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RESUMEN

El articulo examina la trayectoria de la reforma del
bienestar en Alemania y en los cuatro paises del Sur
de Europa: Espana, Italia, Grecia y Portugal. El analisis
del cambio institucional comprende las transformacio-
nes producidas en las dos ultimas décadas, incluyendo
los periodos anterior y posterior a la crisis econdmica
y financiera de 2008. La pregunta de investigacion es
si la reforma ha tenido como resultado una mayor di-
ferenciacion entre los modelos de proteccion social. La
metodologia es de estudio de caso comparado. Se re-
visan tedricamente el proceso y resultados del cambio
institucional del bienestar y la evolucion del gasto para
cinco areas de la politica social: pensiones; proteccion
por desempleo; atencion sanitaria; conciliacion y cuida-
dos, y exclusion social. Se concluye que las reformas
de la austeridad y postausteridad han producido una
mayor divergencia entre el modelo aleman y el régimen
de bienestar mediterraneo, asi como una fragmentacion
interna de este ultimo.
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ABSTRACT

The article is devoted to appraising welfare reform trajec-
tories in Germany and the four Southern European coun-
tries: Spain, ltaly, Greece and Portugal. The analysis of
institutional change addresses the transformation of social
protection in the last two decades, including the periods
before and after the 2008 economic and financial crisis.
The research question is whether reform has resulted
into an enhanced differentiation among welfare regimes
and countries or not. The methodological approach is a
theoretically informed comparative study. We assess the
process and outcomes of institutional change in five social
policy areas: pensions; unemployment protection; health-
care; reconciliation of work and family life and long-term
care; and social exclusion; as well as social expenditure
dynamics. We conclude that the reforms carried out during
the austerity and post-austerity periods have resulted into
further contrast between the German and Southern Euro-
pean varieties of welfare, as well as an enhanced differen-
tiation within the latter.
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1. INTRODUCCION

El articulo examina la reforma del bienestar en
Alemania y en los cuatro paises del Sur de Europa:
Espafia, Italia, Grecia y Portugal, desde una
perspectivatemporal que abarcalas transformaciones
producidas en las dos ultimas décadas. Se comparan
dos casos de estudio de cambio institucional: la
reforma del sistema de proteccion aleman impulsada
por la Agenda 2010 y su desarrollo posterior, y
los ajustes del bienestar introducidos en el Sur de
Europa tras la crisis econdmica y financiera de 2008,
dentro del marco de las politicas de austeridad. Se
examina también, para ambos casos, la evolucion
del gasto en las principales areas de proteccion
social. El andlisis de las trayectorias de la reforma
del bienestar se estructura en dos periodos: anterior
y posterior a 2008. El segundo periodo comprende
tres subfases: de estimulo macroeconémico (2008-
09); de austeridad (2010-13), y de postausteridad
(2014-17).

La pregunta de investigaciéon es si el cambio
institucional del bienestar ha conducido a una mayor
diferenciacion entre los modelos de proteccion
social aleman y mediterraneo, asi como a cambios
significativos dentro de este Ultimo. La hipétesis
principal del articulo es que los resultados de cambio
institucional de la proteccién social se ven afectados
funcionalmente por shocks o impactos de caracter
externo, tales como las crisis econdmicas y sus
efectos sobre los modelos de crecimiento, pero no
resultan completamente determinados por ellos. La
metodologia es de estudio de caso comparado, basada
en un disefio de casos desiguales pertenecientes a
dos regimenes de bienestar. Se efectia asimismo un
estudio de casos similares, al referirse a la reforma
de la proteccion social en el Sur de Europa. El
método utilizado para la comparacion, asi como los
instrumentos analiticos, se corresponden con los
de la rica literatura sobre la reforma del bienestar
que combina el enfoque neoinstitucional con el
analisis centrado en actores para el estudio de las
transformaciones de la proteccion social a largo plazo
(van Kersbergen y Vis 2014; Pierson 2001a; 2000).

La crisis econdmica y financiera iniciada en 2008
puso dos variedades de bienestar bajo presién. La
corporativista-bismarckiana, representada por Ale-
mania, que habia afrontado cambios institucionales
profundos en los 2000 (Hinrichs 2010; Esping-An-
dersen 1990: 20 y ss.). Y la mediterranea (Ferrera
1996: 18), correspondiente a Espafia, Italia, Portugal
y Grecia, cuya expansion integraba disefios institu-
cionales de las tres formas clasicas del bienestar eu-
ropeo (Moreno 2001: 70-77).

La afectacion de los sistemas de proteccion
social aleman y de los paises del Sur de Europa fue
diferente. La recesion de 2008-09 testo la reforma del
bienestar aleman, acometida bajo la Agenda 2010.

Alemania presentd la estabilidad de sus finanzas
publicas como una consecuencia de los esfuerzos
de adaptacion competitiva, efectuados antes de la
crisis econémica y financiera (Blum y Kuhiman 2016:
134). La reforma de la proteccién social fue funcional
al fortalecimiento del modelo de crecimiento aleman,
a pesar de su efecto sobre el incremento de la
desigualdad social (Schiller 2016: 3; Hassel; 2014;
2010). Los paises del Sur de Europa experimentaron
desequilibrios fiscales, acentuados por la presion de
los mercados internacionales sobre sus emisiones
de deuda soberana. Las dificultades de acceso al
crédito les llevaron a solicitar la asistencia financiera
de la Unién Europea (UE), que fue suministrada
bajo diferentes formas de condicionalidad politica.
El mandato de austeridad fiscal se acompafié de
exigencias de reforma de la proteccién social y el
mercado laboral. El objetivo de estas medidas fue
la consolidacion presupuestaria y la recuperacion
de la credibilidad en los mercados de deuda, pero
su resultado mas inmediato fue la devaluacion
interna (Petmesidou y Guillén 2014: 296). El
retorno a la senda del crecimiento macroeconémico
en la postausteridad no se produjo en términos
socialmente inclusivos (Pavolini et al. 2015: 57).

El articulo ofrece la siguiente estructura. Tras la
introduccion, el apartado 2 presenta el marco teérico.
Los apartados 3 y 4 reconstruyen la trayectoria
de cambio institucional en Alemania y el Sur de
Europa antes y después de la crisis econémica y
financiera. Se revisan cinco areas de proteccion
social: pensiones; proteccién por desempleo;
atencion sanitaria; conciliaciéon y cuidados de larga
duracion, y exclusion social. El apartado 5 examina
la evolucion del gasto social. El apartado final discute
tedéricamente el proceso de cambio institucional del
bienestar en los dos casos de estudio.

2. ENFOQUES TEORICOS SOBRE LAS TRAYEC-
TORIAS DE LA REFORMA DEL BIENESTAR

La literatura ofrece distintas interpretaciones
tedricas sobre el cambio institucional del bienestar
y sus légicas subyacentes. Se identifican tres
enfoques de la economia politica que, partiendo del
reconocimiento de la existencia de configuraciones
institucionales especificas de proteccion social o
regimenes de bienestar, examinan los procesos de
cambio institucional y sus potenciales resultados
de reforma: teorias de convergencia; de diversidad
estructurada, y de diversidad de procesos y
resultados mas alla de la continuidad. A continuacién,
se describen sus principales argumentos.

Las teorias de convergencia indican que la
transformacién de los sistemas de proteccion social
debe interpretarse como un producto funcional
de la adaptacién de los regimenes de bienestar
a la presién externa de los cambios econdémicos y
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sociodemograficos de la postindustrializacién, la
globalizacion o la integracion europea. Este enfoque
presupone que, enfrentada a las mismas presiones
estructurales, la reforma del bienestar producira
los mismos resultados institucionales, dandose
una concurrencia de férmulas de proteccion social
alrededor de un mismo modelo.

