de forma ineficiente. Por lo
que no encontraria ningin lugar en los gremios de
las acciones concertadas., Esto se aprecia clara-
mente en la discusidn piublica sobre todc en el
hecho de gue las acciones concertadas deben de
verse como expresidn de una interpretacidn de la
Sociedad pluralista afectada a grupos y no de una
Sociedad individualista liberal.

Los planteamientos de politica de orden cons-
tituyen al mismo tiempo punto de partida para
aquellas consideraciones que se plantean de cuiles
son las alternativas institucionales a la aceidn
concertada. Si la accidn concertada no es ningin
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medio eficaz como institucidn para evitar las
limitaciones de intereses comunes importantes se
ofrece como una me jora de la capacidad funcional
del ordenamiento de Economf{a de Mercado mids que
como una vinculacidn dentro del marco de las res-
ponsabilidades estatales, especialmente por 1o que
se refiere a las zonas de juego en la fijacidn
salarial y de precios por parte de las partes
sociales. Cuandoc a los "grupos autdncmos™ no se
les facilita la posibilidad de aportar dentro del
marco de sus derechos de libertades acuerdos que
pongan en peligro la estabilidad por efectos ex-
ternos negativos, entonces sera necesario que la
*polftica estatal con sus medidas monetarias,
fiscales y de competencias fijen el marco dentro
del cual puedan ser resueltos los conflictos de
distribucién® (Tiermeyer 1978), De lo que se dedu-
ce de que las partes sociales que se nan unido en
asociaciones no se le pueden conceder ningun "de-
recho™ a renunciar a la adaptaciodn a las situacio-
nes cambiantes del mercado y que las cargas de la
adaptacidn pueden ser impuestas por la via de una
garantia de plena ocupacidén mediante una polftica
monetaria inflacionaria sobre los consumidores,
contribuyentes, anorradores, pensionistas entre
oLros;

La aceidn concertada de la Ley de Sanidad ha
formulado, al contrario de la Ley de Estabilidad,
anualmente recomendacicnes concretas que poseen
para las partes contractuales vinculaciones juri-
dicas que deben de ser consideradas a la hora de
los acuerdos contractuales correspondientes. Anora
bien, las recomendaciones deben basarse en acuer-
dos por unanimidad.: E} gremio no es capaz de adop-
tar decisiones en el sentido de los acuerdos de
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mayorfa ((Enrenberg). Aunque si bien la practica
que se conoce hasta anera n¢ corresponde en su
regulacidén de procedimiento a las prescripciones
legales y ademas la zona de decisidn de los parti-
cipes por lo que afecta a las modalidades contrac-
tuales no estd tan fuertemente restringida tal
como se habia previsto en un principio, se plantea
aqui también la cuestidn de la conformidad con el
ordenamiento y con las alternativas instituciona-
les. Esta Gltima faceta se refiere sobre todo en
cuanto a la posibilidad de una direccidn mds acen-
tuada de los mercados de sanidad mediante la com-
petencia y con ello intentar alcanzar eficiencias
superiores en las prestaciones de sanidad {(Kaufer,
Metze, Oberender). En cuanto a la confirmidad con
el ordenamiento se ha de recordar que incluso el
derecho a acordar recomendaciones, que a su vez
significan lfneas generales para la celebracidn de
contratos, puede concebirse como una funcidn de
autonomia (Gafgen). La accidén concertada en el
campo de la sanidad va mds alld de una mera “ronda
de conversaciones". La participacidn de las aso-
ciaciones de intereses privados en las funciones
de orden de naturaleza estatal plantea por 1o
tanto problemas anilogos de la legitimizacidn
democritica y de proteccidn de los intereses comu-
nes mds importantes 1o mismo que en la Ley de
Estabilizacidn,
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