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Resumen. Esta nota de investigacion examina comparativamente el cambio institucional reciente de los Estados
del bienestar en los paises del Sur de Europa. La irrupcion de la crisis econdmica y financiera en 2008 dispuso un
nuevo escenario para la reforma del bienestar. Los sistemas de proteccion social se enfrentaron a una coyuntura de
transformacion bajo condiciones de elevada presion politica y economica. La respuesta a la crisis se asocio a la austeridad
en el gasto publico y al redisefio institucional de las provisiones de bienestar, con el objetivo de recuperar la estabilidad
fiscal, la solvencia del sector publico y la competitividad exterior. El efecto de las politicas de austeridad ha sido la
aparicion de senderos de transformacion institucional diferenciados dentro del modelo de bienestar Mediterraneo.
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[en] Welfare reform in Southern Europe under Austerity. Institutional heterogeneity and
change

Abstract. The focus of this research note is to assess comparatively recent institutional change in Southern European
welfare states. The outbreak of the financial and economic crisis in 2008 triggered a new scenario for welfare reform.
Social protection systems were forthwith brought to a major transformation juncture under high political and economic
strain. The political response to the crisis brought about austerity in public expenditure and harsh institutional reshaping
of welfare provisions in order to regain fiscal consolidation, solvency of the public sector and external competitiveness.
The outcome of austerity measures has been an increasing differentiation in the pace and process of institutional reform
within the Mediterranean welfare model.
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Introduccion

Esta nota de investigacion examina compa-
rativamente el cambio institucional reciente
de los Estados del bienestar en los paises del
Sur de Europa. La hipétesis de investigacion
principal es que la implementacion de los
programas de reforma estructural y ajuste del
gasto social vinculados a las politicas de aus-
teridad ha provocado una mayor heterogenei-
dad institucional dentro del modelo de bien-
estar Mediterraneo. La nota de investigacion
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identifica variaciones en el disefio, magnitud y
condiciones politicas de implementacion de la
austeridad en Espana, Italia, Portugal y Grecia.
Estas diferencias han provocado la apertura de
senderos de transformacion estructural especi-
ficos para los sistemas de proteccion social de
los cuatro paises y han modificado la capaci-
dad de sus componentes institucionales para
producir cohesion social en los distintos am-
bitos del bienestar. Asimismo, y derivada de la
anterior, se formula la hipotesis secundaria de
si cabe efectuar una interpretacion no exclusi-
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vamente regresiva de las reformas de bienestar
emprendidas en los paises de la Europa del Sur
durante el periodo de austeridad.

La irrupcion de la crisis econdmica y fi-
nanciera en 2008 dispuso un nuevo escenario
para la reforma del bienestar en Europa. Los
sistemas de proteccion social se enfrentaron
a una coyuntura de transformacion que ha re-
sultado particularmente intensa en los paises
del Sur de Europa: Espafia, Italia, Portugal y
Grecia. La periferia de la Eurozona fue objeto
de una severa presion sobre la deuda sobera-
na, que condujo al deterioro de las condiciones
de financiacion publica a partir de 2010. Las
dificultades de deuda se vieron acompanadas
de una exigencia de consolidacion fiscal que
afectdo a la capacidad de gasto publico, con
consecuencias restrictivas para la disponibi-
lidad financiera de las politicas sociales. La
austeridad presupuestaria fue acompafiada por
el redisefio institucional de las provisiones de
bienestar, con el objetivo de recuperar la esta-
bilidad fiscal, la solvencia del sector publico
y la competitividad exterior (Pavolini, Ledn,
Guillén y Ascoli, 2015: 57).

La respuesta a la crisis de deuda sobera-
na en los paises del Sur de Europa se funda-
ment6 en una serie de premisas de ortodoxia
presupuestaria ordoliberal que condicionaron
la vuelta al crecimiento econémico, a la es-
tabilidad fiscal y a la devaluacion interna. La
reforma estructural de los mercados de trabajo
y de los dispositivos de proteccion social en
Espafia, Italia, Portugal y Grecia provocd un
deterioro generalizado de los estandares socio-
laborales, con consecuencias negativas sobre
los salarios, la calidad del empleo o el creci-
miento econdmico inclusivo (Degryse, Jepsen
y Pochet; 2013: 37-39).

La austeridad ha tenido ademas un impac-
to sobre el incremento de la desigualdad. Las
medidas de reforma estructural y de ajuste del
gasto social han tenido efectos macroeconomi-
cos de segundo orden sobre la distribucion de
rentas, distintos de los inicialmente previstos.
Los programas de austeridad, que fueron dise-
nados para comprimir las rentas a la baja, han
provocado una mayor desigualdad de ingresos,
con la excepcion de Portugal. La huella de la
austeridad sobre el disefio institucional de los
sistemas de bienestar de los cuatro paises y su
capacidad para producir cohesion social mues-
tra una profundidad distinta. Esto es debido no
solo a la existencia de variaciones en el disefio
y la magnitud de los programas de ajuste, con

Italia o Espafia, en este orden, introduciendo
una correccion institucional y presupuestaria
de menor intensidad que Portugal o Grecia,
sino también a la diferencia en las condiciones
politicas de implementacion de las politicas de
austeridad (Guillén y Pavolini, 2015: 148; Pé-
rez y Matsaganis, 2018: 193).