La reforma de las variedades del bienestar dibuja
una trayectoria confluyente, aunque su resultado
puede tener sentidos diferentes. Algunos autores
interpretan la convergencia como una deriva hacia
el fondo, en la que los estandares sociolaborales se
ven presionados a la baja por la competencia entre
paises para ofrecer entornos fiscales y regulatorios
mas atractivos a la actividad empresarial (Berry,
Fording y Hanson 2003: 328-329). La politica
social es afectada funcionalmente por esfuerzos
de reforma orientados a resolver desequilibrios
macroeconémicos o de coste laboral, como los
emprendidos por muchos paises europeos en la
globalizacion o tras la ampliacién de la UE a los
paisesdel Este (Kvist2004: 316). Otros catalizadores
de esta convergencia regresiva son la erosion de
los acuerdos de cooperacion interclasistas sobre
los que se edificaron los regimenes clasicos de
bienestar (Mau 2015), la emergencia de paradigmas
alternativos de aseguramiento individual de
inspiracion neoliberal (Taylor-Gooby et al. 2018:
120) y la creciente importancia del merecimiento en
el acceso a la proteccion social (Guijarro Rubinat
2020). Todos ellos alumbran una menor adherencia
del sistema publico de proteccién social y pérdida
de respaldo ciudadano (Pierson 2001b: 431).
Una interpretacion también convergente, aunque
con resultados potencialmente mas abiertos (Van
Kersbergen y Vis 2014), es la que subraya la
posibilidad de alinear la reforma del bienestar en
torno a proyectos de proteccion social expansivos,
como el paquete de inversion social de la Estrategia
de Crecimiento H2020 (Hemerijck 2018: 811-812;
Comisién Europea, 2013).

La segunda perspectiva tedrica, de diversidad
estructurada, argumenta que el efecto de las
presiones estructurales sobre los sistemas de
proteccion social no tiene resultados convergentes,
sino de movilidad interna dentro de las familias del
bienestar. Las trayectorias de cambio institucional
tienen un recorrido acotado y dependiente de
trayectoria. Asimismo, no existen vinculos claros
entre globalizacion y convergencia hacia la
mercantilizacion de la proteccién social, salvo
en la variedad de economias de mercado liberal
(Schwartz 2001). Los regimenes de bienestar a
la Esping-Andersen, enriquecidos con nuevas
variedades como la mediterranea, desarrollan
respuestas adaptativas que difieren en cuanto al
grado de desmercantilizacion. Como en el modelo
de variedades de capitalismo, los gobiernos y los

grupos de interés pueden moldear las instituciones
de proteccién social, pero solo hasta cierto grado
(Pierson 2001b). El producto institucional de la
reforma del bienestar es diferente en las economias
de mercado liberales y en las coordinadas, aunque
se observen efectos de desregulacion comunes,
como en lo relativo a la proteccién social de los
trabajadores en los segmentos inferiores del
mercado laboral (Emmenegger et al. 2012: 3-26;
Palier y Thelen 2010: 120). Otros autores examinan
arreglos institucionales diferentes a los que
engarzan el bienestar con el mercado laboral, la
competitividad empresarial o la fiscalidad. Se estudia
la relacién entre los sistemas de proteccion social y
la arquitectura institucional de la toma de decisiones
publicas (Liphart 1999), los discursos (Schmidt 2002)
o la orientacién consensual de los actores politicos,
que facilita u obstaculiza la conformacion de alianzas
entre intereses corporativistas o de clase (Gingrich y
Hausermann 2015).

La tercera opcion teodrica, de diversidad de
procesos Yy resultados mas alld de la continuidad,
es la que adopta este articulo (Streeck y Thelen
2005; ver también Yamada 2017; Thelen 2009).
La respuesta de los sistemas de bienestar a las
presiones de la postindustrializacion, la globalizacién
y la europeizacién, como la de las variedades de
capitalismo, no es necesariamente convergente
ni en proceso ni en resultados. Los regimenes de
bienestar no tienen capacidad para encauzar el
cambio institucional dentro de senderos de reforma
dependientes de trayectoria y, consecuentemente,
encapsular su resultado. Las teorias de convergencia
y de diversidad estructurada no capturan Ila
complejidad del cambio institucional del bienestar.
Las presiones estructurales a las que se enfrentan
los sistemas de proteccion social europeos pueden
ser similares, pero la respuesta varia a escala
nacional y no de régimen de bienestar o de variedad
de capitalismo. La evolucion reciente del mundo del
bienestar corporatista muestra que diferentes paises
han descongelado su sistema de proteccion social
adoptando soluciones de reforma distintas (Palier,
2010; Hinrichs, 2010). Lo mismo es aplicable a la
variedad de bienestar mediterraneo (Petmesidou y
Guillén 2014; Moreno y Mari-Klose 2013).

La direccidén del cambio institucional se determina
por factores que operan fundamentalmente a
escala nacional. La incidencia de las presiones
estructurales sobre los sistemas de proteccion
social se metaboliza nacionalmente y solo puede
ser entendida a través de una lente politica que
examine las preferencias estratégicas de los actores
domeésticos y sus interacciones, también con otros
actores supranacionales. Los acuerdos sociales
interclasistas e intersectoriales que sustentaron los
regimenes de bienestar clasicos han cedido espacio
a nuevos actores politicos, mas fragmentados.
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Por ello, resulta dificil predecir qué alianzas y
coaliciones guiaran la reforma de la proteccion
social. La postindustrializacion, la globalizacién y
la europeizacidon generan nuevas necesidades de
proteccion social, nuevos intereses y nuevos grupos
para representarlos. Sin embargo, su articulacion
politica es distinta en cada entorno nacional y ante
cada escenario de reforma. El cuadro 1 resume los
modos endometabdlicos del cambio institucional,
clasificados en funciéon de sus caracteristicas como
procesos abruptos o graduales y de sus resultados
de continuidad o discontinuidad.

Cuadro 1.
Procesos y resultados del cambio institucional

Resultados
Continuidad
Discontinuidad
Abrupto Supervivencia y Colqpsqu
retorno sustitucion
Proceso
Reproduccion por | Transformacién
Incremental .,
adaptacion gradual

Fuente: adaptado de Yamada (2017: 74)

El cambio institucional puede producirse como
consecuencia de impactos externos que desencadenan
transformaciones abruptas con resultados disruptivos
de colapso y reemplazo similares a los que describen
las teorias de convergencia. También puede tomar
la forma de reproduccion por adaptacion, a través de
transformaciones dependientes de trayectoria que no
amenazan la estabilidad institucional del sistema de
proteccién social y que se adecuan al tipo de explicacion
del enfoque tedrico de diversidad estructurada.
Asimismo, son posibles los resultados de supervivencia
y retorno y de transformacién gradual. Los primeros son
cambios institucionales de aspecto procesual abrupto
que conducen a discontinuidades menores que las
esperadas. La transformacion gradual es un proceso
incremental de cambio institucional que ofrece resultados
de discontinuidad, a partir del encadenamiento de
ajustes aparentemente poco significativos. Las dos
secciones siguientes describen y discuten tedricamente
el cambio institucional del bienestar en Alemania y los
paises del Sur de Europa en las dos Ultimas décadas.

3. ALEMANIA. DE LA AGENDA 2010 A LA
INVERSION SOCIAL EN LA POSTAUSTERIDAD

3.1. La reforma del bienestar aleman antes
de 2008

El cambio institucional del bienestar aleman en
los 2000 es resultado de las presiones externas
de la postindustrializacion, la globalizacién y la
europeizacion y del reto interno de la Reunificacion.

