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LA POLITICA FAMILIAR EN ESPANA:
(EL FUTURO EMPIEZA HOY?

ANTONIO GARRIDO

En el reciente debate parlamentario sobre el Estado de la Nacion, cele-
brado los dias 3 y 4 de julio de 2007, el presidente del gobierno sorprendid
a los distintos lideres politicos y a los analistas con el siguiente anuncio al
final de su discurso principal: «Y, como el futuro empieza hoy, les anuncio
una medida de gran alcance: cada familia con residencia legal en Espaiia
recibird 2.500 euros, a partir de hoy, por cada nuevo hijo que nazca en nues-
tro pafs. Para seguir progresando, Espaiia necesita més familias y con mas
hijos, y las familias necesitan mds apoyo para tener esos nifios y mds recur-
sos para criarlos, porque el avance de Espaiia es tarea de todos, porque
necesitamos apoyar la natalidad, la familia y la cohesién social. He de con-
fesar que esperaba que un Grupo como el Grupo Popular, que tanto habla
del apoyo a la familia, se sintiera reconfortado y alegre por esta medida. Es
una medida que supone un importante esfuerzo financiero para las arcas
puiblicas, pero que hoy podemos hacer gracias a la buena gestion en mate-
ria de politica econémica y de cuentas piiblicas». El impacto que el anuncio
tuvo, que llegé a eclipsar muchos otros temas que se presumian que po-
drian centrar dicho debate parlamentario, lo convirtié en el principal tema
de portada de los principales medios de comunicacién durante los dias pos-
teriores al anuncio, incluyendo distintos editoriales en los principales dia-
rios de difusién nacional sobre la oportunidad de la medida, su electoralis-
mo o las deficiencias de la politica familiar en nuestro pais.