La crisis economica y financiera de 2008
ha actuado como una palanca de cambio ins-
titucional para el modelo de bienestar Medi-
terraneo. Tal y como advirtieron algunos au-
tores (Hemerijck et al., 2013: 3; Petmesidou y
Guillén, 2014: 296), la presion politica para la
transformacion de los sistemas de proteccion
social de la Europa del Sur, emanada de las
instituciones europeas, no s6lo constituia una
amenaza de devaluacion de derechos socio-
laborales sino que también abria una ventana
de oportunidad para reactivar la adaptacion del
bienestar Mediterraneo a los retos planteados
por los nuevos riesgos sociales, el envejeci-
miento demografico y la aparicion de nuevas
formas de desigualdad. La intensidad de la
crisis de deuda soberana y las condiciones de
restriccion presupuestaria, a partir de 2010,
provocaron que esta ventana de oportunidad
no fuese efectivamente aprovechada, con la
excepcion parcial de Italia. La incapacidad de
la politica doméstica para elaborar un catalogo
de medidas de ajuste alternativas al definido
por los programas de rescate financiero euro-
peos delimita el marco normativo y simbolico
del cambio institucional del bienestar en el Sur
de Europa bajo la austeridad.

La nota de investigacion tiene la siguien-
te estructura. Tras la introduccion, la seccion
1 examina las condiciones institucionales de
partida de los sistemas de bienestar Medite-
rraneos antes de 2008. La seccion 2 evalia el
proceso de ajuste del periodo 2010-15, pres-
tando especial atencién a la orientacion de las
reformas institucionales y a la evolucion del
gasto en las principales areas de proteccion so-
cial: pensiones y prestaciones por desempleo;
atencion sanitaria; dependencia, conciliacion y
politicas familiares; y exclusion social. La sec-
cion 3 discute los efectos de cambio institucio-
nal y heterogeneidad del modelo de bienestar
Mediterraneo que resultan de la implementa-
cion de los programas de austeridad.

1. Un cambio institucional en letargo. Los
sistemas de proteccion social del Sur de
Europa antes de la crisis
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Los sistemas de proteccion social de Espafia,
Italia, Portugal y Grecia han sido agrupados
convencionalmente bajo la etiqueta de bien-
estar del Sur o Mediterraneo. Caracterizado
inicialmente como una segunda variedad con-
tinental de bienestar, la especificidad de este
modelo fue objeto de una intensa discusion por
parte de la literatura sobre variedades de bien-
estar a mediados de la década de 1990 (Ferre-
ra, 1996: 18; Rhodes, 1997: 1-22). Mas alla de
una considerable diversidad interna, el modelo
de bienestar Mediterraneo fue tipificado a par-
tir de un conjunto de rasgos basicos relativos
a su desarrollo y aspecto institucional, entre
los que destacan: 1) una senda idiosincratica
y comparativamente tardia de expansion de
beneficios y servicios, en despliegue desde la
década de 1980; y 2) una forma hibrida resul-
tante de la amalgama de piezas institucionales
procedentes de los tres mundos clasicos del
bienestar: conservador-bismarckiano, social-
democrata y liberal (Esping-Andersen, 1990;
Petmesidou, 2013: 183-184; Mari-Klose y
Moreno-Fuentes, 2013: 476-77).

La expansion tardia del bienestar del Sur
respondid a un marco institucional e historico
de oportunidades distinto al del resto de paises
europeos. En el ambito productivo, los cuatro
paises del Sur comparten en la segunda mitad
del siglo XX un caracter similar de economias
semi-periféricas y de industrializacion fordista
imperfecta (Holman, 1987: 12). En lo politi-
co, tres de ellas experimentaron la construc-
cion del Estado del bienestar como un proceso
imbricado en la transicion de la dictadura a la
democracia, dentro del cual la expansion pro-
gresiva de beneficios y servicios sociales cons-
tituyo un factor de apuntalamiento del proceso
de democratizacion. Las vulnerabilidades del
modelo de bienestar del Sur responden a las
circunstancias en las que se efectiia su desplie-
gue. La (re)construccion bajo premisas demo-
craticas de los sistemas de proteccion social
Mediterraneos se efectud bajo condiciones de
restriccion presupuestaria y control de gasto.
Los gobiernos, independientemente de su co-
lor politico, se esforzaron en el embridado de
las cuentas publicas, de las contribuciones so-
ciales y de los costes salariales con el objetivo
de garantizar la competitividad externa del te-
jido productivo doméstico en el contexto de la
incipiente globalizacion econdmica y de la eu-
ropeizacion (Scharpf'y Schmidt, 2000: 5-10).

Los Estados del bienestar del Sur de Europa
alcanzaron su primer punto de cristalizacion a

comienzos de los 1990, dos décadas mas tar-
de que el resto de modelo europeos de bienes-
tar. A partir de este momento, los sistemas de
proteccion social de Espana, Italia, Portugal y
Grecia consolidaron una serie de preferencias
institucionales que, con distinto grado de resi-
liencia en cada pais, han seguido siendo utili-
zadas para acotar conceptualmente el modelo:
nivel de gasto social inferior al de otras fami-
lias de bienestar europeas; concentracion del
esfuerzo de financiacion en la seguridad social
(y, en particular, alrededor de las pensiones de
jubilacion) en detrimento de otros programas
de proteccion social dirigidos a los individuos
en edad activa y a los menores; existencia de
inequidades de cobertura y generosidad de las
prestaciones, que replican la segmentacion
del mercado de trabajo; infra-desarrollo de
los programas de cuidados de larga duracion
y programas de minimos vitales; y traslado de
estas responsabilidades a las familias y a una
densa red de organizaciones del tercer sector,
respectivamente.