La reforma de la proteccidén social alemana bajo
la Agenda 2010 fue funcional a la reparacion del
modelo de crecimiento basado en las exportaciones
industriales (Exportmodell), al cumplimiento de
las exigencias de estabilidad fiscal de la Unién
Econémica y Monetaria (UEM) y a la reduccion
de los desequilibrios territoriales entre la Alemania
Occidental y Oriental (Schweiger 2019; Hassel 2014:
58-59; 2010).

La iniciativa de reforma busco atajar la pérdida de
competitividad de las empresas alemanas desde las
crisis del fordismo, atribuida a la rigidez de salarios
en los segmentos inferiores del mercado laboral y
al incremento de las contribuciones a la seguridad
social (Streeck 1995: 19-20). Las reformas de la
Agenda 2010 incidieron en la reduccién de los costes
unitarios de trabajo, la productividad y la activacion,
implicando un viraje brusco con respecto a las
politicas sociolaborales de los gobiernos de la CDU
desde 1982, consistentes en la proteccion del puesto
de trabajo industrial y la apuesta por las politicas
pasivas de empleo (Schiller 2016: 75-107).

La constitucion del gobierno de coalicion entre el
SPD y Die Linke en 1998 abrié un periodo de cambio
institucional abrupto del bienestar y del mercado de
trabajo. El ejecutivo Schroeder desplegd una enérgica
iniciativa reformista durante sus dos mandatos, que
incluyd transformaciones del sistema de formacion
profesional, las modalidades de contratacion laboral
y la proteccion por desempleo, a través de los
paquetes Hartz I-IV. La Agenda 2010 tuvo también
resultados de discontinuidad en otras areas sociales,
como el sistema de pensiones, a través del programa
Riester, y las politicas de lucha contra la exclusion
social. La atencion sanitaria también se vio afectada
funcionalmente por el esfuerzo de reforma, aunque
el cambio institucional adquiri6 un caracter mas
incremental en esta area. La reforma se efectud con
un amplio consenso politico, no exento de tensiones
con grupos de interés y profesionales. El gobierno
recibié el respaldo del Parlamento y del Consejo
Federal, en el que se alcanzé un compromiso con
la mayoritaria CDU. El impulso reformista tuvo
continuidad tras la victoria conservadora en las
elecciones de 2005 y la formacién del gobierno de
Gran Coalicion entre CDU-SPD. Para un amplio
numero de analistas, la muda de piel institucional
impulsada por la Agenda 2010 fue responsable de
la resiliencia del modelo de crecimiento aleman en
la crisis econdmica y financiera (Kohler 2013). A
continuacion, se describen los principales cambios
institucionales del bienestar aleman hasta 2008, por
area de politica social.

El programa Riester transformé la arquitectura
institucional de las pensiones alemanas. La reforma
de 2001 promovié la multipilarizacion del sistema de
reparto, introduciendo incentivos a la contribucion
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voluntaria a los planes de aseguramiento privados.
Con posterioridad, se introdujeron medidas
paramétricas y de sostenibilidad financiera que
redujeron el desequilibrio entre contribuciones y
beneficios. La reforma de 2004 vinculé las pensiones
a la esperanza de vida y a la evolucion de los flujos
de ingresos y gastos del sistema. El gobierno CDU-
SPD dié continuidad al cambio institucional de las
pensiones en 2007, con la aprobacién del incremento
progresivo de la edad de jubilacion a los 67 afios
hasta 2029 (Hinrichs 2010: 60-61).

El esfuerzo de reforma se extendi6 a la proteccion
por desempleo. La adopcién del paquete Hartz IV en
2005 supuso un cambio abrupto de paradigma hacia
la activacion laboral (Palier y Thelen 2010: 120-121).
Los subprogramas Arbeitslosengeld | y Il redujeron la
duracion de las prestaciones por desempleo a un afo
y establecieron un nuevo beneficio no contributivo
para los desempleados de larga duracion, en el
que se integré la mayor parte del anterior sistema
de subsidios sociales. La recepcion del nuevo
subsidio se condicioné a la aceptacion por parte del
beneficiario de ofertas de empleo adecuadas a su
cualificacién, aplicandose reducciones de hasta el
30 % de su cuantia en caso contrario. La reforma
de la proteccién por desempleo provocé criticas
en el ala izquierda del SPD y fue rechazada por la
confederacion sindical DGB, aunque su oposicién no
incremento la conflictividad laboral. El paquete Hartz
IV promovié la activacién laboral, redujo el nimero de
beneficiarios de subsidios de desempleo y traspasé
al nivel asistencial la proteccién de los desempleados
de larga duracién. Entre sus efectos sociales
negativos destaca la aparicién de nuevas formas
de precariedad laboral (Eichorst y Hassel 2015: 4).
El paquete Hartz IV profundizé en la exploracion de
nuevas formas de contratacion laboral, introduciendo
los empleos AGM-MAE, denominados comiUnmente
Ein-Euro-Job. Los desempleados adscritos a este
programa de activacién acceden a una modalidad
laboral que no comporta cotizaciones sociales
adicionales, pero que supone una mejora econémica
de entre uno y dos euros por hora trabajada sobre
sus subsidios de desempleo anteriores (Hinrichs
2010: 61-63).

El sistema sanitario aleman, construido histérica-
mente sobre los principios bismarckianos de asegu-
ramiento, también fue reformado antes de 2008. La
sanidad alemana tiene un caracter universal mixto,
con doble canal de provisién publica y privada. A par-
tir de la Reunificacién afronté presiones de incremen-
to de gasto. La reforma SHI, adoptada en 2000 por
el gobierno SPD-Linke, fij6 bonificaciones para las
aseguradoras y mutuas que utilizaran los médicos de
atencién primaria como filtro de acceso a las espe-
cialidades. Asimismo, establecié nuevos criterios de
competencia entre mutuas y proveedores que pro-
movieron un uso mas responsable de los recursos

sanitarios por pacientes y profesionales. EI cambio
institucional de la sanidad alemana ofrece rasgos de
mayor gradualismo. En 2007, el gobierno CDU-SPD
adopto la reforma SHI-CSA con objetivos de cober-
tura, calidad y contencién de gasto. Se garantizo el
acceso universal a un paquete basico de cobertu-
ras sanitarias, independientemente de su provision
publica o privada. El principal efecto de la SHI y de
la SHI-CSA fue la racionalizacién del mapa de mu-
tuas, aseguradoras y proveedores privados (Hinrichs
2010: 59-60). El cambio institucional de la atencion
sanitaria se acompafio de un intenso debate publico.
La reforma fue recibida con protestas por parte de
los profesionales del sector de la salud (Hassenteu-
fel y Klenk 2013: 126).

El esfuerzo de reforma también afecté a las
politicas de familia y cuidados de larga duracion, con
el objetivo de promover la activacion laboral femenina.
El segundo gobierno Schréeder adopté medidas de
conciliacién orientadas a favorecer la reincorporacion
rapida de las madres al empleo a tiempo completo.
El gobierno CDU-SPD dio continuidad a esta
iniciativa, introduciendo en 2007 un nuevo sistema
de beneficios parentales que rompid con la practica
de facilitar transferencias monetarias a las familias
para ayudarlas en su funcion de proveedoras de
cuidados a los menores dependientes. El nuevo
catélogo de servicios y beneficios de conciliacion,
que significé el abandono por parte de la CDU de su
posicion tradicional sobre mujer y cuidados, incluyé
la escolarizacién temprana y una prestacion de 12
meses, vinculada a la reactivacion laboral de las
madres (Naumann 2012: 158).