La adopcién de esta medida ha devuelto la atencién a una politica que,
s6lo muy lentamente en los tltimos afios, ha ido recuperando el protago-
nismo que tuvo en otras épocas, aunque es prematuro afirmar que se trate
de una ventana de oportunidad, una policy window, por usar el término de
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King (1984), para el desarrollo de politicas mds ambiciosas en este sector.
La politica familiar en Espaiia en los iltimos veinte afios practicamente
desaparecié de la agenda politica y se convirtié en una politica ptiblica de
escasa visibilidad y de cardcter fundamentalmente implicito (Meil, 1995;
Iglesias de Ussel y Meil, 2001; Rubio, 2002). La politica familiar de un
pais es explicita cuando las actuaciones de sus gobiernos se orientan direc-
ta y no indirectamente a la intervencién en el 4mbito familiar, cuando hay
un cierto grado de consenso politico acerca de la necesidad de adoptar
decisiones en esta materia y donde existe una estructura administrativa e
institucional especifica capaz de elaborar, disefiar, planificar e implementar
la politica (Flaquer, 2001: 13). En Espaiia no ha existido durante las ulti-
mas décadas una actuacién explicita e importante de transferencia de ren-
tas o de reduccidn de las cargas fiscales de la familia, sino distintas medi-
das con sélo consecuencias indirectas sobre el bienestar de ésta, como
explicamos en este ensayo. En segundo término, el consenso ha sido difi-
cultado por la tension implicita entre las politicas familiares y las politicas
de igualdad y la defensa que de unas u otras han hecho los principales par-
tidos nacionales, asi como por el rechazo que las originales politicas fami-
liares del régimen no democrético precedente habian causado en distintos
segmentos de la poblacion, ignorando que una politica familiar puede ser
llenada con contenidos muy diversos segtin los criterios aplicados por los
decisores publicos. En tercer lugar, en nuestro pafs existe una muy baja ins-
titucionalizacién de la politica familiar, ya que no existe una estructura ins-
titucional de relieve encargada de orientar la politica de apoyo a la familia.
En otros paises, sus dltimos gobiernos han incluido un Ministerio de Fami-
lia, Tercera Edad, Mujer y Juventud en Alemania, un Ministerio de la Poli-
tica para la Familia en Italia, un Ministerio de Sanidad, Familia y Discapa-
citados en Francia o un Ministerio de Familia y Asuntos Infantiles en
Noruega. En Espaiia, en cambio, el organismo que debe orientar la politica
familiar es la Secretaria de Estado de Servicios Sociales, Familias y Disca-
pacidad, perteneciente al Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, aun-
que, como denuncian algunas asociaciones de apoyo a la familia, es la Sub-
direccion General de Familias, un 6rgano de cuarto nivel de la Administra-
cion, el verdadero generador de propuestas y actuaciones con perspectiva
de familia. Un elemento adicional que permite corroborar el cardcter
secundario y residual de esta politica es la fragmentacién y dispersién de
las micro-politicas formuladas alrededor de la familia familiar (politica fis-
cal, laboral, de transferencias econémicas y de servicios sociales de
apoyo), que describiremos en el ultimo y mas extenso apartado de este tra-
bajo, y que son elaboradas desde instancias distintas y con escasa coordi-
nacién entre si: las intervenciones fiscales de la politica familiar se deciden
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en el marco de las negociaciones parlamentarias y en el Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda; las decisiones en el dmbito laboral y de la Seguridad
Social corresponden a las negociaciones entre los agentes sociales, empre-
sarios y sindicatos, y al Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales; final-
mente. la red intergubernamental de servicios sociales estd gestionada
esencialmente por las Comunidades Auténomas. Estas Gltimas adoptan
también distintas politicas familiares en el marco de sus competencias, un
panorama que exigirfa un tratamiento monografico y que dejamos delibe-
radamente de lado en esta aproximacion a las politicas pablicas hacia las
familias, salvo para reconocer la heterogeneidad de las actuaciones que en
esta materia desarrolla cada Comunidad Auténoma, en algunos casos con
politicas mds amistosas con la familia (family-friendly policies), como
Catalufia. Navarra, Pafs Vasco, Madrid o Castilla y Ledn, y en otros con
intervenciones mucho mas modestas, como en Asturias, Castilla La Man-
cha. Extremadura o Murcia (Alemdn Bracho, 2001; Caston Boyer et al.,
2002). Ademds, no existen en Espaiia organismos consultivos de alto rango
en materia de familia, como el Haut Conseil de la Population et de la
Famille francés, el National Family and Parenting Institute inglés o insti-
tuciones similares de estudios familiares en Austria, Canadéd o Australia.
Por dltimo, la politica familiar en Espafia es abiertamente implicita o indi-
recta, como muestra el reducido volumen del gasto piiblico en esta materia.
Mientras que el gasto en prestaciones familiares en Dinamarca ha pasado
del 3% del P.LB. al 3.9 por ciento o, en el mismo periodo de referencia, del
2.2 por ciento al 2.5 por ciento en Francia, y del 1.5 por ciento al 3 por
ciento en Alemania, en Espana la evolucion ha sido dnicamente del 0,1 por
ciento al 0,7 por ciento. Espaiia y Polonia son los dos tnicos paises de la
Unién Europea, cuya media de gasto es del 2,1 por ciento, gue no llegan al
1 por ciento del P1.B. en gasto destinado a la familia.

En los limitados términos de este articulo nos cefiiremos a los cldsicos
aspectos de la politica familiar, definida ésta como el conjunto de medidas
destinadas a aportar recursos econémicos, tiempo y servicios de apoyo a
las personas con responsabilidades familiares para que puedan desarrollar
éstas en las mejores condiciones posibles, esto es, el conjunto de gastos
directos e indirectos realizados por el Estado para atender a las necesidades
de las familias, sea en forma de transferencias monetarias o de desgrava-
ciones fiscales o de atribucién de determinados derechos a los padres para
el cumplimiento de sus obligaciones parentales. Esto es, consideramos
politica familiar, como sefiala Dumon, toda medida adoptada por el gobier-
no para mantener o cambiar la estructura y vida familiar o cualquier medi-
da que introduce consideraciones familiares o una perspectiva familiar en
la arena politica, en el sentido de Zimmerman (Meil, 1992; Iglesias de
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Ussel, 1998: 267). Esta decisién supone centrar el andlisis de la politica
familiar espafiola en la transferencias econémicas, en el reconocimiento de
derechos laborales a los padres y en la provision de servicios sociales de
apoyo a los mismos, dejando de lado la otra dimensién de la politica fami-
liar, que atafie a problemas como los derechos y obligaciones derivados del
matrimonio, el divorcio, la sucesion hereditaria o el aborto, las formas de
convivencia asimilables a la familia (parejas de hecho, uniones entre
homosexuales, parejas reconstituidas, etc.), la violencia doméstica y los
problemas de las familias en situaciones especiales, especialmente las
familias monoparentales, asi como a otras politicas con efectos notables
sobre la familia, como la politica de empleo o la politica de vivienda. En
los estudios comparativos, generalmente, se entiende por politica familiar
en sentido estricto los aspectos que abordamos en el andlisis que sigue a
continuacién, de modo que dejaremos para otro estudio posterior algunas
de las problemdticas complementarias en el dmbito de la familia que aca-
bamos de enunciar (Flaquer, 2001; Gauthier, 1996; Hantrais y Letablier,
1996). A la descripcién y estudio comparativo de estas medidas dedicamos
el ultimo epigrafe del texto, mientras que en los siguientes apartados traza-
remos la evolucién de la politica familiar desde las iniciales politicas de
primera generacién, basadas en la politica de transferencia de recursos eco-
némicos a las familias con hijos, hasta las actuales politicas de segunda
generacion, centradas en la dimensién de la conciliacién de la vida laboral
y familiar y la extension de los servicios sociales de apoyo a las familias, y
una reflexién politica acerca del abandono de esta politica sectorial en
nuestro pafs a partir de la transicién.