Las reformas del bienestar del Sur empren-
didas desde mediados de la década de 1990
arrojan un resultado internamente diverso de
episodios de transformacion y de paralisis. Por
un lado, se efectian bajo los constrefiimientos
fiscales del proyecto de Union Econdmica y
Monetaria (UEM), que se constituye como un
catalizador del cambio institucional. Por otro,
el esfuerzo politico doméstico de reorientacion
de la politica social es un intento de dar res-
puesta a un conjunto de transformaciones so-
cio-demograficas relacionadas con el transito
a la sociedad post-industrial, entre las que se
incluye el envejecimiento de la poblacion, la
incorporacion de la mujer al mercado laboral
y la transformacion de los modelos familiares.
Otro de los aspectos comunes de la reforma
del bienestar Mediterraneo entre mediados de
los 1990 y 2008 es el papel desempefiado por
las autoridades comunitarias y, en particular,
por la Comision Europea, cuyas recomenda-
ciones sobre recalibrado de los programas de
bienestar, exploracion de féormulas mixtas de
provision de servicios publico-privados y ac-
tivacion laboral coinciden con una creciente
preocupacion por la sobrecarga financiera del
sistema de seguridad social en los paises del
Sur de Europa.

Espana es, dentro del modelo Mediterraneo,
el ejemplo mas claro de reforma sostenida a lo
largo del tiempo. El esfuerzo de transforma-
cion institucional parte en el caso espafiol de
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un sistema de aseguramiento publico de base
contributivo-bismarckiana, establecido por la
Dictadura como complemento al programa de
industrializacion desarrollista, que se reorgani-
za y situa en una senda financieramente sos-
tenible a lo largo de la década de 1980. Entre
las medidas del gobierno socialista, responsa-
ble de esta reorganizacion, destaca la creacion
de un sistema nacional de salud universal, en
1985, o la articulacion de un sistema de pen-
siones no contributivas. La trayectoria de re-
forma institucional del bienestar en Espafia
engloba también los pactos politicos para la
contencion del gasto en pensiones y, mas tarde,
en la segunda mitad de los 2000, la introduc-
cion de una serie de cambios paradigmaticos
por los que se adoptan principios de recalibra-
do de las politicas sociales y entre los que se
incluyen la puesta en marcha de programas de
cuidados de larga duracion y de conciliacion
de la vida laboral y familiar, vinculados a la
activacion laboral femenina, o la experimenta-
cion regional en programas de rentas minimas
(Guillén, Moreno-Manzanaro y Gonzalez Be-
gega, 2009; Guillén y Gonzalez Begega, 2016:
3098-3099). El dinamismo de la reforma insti-
tucional del bienestar convierte a Espafia en un
laboratorio de innovacion social antes de 2008
y en una excepcion dentro del modelo del Sur,
debido a la paralisis del resto de paises. Otras
caracteristicas del proceso de expansion con-
tenida del bienestar espafol antes de la crisis
econdmica y financiera son el caracter consen-
sual de las decisiones de cambio institucional,
la descentralizacion administrativa de la pro-
vision de servicios, que afecta al conjunto del
sistema de proteccion social a excepcion de
la seguridad social, la exploracion de formu-
las mixtas de provision publico-privadas y el
alineamiento con las recomendaciones politi-
cas emitidas por las autoridades comunitarias
a través del Método Abierto de Coordinacion
(Rodriguez Cabrero, 2011: 34-35).

Italia recorre un sendero de reforma ante-
rior a la crisis distinto al espanol. La trayec-
toria de cambio institucional del bienestar
italiano responde a una mayor discontinuidad
y dificultad para trasladar esfuerzo financiero
desde las piezas contributivas del sistema de
seguridad social hacia la proteccion de los in-
dividuos en edad activa y de los nuevos grupos
vulnerables. Italia dispone de un sistema na-
cional de salud de corte universal desde 1978,
que ha experimentado presiones de contencion
de costes, tendencias de descentralizacion y

procesos de privatizacion similares a los de
Espafia. La reforma del resto de piezas insti-
tucionales del bienestar atraveso en Italia un
momento de dinamismo en la segunda mitad
de los 1990, con la introduccién de un con-
junto de cambios coordinados del mercado
laboral y de las politicas sociales, que fueron
consensuados a través de una ronda de pactos
sociales tripartitos. La reforma del bienestar
italiano arrojo resultados positivos en cuanto
al ensanchamiento del sistema de proteccion
social hacia ambitos tradicionalmente infra-
desarrollados, tales como los programas de
minimos vitales no contributivos o las ayudas
familiares. El impulso de reforma decayo tras
el acceso de Italia a la UEM. Los gobiernos
conservadores de la primera mitad de los 2000
cancelaron buena parte de estos programas ex-
perimentales de recalibrado. La llegada de un
gabinete socialdemocrata en 2006 no supuso la
recuperacion del esfuerzo de cobertura de los
nuevos riesgos sociales. La imagen del bien-
estar italiano en el momento inmediatamente
anterior a la irrupcion de la crisis econdmica
y financiera de 2008 era la de un paisaje de
cambio institucional paralizado y fuertemente
presionado por el gasto en pensiones (Sacchi 'y
Bastagli, 2005: 85; Ascoli and Pavolini, 2015:
2-3).