3.2. Continuidad e inversion social durante
la crisis y la postcrisis

La respuesta del bienestar aleman a la crisis
econémica y financiera de 2008 se -caracterizd
por la continuidad y la incrementalidad del cambio
institucional. El gobierno CDU-SPD adopt6 cuatro
paquetes de estimulo para responder a la recesion
de la economia (Eichhorst y Hassel 2015: 3-4). Las
decisiones sobre la proteccion social incidieron en
los ingresos publicos antes que en el gasto, aunque
este experimentd una considerable expansion entre
2008-10, tal y como se detalla en el apartado 5.
Entre las principales iniciativas de politica social, se
incluyeron rebajas temporales en las contribuciones
de desempleo y salud y ventajas fiscales por la
contratacién de servicios sanitarios y de cuidados, y
por menores dependientes a cargo (Blum y Kuhiman
2016: 134-135). En el ambito laboral, el programa
Kurzarbeitergeld promovié el uso de soluciones
de flexibilizacion de jornada con complemento
de formacién. Los paquetes de estimulo
Konjunkturpaket | y Il incorporaron compensaciones
publicas durante un maximo de 24 meses para los
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Cuadro 2.
Cambio institucional del bienestar en Alemania. Principales reformas. Tipo de proceso y resultados

Periodo Pensiones Desempleo Sanidad CO:;IS:;LO: y Exclusion social
Abrupto. Reformas: | Abrupto Incremental. Incremental. ggggp(tgégzrg;?: /
pto. ' P C Reformas: Reformas:
2001 y 2004. Reforma: 2005. con reforma de
. . o ) T 2000y 2007. 2003-05 y 2007.

Precrisis (2000-08) Discontinuidad: Discontinuidad: Discontinuidad: Discontinuidad: desempleo).
cola.pso. y cola.psq y transformacion transformacion Discontinuidad:
sustitucion. sustitucion. colapsoy

gradual gradual. sustitucion
Incremental Abrupto. Reforma Incremental
Reforma 2014 (medidas temporales Reformas 2008-15
- Lo Kurzarbeitergeld): . S

Postcrisis (2008-17) | Continuidad: 2009-10 Discontinuidad:
reprodu(_:leon por Supervivencia y transformacion
adaptacion. retorno gradual.

Fuente: elaboracion propia

empleados con pérdidas salariales motivadas por la
reduccion de sus jornadas laborales. Se beneficiaron
de estas coberturas alrededor del 5 % de los
trabajadores alemanes (Eichhorst y Hassel 2015:
9). La crisis econémica y financiera también actué
como catalizador del desarrollo de los programas
de conciliacion y de cuidados de larga duracion
iniciados antes de 2008. Entre los primeros, destacé
la extension de la red educativa para menores de
tres afnos y la introduccién de nuevos permisos y
opciones parentales de ordenacion del tiempo de
trabajo, que se incluyeron en la Ley de Aceleracion
del Crecimiento Econémico de 2009. Los segundos
fueron incorporados al Zukunftspaket de 2010.

La modificacion del paradigma macroeconémico
del gobierno Merkel a partir de 2010 y el giro hacia la
austeridad implico la transformacion de algunas de las
medidas adoptadas para contener el primer impacto
de la crisis econémica y financiera, incluyendo la
retirada de deducciones fiscales por contratacion
de seguros sanitarios y de las compensaciones por
reduccion de tiempo de trabajo y la congelaciéon de
algunos beneficios parentales. Pero no se produjeron
cambios institucionales de relevancia ni se actué
de forma significativa sobre el gasto social (van
Kersbergen, Vis y Hemerijck 2014: 884).

Elperiodo de postausteridad, a partirde 2013, se ha
caracterizado por la introduccién de modificaciones
en el sistema de pensiones y por la recuperacion del
esfuerzo en las politicas de conciliacion y cuidados
de larga duracién. En las pensiones, la reforma de
2014, impulsada por el SPD con soporte de la DGB,
recupero la jubilacion anticipada para los nacidos
antes de 1952, lo que implica una cierta reformulacion
de la légica de los paquetes Riester (Eichhorst y
Hassel 2015: 12-14). Por ultimo, la transformacion
reciente de las politicas de familia en Alemania se
alinea con el paradigma de inversion social de la
UE, con el doble objetivo de activaciéon laboral e

incremento de la tasa de fertilidad para hacer frente
al reto postindustrial del envejecimiento demografico
(Comision Europea 2013).

El cambio institucional de la proteccion social
alemana se inicid de forma abrupta en los 2000 y
dio lugar a un esfuerzo profundo y prolongado de
reforma. Todas las areas principales de proteccion
social se vieron afectadas. La crisis econémica vy
financiera abrié un periodo de mayor incrementalidad
en el que, a grandes rasgos, se ha dado continuidad
a las iniciativas anteriores a 2008 hasta completar
la transicién del bienestar aleman hacia un régimen
hibrido y postbismarckiano (Schiller 2016: 75-107;
Eichhorst y Hassel 2015). Los promotores politicos
de la reforma han sido los sucesivos gobiernos
de coalicion SPD-Linke y CDU-SPD, desde 2005.
La transformacion de la proteccién social se ha
producido en un contexto de debilidad de las mayorias
parlamentarias. Los ejecutivos se han enfrentado a
sectores profesionales, grupos de interés e incluso
facciones dentro de las propias coaliciones de
gobierno (Schiller 2016: 6). Un aspecto relevante
de la reforma del bienestar aleman, mas alla de
su caracter inicialmente abrupto, es la continuidad
con independencia del ciclo politico y econémico.
El cuadro 2 resume los procesos y resultados de
cambio institucional del bienestar en Alemania en el
periodo precrisis y posterior a 2008.

4. LA REFORMA DEL BIENESTAR EN EL SUR
DE EUROPA. INTERMITENCIA PRECRISIS,
CONDICIONALIDAD EUROPEA Y POSTAUSTE-
RIDAD

4.2. El bienestar mediterraneo antes de 2008:
expansion y cambio institucional limitado

Los sistemas de proteccion social del Sur de
Europa se han caracterizado por un desarrollo
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idiosincratico y comparativamente tardio, que se
inicia en los 1980. A lo largo de los 2000, el cambio
institucional del bienestar mediterraneo respondio6 a
presiones estructurales similares a las confrontadas
por otros regimenes europeos. La variedad
mediterranea se enfrentd a una constelacion
de retos sociodemograficos vinculados a la
postindustrializacion que implicaron la aparicion de
nuevos riesgos de proteccion social; ala competencia
empresarial en los mercados internacionales, y al
cumplimiento de los objetivos de déficit publico de la
UEM. Como en las décadas anteriores, la expansion
del bienestar mediterraneo se caracterizé por el
aumento contenido del gasto social, la transferencia
de responsabilidades de provision al sector privado
y el acceso condicionado a los beneficios a través
de comprobacion de medios (Petmesidou vy
Guillén 2014: 295-296). El cambio institucional de
la proteccion social en el Sur de Europa anterior
a la crisis econdémica y financiera se define por la
intermitencia e incrementalidad de las reformas, con
rasgos generales de continuidad, a excepcion de
Espana. El resultado fue un modelo de bienestar con
desequilibrios internos y necesidades de recalibrado
persistentes, determinado, a grandes rasgos, por
la sobredimension del sistema de pensiones, la
inequidad de la proteccién por desempleo y el
infradesarrollo de la actuacién publica en las areas
de familia o exclusién social (Moreno y Mari-Klose
2013: 494).