Portugal y Grecia responden también, aun-
que con algunas diferencias, a un paisaje de
cambio institucional en impasse y de preferen-
cia politica por la financiacion de las estructu-
ras de base contributiva. Portugal ofrece una
trayectoria de reforma similar a la italiana, con
una primera fase de reforma consensuada del
mercado laboral y de la proteccion social que
introduce modificaciones tentativas en el mix
de bienestar y explora la introduccion de nue-
vas coberturas en programas de minimos vita-
les, conciliacion y cuidados de larga duracion
pero que decae tras la entrada en la UEM. El
caso griego, por su parte, constituye un ejem-
plo de resiliencia de las piezas contributivas
del sistema de proteccion social, con una clara
preferencia politica por el fortalecimiento de
las pensiones. De los cuatro paises Mediterra-
neos, es el tinico que no desarrolla un sistema
nacional de salud de acceso universal no de-
pendiente de contribuciones. Grecia tampoco
muestra un proceso de reforma consensuada
del bienestar antes del acceso a la UEM, de-
bido a la existencia de un marco de relaciones
laborales conflictivo y de una tradicion de tute-
la estatista sobre la sociedad civil. La debilidad
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de las organizaciones del tercer sector también
contrasta con la capacidad de éstas para atajar
los vacios de cobertura publica asistencial en
el resto de paises del Sur de Europa (Petmesi-
dou y Guillén, 2014: 295-297).

El modelo de bienestar Mediterraneo expe-
rimentd un proceso expansivo en las dos déca-
das previas a 2008. Con la excepcion de Gre-
cia, los sistemas de proteccion social del Sur
de Europa emprendieron un camino de cambio
estructural orientado a reducir los desequi-
librios entre piezas institucionales de su mix
de bienestar, desarrollando nuevos programas
de conciliacion, cuidados de larga duracion y
programas de minimos vitales. El esfuerzo de
recalibrado fue mas sostenido en el caso espa-
ol que en el italiano o el portugués, donde las
reformas se asocian al acceso a la UEM. La
irrupcion de la crisis econdmica y financiera,
en cualquier caso, condujo a una reversion de
los esfuerzos expansivos del bienestar.

2. Austeridad, reforma institucional Yy
ajuste de gasto social en la Europa del Sur

La crisis econdmica y financiera de 2008 cons-
tituye un catalizador del proceso de reforma
del modelo de bienestar Mediterraneo. Con la
salvedad de Espania, los sistemas de proteccion
social de la Europa del Sur se encontraban una
situacion de inercia institucional tras las refor-
mas introducidas en los 1990. Las presiones
de consolidacion fiscal derivadas de la crisis
de deuda soberana activaron una nueva oleada
de cambios estructurales del bienestar. Aunque
el caracter predominante de las reformas de la
crisis esta marcado por el imperativo de ajuste
de gasto, no todo el proceso debe ser interpre-
tado en términos regresivos. Existen diferen-
cias significativas entre los cuatro paises de
la Europa del Sur en cuanto a la orientacion y
profundidad de las reformas y la intensidad del
ajuste de gasto social (Guillén, Gonzalez Bege-
ga'y Luque Balbona, 2016: 262; Sacchi, 2018:
30). La seccion aborda los cambios estructura-
les introducidos en las principales piezas del
sistema de bienestar de Espaiia, Italia, Portugal
y Grecia en el contexto de la crisis econémica
y financiera: 1) pensiones; 2) prestaciones por
desempleo; 3) atencion sanitaria; 4) concilia-
cion, cuidados de larga duracion y politicas de
familia; y 5) programas de minimos vitales. A
continuacion, se examina la evolucion del gas-
to social correspondiente a estas cinco areas a
lo largo del periodo 2008-15.

2.1. Crisis y reforma institucional del

bienestar

El sistema de pensiones de los paises del Sur
de Europa ha experimentado intensas tensio-
nes de financiacion desde comienzos de la dé-
cada de 1990. Desarrollados como sistemas de
aseguramiento publico de reparto y construi-
dos a partir de rigidas lineas ocupacionales, los
sistemas de pensiones de Italia, Portugal, Gre-
cia y, en menor medida, Espafa, han estado
caracterizados por un elevado nivel de gasto,
fragmentacion e inequidad. Las reformas em-
prendidas en el camino hacia la UEM se orien-
taron a asegurar la sostenibilidad financiera del
sistema e incrementar la equidad. De manera
timida, se exploraron soluciones de multi-pi-
larizacion, incorporando algunos componentes
privados. Unicamente Italia ahond6 de forma
decidida en tales soluciones, con la introduc-
cion, por ejemplo, de cuentas nocionales. No
obstante, solo Espafia ofrecia un superavit de
cuentas de su sistema de seguridad social antes
del inicio de la crisis econdmica y financiera
de 2008.