Los procesos endometabdlicos de respuesta del
bienestar mediterraneo a las presiones estructurales
de la postindustrializacion, la globalizacién y la
europeizacion antes de 2008 se llevaron a cabo
bajo la influencia del discurso de recalibrado, que
incidia en la contencion del gasto en pensiones, la
cobertura de huecos de proteccion en areas tales
como la conciliacion, los cuidados de larga duracion
o la exclusion social, y la busqueda de soluciones
innovadoras de provision de servicios. Espafa
fue el Unico pais del Sur de Europa que sostuvo
el esfuerzo reformista antes y después del acceso
a la UEM. Se contuvo el gasto en pensiones y se
adoptaron medidas ambiciosas de conciliacién vy
cuidados de larga duracién inmediatamente antes de
la crisis econdmica y financiera (Moreno 2013: 218-
219). El cambio institucional precrisis del bienestar
espafiol destaca por su persistencia y caracter
consensual (Guillén y Gonzéalez Begega 2019: 99-
100; Rodriguez Cabrero 2011). ltalia concentré su
esfuerzo de reforma alrededor de un conjunto de
acuerdos tripartitos sobre bienestar, mercado laboral
y politica fiscal, orientados a facilitar el cumplimiento
de los objetivos de estabilidad macroecondmica de
la UEM. La reforma de la proteccion social abordé la
racionalizacién y multipilarizacion de las pensiones
publicas y el refuerzo de las areas de desempleo,
familia y exclusién social pero no tuvo continuidad en

los 2000 (Sacchiy Bastagli 2005: 85). Portugal mostré
una trayectoria de cambio institucional similar a la
italiana. El acceso a la UEM promovié una iniciativa
concertada de reforma que decayd posteriormente.
Grecia expandié el gasto social pero no ataj6é la
sobredimension de las pensiones ni la pervivencia de
residuos organizativos estatistas-paternalistas dentro
de su sistema de bienestar (Petmesidou y Guillén
2014: 295-297). Otro aspecto de diferenciacion
interna del modelo de bienestar mediterraneo es el
disefio institucional descentralizado de la proteccion
social en Espafa y, en menor medida, en Italia. Este
rasgo no es compartido por los sistemas portugués
y griego, en los que no son detectables diferencias
territoriales significativas en areas como la proteccion
activa del empleo, la sanidad, los cuidados de larga
duracién o la exclusién social.

4.3. El cambio institucional del bienestar en
la austeridad y postausteridad

La crisis econémica y financiera sometié a los
sistemas de proteccion social del Sur de Europa a
una intensa presion, actuando como catalizador de
una oleada de cambio institucional abrupto, que se
acompafno del ajuste del gasto social. La reforma
del bienestar mediterraneo bajo la austeridad y en la
postausteridad ha sido el producto de la afectacién
funcional de la proteccién social dentro de un contexto
de vulnerabilidad macroecondémica y condicionalidad
politica externa.

Los problemas de deuda soberana de los paises del
Sur de Europa desde 2010 condujeron a la solicitud
de ayuda financiera, que se obtuvo bajo diferentes
formas de condicionalidad politica. La respuesta
doméstica a las exigencias de consolidacion fiscal
de los prestamistas internacionales, representados
politicamente por la UE, se fundamenté en la
aplicacion de un catalogo de reformas delineadas
sobre la experiencia precrisis de reforma del
bienestar aleman. En Grecia y Portugal, la austeridad
se implementé bajo una condicionalidad politica
explicita. Los Memorandos de Entendimiento (MdE)
suscritos a partir de 2010 y 2011, respectivamente,
transformaron institucionalmente los sistemas de
pensiones y sanitario, y supusieron un importante
recorte del gasto social (Pereirinha y Murteira 2016:
602; Theodoropoulou 2015: 30-31). Espafa e ltalia
se vieron sometidas al modelo de condicionalidad
implicita de los programas de compra de deuda por
parte del Banco Central Europeo (BCE). Se vieron
obligadas a aplicar ajustes de gasto, pero el cambio
institucional fue de menor alcance (Gonzalez Begega
y Del Pino 2017: 292).

El impacto externo que desencadend la reforma
del bienestar mediterraneo a partir de 2010 fue
el mismo para los cuatro paises. La crisis de la
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deuda soberana, no obstante, varié en intensidad,
ritmo de expansion y forma expresiva del mandato
de austeridad europeo. También fueron distintas
y parcialmente dependientes de trayectoria las
posibilidades de respuesta de los sistemas de
proteccion social del Sur de Europa tras el cambio
institucional de los 2000. Todo ello explica que
los procesos endometabdlicos de reforma del
bienestar mediterraneo, bajo la austeridad y en la
postausteridad, se hayan materializado en senderos
de cambio institucional especificamente nacionales
y ofrezcan diferentes resultados de continuidad o
discontinuidad. A continuacién, se describen dichos
procesos y sus resultados para las principales areas
de politica social.

Las pensiones del régimen de bienestar medi-
terraneo se construyeron histéricamente sobre un
modelo publico de reparto, que asegura a sus bene-
ficiarios segun las lineas ocupacionales. Entre sus
caracteristicas, con la excepcién parcial del sistema
espafol, destacan el desequilibrio entre ingresos y
gastos, la fragmentacion interna y la inequidad.

La austeridad activo un proceso de reforma de las
pensiones después de 2010, que profundizé en la
contencion de costes y en los intentos de mejora de
la cobertura. La trayectoria de cambio institucional y
sus resultados han sido distintos en los cuatro paises
de la Europa del Sur.

Espana e ltalia adoptaron medidas incrementales
de caracter paramétrico y de sostenibilidad financiera
alargoplazo, inspiradas en el paquete Riesteraleman.
Entre ellas, se incluyo la elevacion progresiva de la
edad de jubilacion hasta los 67 afios, la extension del
periodo de computo de las pensiones, la restriccion
de acceso a la jubilacién anticipada o la vinculacion
automatica del gasto a los cambios demograficos
y a las condiciones financieras del sistema (Natali
y Stamati 2014: 326-327). Espafia no introdujo
estimulos al aseguramiento privado ni redujo la tasa
de reposicion, mientras que Italia ya contaba con un
sistema multipilarizado desde los 1990. El sistema
de pensiones esparfiol mostro una especial resiliencia
en la primera fase de la crisis econdmica y financiera.
Su balance de ingresos y gastos era mas saneado
que el del resto de paises del Sur de Europa, gracias
a los pactos de sostenibilidad suscritos desde 1995.
La creacion en 2000 de un fondo de reserva con el
saldo positivo acumulado por el sistema permitié
afrontar la caida de las contribuciones resultante
del incremento del desempleo a partir de 2008.
Las reservas presentaron sintomas de agotamiento
desde 2015, debiendo recurrirse al pago a través de
créditos extraordinarios con cargo al presupuesto del
Estado a partir de 2017 (Guillén y Gonzalez Begega
2019). En Portugal y Grecia, el cambio institucional
inducido por los MdE tuvo resultados de redisefio
mas profundos. La introduccion de las medidas

paramétricas y de sostenibilidad financiera anteriores
se acompand de ajustes estructurales con objetivos
de multipilarizacion. Para ello, se redujo la tasa de
reposicion publica y se incentivé la contratacion de
seguros privados, produciéndose un desplazamiento
institutional mayor (Theodoropoulou 2015: 30-31).

La proteccién por desempleo también experimenté
cambios institucionales. Las reformas laborales
de la austeridad modificaron la legislacion de
contratacién y despido y la negociaciéon colectiva.
En la proteccién por desempleo, se intentod reducir el
efecto de la segmentacion laboral entre trabajadores
centrales y periféricos, aunque para ello se incidio
en la desproteccion del empleo de los primeros,
produciéndose una estandarizacion a la baja de la
seguridad laboral. Espafia disminuy6 la cuantia de
la prestacion para nuevos beneficiarios. Grecia y
Portugal redujeron asimismo la duracion maxima de
las prestaciones. En cuanto a la activacion, los paises
del Sur de Europa introdujeron nuevos modelos de
contratacién que exploraron férmulas de flexibilidad
mas alla del empleo temporal, aunque sin llegar a
formulaciones tan agresivas como en el caso aleman
(Picot y Tassinari 2017: 462).