La reforma de los sistemas de pensiones
de la Europa del Sur bajo la austeridad se ha
orientado al refuerzo de los principios de con-
tributividad. Aunque la condicionalidad poli-
tica europea en materia de pensiones ha sido
mas intensa en los paises rescatados, el influjo
de la presion comunitaria es también detecta-
ble en los procesos de reforma de las pensiones
de Espafia e Italia. Entre las medidas adopta-
das por estos paises destacan la elevacion pro-
gresiva de la edad de jubilacion hasta los 67
afos, la restriccion del acceso a la jubilacion
anticipada, la ampliacion del periodo de coti-
zacion considerado para calcular la pension o
la revision de los criterios de actualizacion de
las pensiones, introduciendo nuevos elemen-
tos relacionados con el envejecimiento o el
comportamiento de la economia. En Portugal
y Grecia, los sistemas de pensiones han ex-
perimentado una transformacion institucional
mas profunda. La reforma de las pensiones ha
sido conducida bajo la supervision de las ins-
tituciones europeas y ha constituido una de las
contraprestaciones politicas contenidas por los
memorandos de entendimiento. Tras la rebaja
de las tasas de sustitucion de las pensiones pu-
blicas, ambos emergen de la crisis como siste-
mas de pensiones multi-pilarizados y con una
mayor participacion de los planes individuales
de capitalizacion privada. La introduccion de
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elementos de aseguramiento privado en susti-
tucion de los publicos ha contribuido positiva-
mente a la sostenibilidad financiera del sistema
de pensiones pero también ha provocado un
incremento de la inequidad (Natali y Stamati,
2014: 326-327).

La proteccion social por desempleo tam-
bién ha sido objeto de cambios institucionales
de distinto alcance, acompafiando a la oleada
de reformas del mercado de trabajo y tenien-
do, nuevamente, una mayor intensidad en los
paises rescatados. En Portugal y en Grecia, se
ha reducido el periodo maximo de percepcion
del seguro contributivo por desempleo y se
han endurecido las condiciones de acceso a las
prestaciones no contributivas (Moreira et al.,
2015: 210). En un sentido opuesto, la escalada
de los problemas de desempleo ha llevado a
los gobiernos del Sur de Europa a reconsiderar
sus sistemas de proteccion de los colectivos la-
borales mas vulnerables. En Espafa y, sobre
todo, en Italia, el periodo de austeridad se rela-
ciona también con un esfuerzo de creacion de
nuevos programas de cobertura por desempleo
que, aunque financieramente muy constrefiido,
ha arrojado importantes resultados de cambio
institucional (Guillén y Pavolini, 2017). En
Espafia, los programas PRODI, PREPARA y
PAE han proporcionado asistencia econémica
temporal a los desempleados, una vez agotada
su prestacion contributiva, aunque sus resul-
tados en términos de cobertura, reciclaje pro-
fesional y activacion han sido limitados (Jan-
sen, 2016: 13-23). En Italia, la reforma laboral
Monti-Fornero de 2012 fue acompanada del
esfuerzo mas ambicioso de redisefio expansivo
de la cobertura por desempleo. El ASpl [As-
sicurazione Sociale per I’Impiego]| representa
un nuevo sistema comprensivo de proteccion
por desempleo que, sin embargo presenta défi-
cits de cobertura para los trabajadores con tra-
yectorias laborales irregulares o cortas y para
los auto-empleados (Tiraboschi, 2014: 79-82).
Este ultimo colectivo ha sido incorporado a los
sistemas de proteccion por desempleo publicos
de Espafia y de Grecia, aunque sobre una base
estrictamente individual y voluntaria.

La austeridad ha afectado también de forma
desigual a los sistemas de atencidn sanitaria de
los paises de la Europa del Sur. Las reformas
estructurales se han concentrado igualmen-
te en los paises rescatados mientras que en el
caso de Espaifia o Italia el ajuste de gasto ha
sido prevalente sobre las decisiones de cambio
institucional, de alcance mas limitado. Espafia

e Italia han introducido medidas de co-pago
farmacéutico junto a un amplio catalogo de
iniciativas de ahorro que han reducido la ca-
lidad y eficiencia de la atencion sanitaria. Sin
embargo, la cobertura universal de los sistemas
de salud espafiol e italiano no ha sido puesta en
cuestion, con la salvedad de la situacion de los
inmigrantes no regulares, de los residentes co-
munitarios no permanentes en Espafia y de los
emigrantes laborales (Gonzalez Begega y Del
Pino, 2017:293-294). En Portugal y en Grecia,
la magnitud del ajuste de gasto ha desencade-
nado un proceso de transformacion institucio-
nal no previsto ni recogido en los memorandos
de entendimiento. La agresividad del esfuerzo
de consolidacion fiscal en Grecia ha supuesto
el desmantelamiento del sector publico y la ex-
tension de los seguros sanitarios privados, con
el consiguiente incremento de las inequidades
de cobertura del sistema de salud. Portugal
también ha experimentado un proceso de pri-
vatizacion de la sanidad, aunque de menor in-
tensidad que en Grecia (Petmesidou y Glatzer,
2015: 160; Matsaganis, 2018).