El ajuste de la proteccion por desempleo se
acompafno de esfuerzos de extensién de cobertura
hacia colectivos de trabajadores débilmente
asegurados, como los autoempleados. Espana, Italia
y Grecia desarrollaron, asimismo, nuevos dispositivos
orientados a proteger a los desempleados de larga
duracion. El esfuerzo efectuado en el ambito de
los subsidios de empleo tuvo bajos resultados de
activacion. La reforma mas destacada en este
ambito tuvo lugar en ltalia, con la introduccion en
2012 de la Assicurazione Sociale per I'Impiego
(ASpl). El sistema ASpi proporciond cobertura por
desempleo a los trabajadores con un periodo minimo
de cotizacion de dos afios. Sin embargo, no protege
adecuadamente a quienes tienen trayectorias
laborales irregulares ni a los trabajadores por cuenta
ajena (Tiraboschi 2014: 79-82).

Los sistemas sanitarios de bienestar mediterraneo
metabolizaron el impacto externo de la crisis de la
deuda soberana de forma dual. Como en el caso
de las pensiones, la austeridad tuvo un efecto
distinto sobre la atencién sanitaria segun el pais.
Espafia e Italia completaron el cambio institucional
hacia un sistema nacional de salud universal en
los 1980. En estos dos paises, la austeridad no se
tradujo en cambios institucionales de importancia. El
ajuste se produjo fundamentalmente a través de la
reduccién del gasto sanitario, de la reestructuraciéon
de los margenes de beneficio y de copagos
farmacéuticos. Los sistemas sanitarios espafol
e italiano mantuvieron las garantias de acceso y
cobertura, a pesar del descenso de la financiacion
en la austeridad (Gonzalez Begega y Del Pino 2017:
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293-294). La resiliencia al cambio institucional de
la sanidad en ambos paises se explica, entre otros
factores, por su amplio respaldo ciudadano (Pavolini,
Palier y Guillén 2013: 212).

En Portugal y, sobre todo, en Grecia, el esfuerzo
reformista de los 1980 y 1990 no permitié6 completar
el transito hacia la universalidad de la asistencia
sanitaria y se mantuvieron algunos principios de
aseguramiento bismarckiano. En estos dos paises,
la agresividad del programa de consolidacion fiscal
de la austeridad activdo un proceso de cambio
institucional abrupto de la sanidad, con objetivos de
universalizacion y resultados de discontinuidad en
forma de colapso y reemplazo (Petmesidou y Guillén
2014). El esfuerzo de extension de cobertura en
un contexto de ajuste presupuestario tuvo algunos
efectos positivos de mejora de la eficiencia del gasto
farmacéutico, pero su principal consecuencia fue la
reduccion del paquete de servicios y el debilitamiento
del sistema sanitario publico (Pereirinha y Murteira
2016: 588). El deterioro fue particularmente acusado
en Grecia, donde se registraron un incremento de la
mortalidad infantil y el resurgimiento de enfermedades
infecciosas (Matsaganis 2019: 88-89).

Los cuidados de larga duracion y la exclusion social
han sido areas tradicionalmente infradesarrolladas
dentro del bienestar mediterraneo. La familia y el
tercer sector han suplido el vacio de la proteccion
social publica en estos dos ambitos, respectivamente.
Espafia, Italia y Portugal efectuaron esfuerzos para
cerrar huecos de cobertura en conciliacién y cuidados
de dependientes antes de 2008. ElI cambio de
paradigma se vio alimentado por la nueva percepcién
sociocultural con respecto a la funcion de cuidado
femenina. Espana lidero esta expansion hacia nuevas
areas de proteccion social, deteniendo su esfuerzo
a partir de 2010 (Guillén y Gonzalez Begega 2019:
105-107). Italia y Portugal también paralizaron
sus iniciativas, después de un impetu de reforma y
expansion del gasto mas limitados. En cuanto a la
exclusion social, la capacidad de cobertura de la red
mixta constituida por la iniciativa publica y el tercer
sector se vio comprometida dentro de un contexto de
vulnerabilidad de rentas en Espafia, Italia y Portugal.
En los dos primeros paises, con ventaja de Espana,
destaco el esfuerzo de organizacion de los programas
regionales de rentas minimas. El programa portugués
se desarrolld a nivel nacional (Natili 2019: 65). En
Grecia, la crisis econdmica y financiera desbordé
las fragiles coberturas publicas de asistencia social,
aunque, al mismo tiempo, condujo a la articulacion
de un incipiente tercer sector (Petmesidou y Guillén
2014: 305).

La variedad del bienestar mediterraneo experimen-
té un proceso de cambio institucional bajo la aus-
teridad que fue mas abrupto en los dos paises que
suscribieron un MdE con las autoridades europeas,

Portugal y Grecia, y mas tendente hacia la incremen-
talidad en el caso de Espafa e ltalia. Sus resultados
fueron de continuidad o discontinuidad, segun el pais
y el area de proteccion social. El esfuerzo reformis-
ta se concentr6é en el cuatrienio 2010-2013, tras la
eclosion de los problemas de la deuda soberana y la
aceptacion de las condiciones de asistencia financie-
ra europea. El impacto de la austeridad sobre la pro-
teccion social se metabolizd politicamente de forma
distinta en Espanfa, lItalia, Portugal y Grecia. No obs-
tante, se identifican algunas tendencias comunes. La
reforma estructural se concentrd en los dos pilares de
aseguramiento del sistema de bienestar: pensiones y
prestaciones por desempleo. El ajuste financiero fue
tan intenso en Portugal y Grecia que desencadend un
resultado de colapso y reemplazo en la sanidad. En el
resto de areas se acometieron recortes presupuesta-
rios que implicaron retrocesos de cobertura y genero-
sidad de servicios y transferencias.

La crisis econdmica y financiera también
transformé los procesos de toma de decisiones
politicas sobre el bienestar en el Sur de Europa.
La autoridad se concentré alrededor del nucleo
econémico de los gobiernos que, legitimados por
el mandato de austeridad europea, esgrimieron un
discurso de ausencia de alternativas (Pavolini et al.
2015: 74). El resto de actores politicos y grupos de
interés se vieron desplazados. Las reformas y ajustes
se implementaron dentro de un clima de contestacion
sociolaboral intensa (Hyman 2015). El color politico
del ejecutivo tuvo poca relevancia en la aplicacion
de los programas de austeridad. La reforma del
bienestar comprometié por igual a gobiernos
socialdemdcratas, conservadores, técnicos, como el
presidido por Monti en Italia (2011-13), y de izquierda
radical, como el de Tsipras en Grecia (2015-19).

La estabilizacién de los indicadores macroecono6-
micos ha permitido la recuperacion del gasto social
en la postausteridad. La salida de la crisis econémica
y financiera ha supuesto el fin de los ajustes, pero
no el relajamiento de la disciplina presupuestaria, im-
puesta desde 2014 a través del Semestre Europeo.
Espafa, Italia, Portugal y Grecia han permanecido
bajo la vigilancia comunitaria. El ultimo de los cua-
tro paises en abandonar el procedimiento por déficit
excesivo del Pacto de Estabilidad y Crecimiento ha
sido Espana, en 2019. La mayor parte de las refor-
mas estructurales de la austeridad no se han reverti-
do (Branco et al. 2019: 206-207).