El esfuerzo de consolidacion fiscal em-
prendido después de 2010 ha supuesto la pa-
ralizacion de las iniciativas de recalibrado
del bienestar y de extension del sistema de
proteccion social emprendidas por Espaia vy,
en menor medida, Portugal, hacia las areas
de cuidados de larga duracion y conciliacion
de la vida laboral y familiar. La paralizacion
no ha comportado cambios institucionales de
alcance sino que se ha efectuado a través del
estrangulamiento financiero de estos progra-
mas sociales que, en el caso de Espafia signifi-
caron la principal iniciativa de modernizacion
del bienestar en los 2000 (Guillén y Gonzalez
Begega, 2018). En Italia, se ha producido una
reactivacion de los programas de conciliacion
de la vida laboral y familiar con fines de acti-
vacion laboral femenina a partir de 2014 (Gui-
1Ién y Pavolini, 2017).

Por ultimo, el mix publico-privado sobre
el cual se asienta la red de minimos vitales y
lucha contra la pobreza de los paises Medite-
rraneos también se ha resentido por el impacto
de la crisis econdmica y financiera. En ausen-
cia de cambios institucionales de relevancia,
con la continuidad de los programas de ren-
tas minimas a escala sub-estatal en Espafia y
nacional en Portugal, y la experimentacién en
Italia (Natili, 2017: 117-118), el impacto de la
austeridad sobre esta pieza del sistema de pro-
tecciodn social corresponde al control del gasto.
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Tabla 1. Gasto total en proteccion social por habitante (por tipo de gasto) (en Euros constantes-2010)

(2008-15).
Tipodegasto | Pais | 2008 | 2010 | 2013 | 2015 Var(';";'ls Pais | 2008 | 2010 | 2013 | 2015 V”('of’;'ls
0 0
Gasto total en PS | Espaia | 5261,12 | 571580 | 5336,66 | 5405,11|  +2,73 Italia | 7480,81 | 7809,69 | 7532,76 | 7691,25 |  +2,68
por habitante
Pensiones 254531 | 2794,10 | 2879,75| 301320 +18.38 459553 | 482445 | 472327 476039 | 43,58
Desempleo 55732 753,52 68138 47516| -1475 319,56 | 39332 44729 43873| 437,29
Atencion sanitaria y 162045 | 1621,42 | 134037 | 145133 |  -1044 1873,73 | 1896,25 | 1710,24 | 1710,05 -8,74
enfermedad
Familia, cuidados 32515 338,00| 28231 280,63| -13,70 390,30 | 305,77| 305,55 | 441,89| <1321
y nifiez
Minimos vitales y 5502 4858| 4933| 442 -2,16 4829 5385| 4852 S818| 42048
exclusion social
Gasto social como 19.8 23,2 242 233 13,5 25,1 213 28,2 283 132
porcentaje del PIB
Gasto totalen PS | Portugal | 3971,26 | 4386,00 | 4389,23 | 4296,75|  +8,19 Grecia | 5201,91 | 5264,56 | 4368,35 | 4501,88 | -13,46
por habitante
Pensiones 2296,82 | 248274 | 264536 | 271130 | +18,04 3176,01 | 3244,03 | 2967,69 | 318932 |  +041
Desempleo 171,05 | 235,62 | 28431 189,04 | +10,51 26830 322,19 22146| 176,14 | -3435
Atencion sanitaria y 1056,90 | 1142,63 | 984,68 | 1003,25 -5,08 143220 | 137381 | 87433 | 86878| -39,34
enfermedad
Familia, cuidados 208,08 | 22687 190,00 | 193,72 -6,91 197,69 | 207,82 | 186,76 | 182,22 183
y nifiez
Minimos vitales y 4580 | 5706 3789 3472 2420 8981 10,17 1L77| 2148| +139,19
exclusion social
Guasto social como 23 245 25,6 245 132 23,5 25,1 24.6 25,0 +1,5
porcentaje del PIB

Fuente: elaboracion propia (Eurostat, bisqueda 15/04/2018). *Gasto en proteccion social (spr_exp_sum) (ESSPROS_main expenditure types) (Euros por habitante - precios constantes de

2010). ** E gasto en pensiones incluye jubilacion, incapacidad y viudedad.

La crisis economica y financiera ha desborda-
do la capacidad de cobertura de los programas
de minimos vitales y lucha de la pobreza en la
Europa del Sur. El crecimiento de la vulnerabi-
lidad econdmica ha alejado a estos paises, par-
ticularmente a Grecia, pero también a Espaiia,
de los objetivos de reduccion de la pobreza y
de la exclusion social establecidos en la estra-
tegia H2020 de la UE (Arriba et al., 2017: 309-
310; Matsaganis, 2018).

2.2. Laevolucién del gasto social en la crisis
El comportamiento del gasto por areas de pro-

teccion social en los paises de la Europa del
Sur es coherente con las trayectorias de cam-

bio institucional descritas en la subseccién
anterior. El recorte de la financiacion de pie-
zas esenciales del sistema de bienestar es la
principal variable de ajuste comun a los cuatro
paises en el contexto de la crisis economica
y financiera. No obstante, tal y como ocurre
con las medidas de reforma estructural, existen
diferencias significativas en las tendencias de
reduccion o incremento de gasto y en su in-
tensidad, lo cual indica la importancia de las
preferencias domésticas para definir la orien-
tacion de la politica social, ain dentro de un
contexto de condicionalidad europea. La Ta-
bla 1 recoge la evolucion del gasto social total
por habitante en Euros constantes segun tipo
de gasto, en los cuatro paises de la Europa del
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Sur y a lo largo del periodo 2008-15. También
se incluye, aunque resulta poco representativa
para medir el esfuerzo real de financiacion del
bienestar, la evolucion del gasto social como
porcentaje del PIB.

Tal y como recoge la tabla anterior, el gas-
to total en proteccion social por habitante ha
crecido en tres de los cuatro paises de la Eu-
ropa del Sur a lo largo del periodo 2008-15.
En Espafia e Italia, el incremento se sitlia en el
2,73% y en el 2,68%, respectivamente, mien-
tras que en Portugal alcanza el 8,19%. La ex-
cepcion a este comportamiento expansivo de
la financiacion del bienestar es Grecia, donde
el gasto social total por habitante ha caido el
-13,46%. El gasto social como porcentaje del
PIB también ha aumentado, en este caso para
los cuatro paises. No obstante, y debido a la
contraccion del tamafio de las economias de la
Europa del Sur, el mayor esfuerzo relativo de
financiacion del bienestar no se ha trasladado a
una mayor disponibilidad neta de recursos en
buena parte de las areas mas relevantes de la
proteccion social.

La evolucion del gasto social total por habi-
tante en el periodo 2008-15 atraviesa tres fases
diferenciadas, comunes a los cuatro paises y
que coinciden con las etapas de respuesta poli-
tica a la crisis econdmica y financiera de 2008:

1) En la primera fase, entre 2008-10, se pro-
duce un incremento del gasto que responde
a la aplicacion por parte de los gobiernos de
la Europa del Sur de las politicas expansi-
vas de inspiracion keynesiana recomenda-
das por las instituciones europeas. El gas-
to total en proteccion social por habitante
experimenta un crecimiento del 7,96% en
Espafia, del 4,10% en Italia y del 9,46%
en Portugal. En Grecia, el incremento del
gasto social por habitante es mas modesto,
situandose en el 1,19%.

2) El viraje hacia la austeridad de las institu-
ciones comunitarias a partir del 2010 abre
una segunda fase de ajuste del gasto social,
entre 2010-13. El gasto total en proteccion
social por habitante se contraec en Espana
e Italia el -6,30% vy el -3,55%, respectiva-
mente, a lo largo del periodo. En cuanto a
los dos paises rescatados, la reduccion es
particularmente intensa en Grecia, donde
se desploma el -17,03%. En Portugal, sin
embargo, y debido al incremento del gasto
en pensiones y desempleo, experimenta un
pequefio aumento del 0,7%.

3) La tercera fase, entre 2013-15, registra una
modesta recuperacion de gasto en Espa-
na (0,9%), en Italia (2,07%), y en Grecia
(2,97%), que contrasta con una también
ligera contraccion del mismo en Portugal
(-2,11%).

La evolucion del gasto social total por ha-
bitante segun areas de proteccion social a lo
largo del periodo 2008-15 se ajusta a las pre-
ferencias politicas de reforma institucional re-
cogidas en la subseccion anterior. El gasto en
pensiones, que constituye la partida de mayor
cuantia, se ha incrementado en los cuatro pai-
ses de la Europa del Sur, destacando el aumen-
to del mismo en Espafia (18,38%) y en Portugal
(18,04%). El crecimiento del gasto en pensio-
nes, por el contrario, es mucho mas reducido
en Italia (3,58%) y en Grecia (0,41%). El resto
de las areas de la proteccion social registran
un recorte de gasto en Espafia, al igual que en
Portugal, con la excepcion del correspondiente
al desempleo, que se incrementa el 10,51% en
este Ultimo pais. En el caso de Italia, destaca
el crecimiento del gasto en proteccion por des-
empleo, particularmente intenso a partir de la
implementacion del ASpl (37,29%) asi como
el esfuerzo de financiacion de los programas
de familia, cuidados y nifiez y minimos vitales
y exclusion social, realizado a partir del afio
2013. EI caso griego resulta particularmente
dramatico, con una evolucion del gasto social
a lo largo de la crisis que evidencia el desman-
telamiento de piezas completas del sistema pu-
blico de bienestar, como la proteccion por des-
empleo o (sobre todo) la atencidn sanitaria. A
partir del afio 2013 se registra un notable incre-
mento del esfuerzo de gasto en programas de
minimos vitales y exclusion social (139,19%)
que, no obstante, parte de un umbral de gasto
total por habitante comparativamente mas bajo
que el del resto de paises de la Europa del Sur.

Discusiéon. ;Hacia una mayor diversidad
institucional del modelo del Sur?

Los sistemas de proteccion social de la Europa
del Sur han sido objeto de una transformacion
institucional de distinta intensidad y orien-
tacion desde el inicio de la crisis econdmica
y financiera en 2008. Espana, Italia, Portugal
y Grecia han atravesado una triple coyuntura
de contraccion econdmica, estrés financiero y
desequilibrio fiscal y han visto sus procesos
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domésticos de toma de decisiones publicas so-
metidos a la condicionalidad politica europea.
Una de las principales respuestas politicas a
las dificultades de financiacion generadas por
la crisis de deuda ha sido el recorte del gasto
social y la introduccion de reformas estructu-
rales en el Estado del bienestar.