La postausteridad ha intensificado la tendencia
hacia la diferenciaciéon institucional interna del
régimen de bienestar mediterraneo. En Espana, la
inédita inestabilidad gubernamental abierta tras las
elecciones de 2015 ha dificultado la reanudacién de
los esfuerzos de cobertura de nuevos riesgos sociales
emprendidos antes de 2008. Otra caracteristica
del bienestar espafiol en la postausteridad es la
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Cuadro 3.
Cambio institucional del bienestar en la variedad mediterranea. Principales reformas. Tipo de proceso y
resultados
Periodo Pensiones Desempleo Sanidad COI‘I(':.I|IaCIOn y Exclusion social
cuidados
Incremental.
Continuidad:
Incremental. reproduccion por
Continuidad: edaptacion (I'IE') PT)
Precrisis (2000-08) reproduccion por P ’ ’
. . Incremental.
adaptacion (ES; IT; ) L
Discontinuidad:
PT). i
transformacion
gradual (ES).
Incremental Abrupto.
Discontinuidad: SL?neter/lij\gizi:a
transformacion ret‘c))rno (ES: P}Il" Abrupto. Incremental. Incremental.
gradual (ES; IT). S Discontinuidad: Discontinuidad: Discontinuidad:
. GR). - -
Postcrisis (2008-17) | Abrupto. Abrupto. Reforma colapso y reemplazo | transformacion transformacion
Discontinuidad: de 281 2' (PT; sobre todo GR). | gradual (IT). En gradual (IT; GR). En
colapso y reemplazo - R En austeridad. postausteridad. postausteridad.
. Discontinuidad:
(PT; GR). En
austeridad colapso y reen_1p|azo
’ (IT). En austeridad.

Fuente: elaboracion propia. Espafa (ES); Italia (IT); Portugal (PT); Grecia (GR)

presion creciente del gasto en pensiones (Guillén
y Gonzalez Begega 2019: 114). Italia ha liderado la
iniciativa politica de inversion social en la Europa
Mediterranea en la fase postcrisis, aunque su
esfuerzo se ha ralentizado en los ultimos tiempos.
El gobierno Renzi acompafio la reforma del mercado
laboral de 2014 con medidas de inversion social,
que implicaron un incremento del gasto publico en
proteccion por desempleo, conciliacién familiar y
exclusion social, tal y como muestra el apartado
5. La reforma de las pensiones de 2016 mejord la
equidad del sistema y facilité algunas modalidades
de prejubilacién. La inestabilidad politica posterior a
la dimision del gabinete Renzi en 2018 ha paralizado
estas iniciativas. En Portugal y Grecia, destaca el
incremento de gasto en sanidad y exclusion social
efectuado por los gobiernos Costa y Tsipras, que
se detalla en el apartado 5. Grecia también también
ha introducido una renta minima garantizada a nivel
nacional en 2017, que mejora la efectividad de los
programas publicos de lucha contra la pobreza
(Matsaganis, 2019: 96). El cuadro 3 resume los
principales procesos y resultados de cambio
institucional de la proteccion social en los paises del
Sur de Europa en el periodo precrisis y posterior a
2008.

5. LA EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL: DE LA
PRECRISIS A LA POSTAUSTERIDAD

El cambio institucional del bienestar en Alemania
y los paises del Sur de Europa encuentra su reflejo
en la evolucién del esfuerzo presupuestario en
proteccion social. La tabla 1 recoge el gasto social
por habitante para las principales categorias de

gasto social en el periodo 2000-17, expresado en
euros a precios constantes de 2010. Con el fin de
comparar su evolucién en los periodos anterior y
posterior a la crisis econdmica y financiera, se toma
como numero indice de base 100 el gasto social en
2008. A continuacion, se describe el comportamiento
del gasto social por habitante en el periodo 2000-08.
Después se hace lo propio para el periodo 2008-17.

Alemania incrementé el gasto social por habitante
en 2,5 puntos porcentuales entre 2000 y 2008. Por
categorias de gasto, destaca la reduccion de 37,2
puntos porcentuales del esfuerzo en protecciéon por
desempleo. El ajuste presupuestario también afecto,
aunque en mucha menor medida, a las politicas
de familia e infancia y exclusién social. Los cuatro
paises del bienestar mediterraneo incrementaron
el gasto social por habitante en una media de 22,5
puntos porcentuales, sobresaliendo Grecia con 38,4
puntos porcentuales. La expansién afecté a todas las
categorias de gasto, destacando familia e infancia y
exclusién social en Espafia, y desempleo en los otros
tres paises. Grecia, ademas, registré un importante
incremento de gasto en atencién sanitaria y en la
anteriormente residual area de exclusién social.

La evolucion del gasto social entre 2008 y 2017
refleja el impacto de la crisis econdmica y financiera
y del ciclo politico de la austeridad. Se distinguen
tres subperiodos, con comportamientos de gasto
social diferenciados para Alemania y los paises del
Sur de Europa. El primer subperiodo de estimulo
macroeconémico (2008-09) implicd una expansion
significativa del gasto social por habitante en los
cinco paises. En el segundo subperiodo (2010-
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Tabla 1.
Gasto en proteccién social por habitante y afio, por las principales categorias de gasto (2000-17)
(en euros a precios constantes de 2010)

n® indice n® indice
base base
2008=100 2008=100
Tipo de gasto Pais | 2000 | 2008 | 2010 | 2013 | 2017 |2000 | 2017 | | Pais | 2000 | 2008 | 2010 | 2013 | 2017 |2000] 2017
Gasto social otal por habitante | Alemania | 8459,14 | 8669,36 | 9433,61| 973614 | 10715,45| 97,5 | 1236 | | Esparia | 408562 | 525783 | 571580 | 5386,32 | 5439,72| 77,7 | 1034
Pensiones 4049,69 | 4190,80 | 4306,49 | 4393,00 | 483768 | 96,6 | 1154 2132,07 | 254571 | 2794,08 | 289398 | 3142,09 | 83,7 | 1234
Desempleo 609,02 | 44438 | 516,05 | 381,70 | 35343 [137.2| 796 408,39 | 55697 | 753,52 | 684,70 | 41327 | 733 | 742
Z\r‘ﬁgfrfgd:““a”ay 430,44 | 2575,16 | 2947,84| 322951 | 3589,02 | 944 | 139,3 191,31 | 1619,43 | 162142 | 1350,32 | 142556 | 735 | 88,1
Familia e infancia 926,60 | 882,07 | 992,40 | 992,40 | 118052 | 1050/ 1338 197,90 | 324,95 | 338,00 | 283,50 | 28811 | 609 | 887
Exclusion social 4429 | 4330 | 4448 | 5753 | 10554 | 1022| 2437 2610 | 5558 | 4858 | 4957 | 5236 |469| 942
Gasto social otal por habitante| ltalia | 6472,42 | 7480,51| 7809,69| 7513,16 | 765,32 | 86,5 | 1038 | |Portugal | 3347,35 | 3972,09 | 4386,00 | 4387,86 | 4393.90 | 84,2 | 1106
Pensiones 432048 | 458081 4824.45 | 471098 | 476348 | 94,1 | 1037 171551 | 2207,31 | 2482,74 | 264,53 | 2750,87 | 74,6 | 1197
Desempleo 107,25 | 319,16 | 39332 | 446,13 | 43623 | 336 | 1366 110,96 | 171,08 | 235,62 | 284,22 | 136,05 | 648 79,6
Atencion sanitaria y 1525,66 | 187140 | 1896,25 | 170579 | 1726,60 | 81,5 | 923 956,36 | 1057,13 | 1142,63 | 98437 [ 107211 90,4 | 1014
enfermedad
Familia e infancia 24326 | 30891 | 305,77 | 304,25 | 47378 | 787 | 1533 161,68 | 208,13 | 226,87 | 189,94 | 20635 | 77,6 | 99,2
Exclusion social 3752 | 4823 | 5385 | 4839 | 8348 | 777 | 1730 4300 | 4581 | 57,06 | 3788 | 3877 |938] 847
Gasto social total por habitante | Grecia | 3207,56 | 5201,91 | 5264,56 | 4381,44 | 443752 | 61,6 | 853
Pensiones 2030,64 | 3176,01 | 324,00 | 206769 301450 | 639 | 95
Desempleo 1847 | 26830 | 32219 | 22146 | 16244 | 441 | 606
Atencion sanitaria y 80467 | 143220 | 137381 | 88742 | 89210 | 56,1 | 6056
enfermedad
Familia & infancia 145,19 | 197,69 | 207,82 | 186,76 | 248,01 | 734 | 12545
Exclusion social 005 | 898 | 1047 | 1177 | 6474 | 05 | 7309