La condicionalidad politica europea ha
cumplido la funcion de activador del proceso
de ajuste y cambio institucional. La respuesta
de los gobiernos de la Europa del Sur a la cri-
sis econdmica y financiera ha sido similar: un
conjunto estandar de medidas de flexibiliza-
cion laboral y re-escalado de la proteccion so-
cial delineadas por las instituciones comunita-
rias para recuperar el crecimiento economico
y el equilibrio fiscal. En los paises rescatados,
Portugal y Grecia, la reforma del bienestar
ha constituido uno de los elementos de con-
dicionalidad incluidos en los memorandos de
entendimiento firmados con las instituciones
comunitarias y el Fondo Monetario Interna-
cional (FMI) a cambio de la recepcion de ayu-
da financiera. En el caso de Espafia e Italia,
el ajuste del gasto y los cambios instituciona-
les de la proteccion social han correspondido
a una reaccion doméstica a la presion de los
mercados de deuda y de las instituciones de
la UE. Los gobiernos de estos dos paises han
conservado un margen limitado de discre-
cionalidad para orientar el proceso de refor-
ma de acuerdo a sus prioridades politicas. La
condicionalidad de la reforma del bienestar
en Espaiia e Italia se ha producido bajo una
situacion de negociacion politica multi-nivel
y de presion indirecta no formalizada, de la
que es buen ejemplo la interlocucion con la
presidencia del Banco Central Europeo en el
periodo 2010-12. La transformacion reciente
del bienestar en los paises de la Europa del
Sur resalta la importancia de la interaccion
reactiva entre el plano doméstico de toma de
decisiones politicas y los condicionantes ex-
ternos de presion y orientacion del cambio. La
reforma de los sistemas de proteccion social
es resultado de la negociacion politica multi-
nivel entre actores con distintos recursos de
poder material y simbolico, intereses y capa-
cidad para imponer acuerdos.

La intensidad del ajuste del gasto social y
el alcance de los cambios institucionales in-
troducidos en el sistema de bienestar han sido
diferentes en ambos grupos de paises, al igual
que los efectos de la austeridad. En Portugal y,
especialmente, en Grecia, el recorte del gasto

social ha sido mas severo y se ha visto acom-
panado de un proceso de reforma estructural
de las pensiones, de la atencion sanitaria y de
los programas de minimos vitales. El efec-
to de las politicas de austeridad en Espafa e
Italia ha sido menos intenso. Los procesos de
transformacion institucional en ambos paises
también han sido mas limitados aunque han
seguido senderos divergentes. Mientras que
en Espafa el redimensionamiento del Estado
del bienestar ha respondido a una prioridad
politica relacionada con la preservacion de las
piezas contributivas del sistema y ha concen-
trado el ajuste de gasto en las restantes areas
de la proteccion social, en Italia el periodo de
austeridad se vincula efectivamente a los re-
cortes pero también a la expansion de deter-
minadas areas infra-desarrolladas del bienes-
tar, como las coberturas no contributivas por
desempleo y otros dispositivos de garantia de
rentas. Mientras que el sistema de proteccion
social espafiol afronta el escenario post-crisis
habiendo desandado buena parte del esfuerzo
de recalibrado del bienestar emprendido en los
2000 y con un grave problema de desequilibrio
financiero de la seguridad social, en el caso de
Italia el perimetro del Estado del bienestar re-
sulta mas amplio que al comienzo de la crisis,
habiéndose extendido hacia la proteccion de
grupos economicamente vulnerables en edad
activa y menores.

En cuanto a la hipoétesis principal de la
nota de investigacion, relativa al efecto de la
austeridad sobre la identidad institucional de
los modelos de proteccion social de la Euro-
pa del Sur, se constata que la variedad Medi-
terranea de bienestar emerge del periodo de
ajuste y transformacion estructural del periodo
posterior a 2010 con un mayor grado de he-
terogeneidad interna, si bien persisten algunos
de sus rasgos caracteristicos, como el menor
nivel comparado de gasto, el desequilibrio en-
tre piezas contributivas y no contributivas del
sistema o la existencia de déficits de cobertura.
Con la excepcion parcial del caso de Italia, la
reforma de los sistemas de proteccion social de
la Europa del Sur bajo la austeridad muestra
la resiliencia de preferencias politicas de raiz
conservadora que resultan ineficaces para ha-
cer frente a las nuevas demandas de la protec-
cion social relacionadas con la precarizacion
del empleo, las necesidades de conciliacion y
cuidados de larga duracion o la extension de
la fragilidad econdémica a amplios grupos so-
ciales.
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Asimismo, y acerca de la segunda hipote-
sis planteada en el apartado de introduccion,
relativa a si cabe efectuar una interpretacion
no estrictamente regresiva o de ajuste simple
de las reformas de bienestar efectuadas por los
paises de la Europa del Sur durante el perio-
do de austeridad, se constata que el modelo
de bienestar Mediterraneo no ha aprovechado
la ventana de oportunidad abierta por la crisis
para profundizar en el recalibrado de la protec-

en la cobertura de los nuevos riesgos sociales.
La problematica de fondo de los Estados del
bienestar de la Europa del Sur sigue estando
intimamente ligada a la segmentacion del mer-
cado de trabajo y a la reproduccion de las des-
igualdades producidas por ésta en el ambito de
la proteccion social. Ahora bien, la respuesta
del modelo de bienestar Mediterraneo a estos
retos de inequidad y vulnerabilidad social se
afronta desde una mayor diversidad institucio-

cion social o para invertir de forma coordinada  nal interna.
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