Fuente: Elaboracion propia a partir de Eurostat (2020). La categoria de pensiones incluye el gasto en jubilacién, discapacidad y supervivientes

13), de austeridad, Alemania siguié incrementando
el gasto social, aunque de forma mas contenida,
mientras los paises Mediterraneos lo redujeron bajo
la exigencia de la consolidacion fiscal. En el tercer
subperiodo (2014-17), de postausteridad, el gasto
social por habitante se ha incrementado en los cinco
paises, aunque con intensidad y ritmo diferentes.
Los paises del Sur de Europa registran sus puntos
mas bajos de gasto social por habitante en afios
distintos. Portugal lo hace en 2012, con 4169,37
euros por habitante a precios constantes de 2010;
Italia y Grecia en 2013, con los datos que recoge
la tabla 1, y Espafia en 2014, con 5368,49 Euros
por habitante a precios constantes de 2010. Estas
diferencias reflejan la disparidad en la intensidad de
la crisis econémica y financiera, la resiliencia de la
proteccion social y los ritmos de respuesta politica
nacional al mandato de austeridad europeo. En
cuanto al saldo del periodo 2008-17, Alemania ha
incrementado el gasto social por habitante en 23,6
puntos porcentuales y ha sido el unico de los cinco

paises en hacerlo de manera sostenida. Espafa,
Italia y Portugal registran crecimientos de 3,4, 3,8 y
10,6 puntos porcentuales, respectivamente. Grecia
lo ha reducido en 14,7 puntos porcentuales.

La evolucion del gasto social por habitante ofrece
también diferencias entre paises segun la categoria
de gasto. Alemania ha incrementado su esfuerzo en
todas las categorias, a excepcion de la proteccion
por desempleo, destacando el aumento en familia e
infancia y en exclusion social, dos areas priorizadas
por el paradigma de inversion social. Dentro del
régimen de bienestar mediterraneo, la evoluciéon
del gasto por categoria de proteccién social ofrece
importantes contrastes, que no solo obedecen a
la distinta intensidad de las presiones externas de
austeridad fiscal, sino también a decisiones de
caracter interno. En Espana, el incremento del gasto
en pensiones contrasta con la reduccion del esfuerzo
de financiacion en el resto de categorias. Italia ha
contenido el gasto de pensiones y, a partir de 2013,
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registra un importante esfuerzo de financiacion en
las areas de inversion social de familia e infancia y en
exclusién social. Portugal ofrece un comportamiento
por categorias de gasto similar al de Espafa, con
un incremento sostenido del gasto en pensiones a
pesar de la reforma del sistema. También destaca
la recuperacion del gasto en sanidad en la fase de
postausteridad. Por ultimo, el gasto social griego se
ha reducido en las areas de pensiones, desempleo
y atencion sanitaria. Contrasta el esfuerzo de
financiacion de las politicas de familia e infancia y de
exclusion social, emprendido en 2013.

6.DISCUSION.DIVERGENCIAY DIFERENCIACION
DEL BIENESTAR EN LA POSTAUSTERIDAD

El cambio institucional del bienestar aleman y del
Sur de Europa arroja resultados de diferenciacion
creciente. El régimen mediterraneo ofrece, asimismo,
una mayor heterogeneidad interna. La reforma
de la proteccion social ha respondido a presiones
estructurales similares, de postindustrializacion,
globalizacion y europeizacién. Sin embargo, su
metabolizacion ha sido diferente en cada caso
de estudio. El cambio institucional del bienestar a
largo plazo tiene un aspecto nacional diferente, con
especificidades segun el area de proteccion social
afectada.

La reforma del bienestar aleman bajo la Agenda
2010 respondié a un proceso de cambio institucional
abrupto y con marcados resultados de discontinuidad,
para adquirir rasgos de mayor incrementalidad
después de la crisis econdmica y financiera de 2008.
El sistema de proteccion social aleman ha completado
su transicién hacia un modelo postbismarckiano,
incorporando elementos procedentes de otros
mundos del bienestar europeo bajo el influjo del
discurso de la inversion social. La estabilidad politica
de los gobiernos de coalicion precrisis y postcrisis ha
asegurado una expansion selectiva, pero continua y
notable, de la proteccion social.

El impacto de la crisis econémica y financiera
sobre el bienestar del Sur de Europa ha supuesto
el abandono de los esfuerzos de expansion de la
proteccion social hacia las areas de conciliacién,
cuidados y exclusion social desarrolladas en los 2000
por Espafia y, en menor medida, ltalia y Portugal.
La crisis de la deuda soberana ha catalizado
un proceso de cambio institucional abrupto, con
resultados mixtos de continuidad o discontinuidad,
dependiendo del pais y del area de proteccién social.
Las reformas de la austeridad se acompafaron de
un intenso ajuste del gasto social. Tras la crisis
econdmica y financiera, el bienestar del Sur de
Europa ha profundizado algunas de sus debilidades
tradicionales de inequidad y déficit de cobertura.
Italia es el unico pais que ha efectuado esfuerzos
alineados con el paradigma de inversién social en

la fase de postausteridad, tratando de apuntalar el
giro hacia la activacion laboral de las reformas de
la proteccion por desempleo de 2012 y del mercado
de trabajo de 2014. Estos esfuerzos han permitido
recuperar parte del terreno perdido con respecto a
Espafa antes de 2010 en conciliacion, cuidados de
larga duracién y exclusion social.

El enfoque tedrico convergente no es adecuado
para explicar el cambio institucional del bienestar
en Alemania y el Sur de Europa. La respuesta de
los sistemas de proteccion social a las presiones
estructurales comunes de la postindustrializacion,
la globalizacién y la europeizacidn no resulta
homogénea ni en términos de proceso ni de
resultados. Las teorias de diversidad estructurada
permiten una interpretacion mas plastica de la
transformacion de los sistemas de proteccion social,
pero también ofrecen insuficiencias para aprenhender
un cambio institucional que se ha traducido en
reformulaciones, préstamos e hibridaciones
complejas, que desbordan las demarcaciones
tradicionales de las familias clasicas del bienestar
europeo. El impacto externo de la crisis econémica
y financiera ha sido endometabolizado de manera
diferenciada por los sistemas de proteccion social
aleman y del Sur de Europa, tal y como confirma la
diversidad de resultados nacionales y por areas de
bienestar. En este contexto, el enfoque tedrico de
diversidad de procesos y resultados mas alla de la
continuidad resulta el mas adecuado para analizar
el cambio institucional del bienestar a largo plazo.
Por un lado, porque permite una mejor incorporacion
al marco analitico de las respuestas politicas de los
actores nacionales a las presiones estructurales. Y,
por otro, porque facilita la interpretacién de senderos
de transformacion heterogéneos, graduales o
abruptos, con posibles resultados de supervivencia,
discontinuidad o incluso de retorno.

El escenario del cambio institucional del bienestar
en la postausteridad es incierto. Los sistemas de
proteccion social del Sur de Europa se encuentran
en una condicion comparativamente mas fragil que
el aleman para responder a los nuevos riesgos
sociales relacionados con la desestandarizacion del
empleo, la inestabilidad de los modelos familiares
o el envejecimiento demografico, que identifican el
paradigma de inversion social de la UE. En el futuro
mas proximo, cabe esperar que el impacto de la
COVID-19 provoque un reordenamiento de las areas
prioritarias del bienestar y dispare el gasto social,
al menos temporalmente, dentro de un contexto de
expansion presupuestaria y amplio margen fiscal.
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