L. Politicas familiares de primera generacion: el caso de Espafia

En general, la construccién de una politica familiar en Espana se produ-
jo de manera simultdnea a la introduccién de un incipiente estado de bie-
nestar y ésta se convirtié en el principal componente del gasto social duran-
te las décadas de los afios cuarenta y cincuenta del pasado siglo. No obs-
tante, los estados del bienestar de la postguerra no se caracterizaron por
asumir las cargas asistenciales familiares. Fueron muy escasos los paises
que desarrollaron iniciativas tendentes a ampliar los servicios a las familias:
s6lo en Francia los subsidios por hijos eran considerables y tinicamente en
los paises nordicos, en Dinamarca y Suecia, y mds adelante, en Noruega,
Finlandia, asi como en Bélgica y, de nuevo, en Francia existia un compro-
miso claro con la creacion de residencias y la extension de la ayuda a domi-
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cilio para las personas mayores. Los principales programas familiares se
basaban en los subsidios o prestaciones econémicas a los trabajadores varo-
nes en funcién del nimero de personas dependientes. A lo largo de toda esta
etapa la tendencia en los paises del centro de Europa, como Alemania, Bél-
gica, Holanda o Francia, en materia de politica familiar se sustent6 en la
visién tradicional de la familia, en la que la mujer cuida de los nifios, ado-
lescentes, ancianos o discapacitados en el hogar mientras el hombre traba-
ja. Ello permitié un menor despliegue del estado del bienestar y un escaso
desarrollo de los servicios de ayuda a la familia, que se consideraron inne-
cesarios al convertirse implicitamente la mujer casada. ama de casa, en la
responsable del cuidado de los miembros de la familia y de las personas
dependientes a su cargo. En los estados de bienestar socialdemdcratas del
norte de Europa la elevada tasa de participacion de la mujer en el mercado
de trabajo y el desarrollo de politicas de pleno empleo origind, en cambio,
la necesidad de la provision de servicios de ayuda a las familias, como resi-
dencias y servicios domiciliarios para las personas de la tercera edad o
escuelas de infancia para nifios entre 0 y 3 afios.

En linea con la tradicién conservadora del estado del bienestar del sur
de Europa, en Espaiia las principales partidas en materia de politica fami-
liar eran las asignaciones monetarias por hijo a cargo, el subsidio familiar,
y un complemento salarial, el plus de cargas familiares, que era un por-
centaje de los salarios de cada empresa distribuido entre los trabajadores
seglin su nimero de hijos. La percepcioén del subsidio familiar y de los
«puntos», como se conocia popularmente al plus de cargas familiares, era
compatible. A las familias numerosas, formadas por cuatro o mds hijos, se
les otorgaba un mayor subsidio familiar y las correspondientes ventajas y
ayudas en todo un conjunto de éareas: viviendas de proteccién piblica,
tasas en centros educativos, transportes, estancias en albergues o residen-
cias, etc. Diversas exenciones fiscales por hijo o esposa a cargo y para las
familias numerosas, asi como los préstamos blandos para los matrimonios,
complementaban las ayudas familiares. Los iniciales préstamos blandos
para las parejas casadas se convirtieron progresivamente en pagos moneta-
rios en concepto de matrimonio y tanto el subsidio familiar como el plus
de cargas familiares fueron sustituidos por prestaciones contributivas de la
Seguridad Social en concepto de hijo o esposa a cargo o por el nacimiento
de cada hijo. En este marco la concesién de premios nacionales y provin-
ciales para las familias con un mayor nimero de hijos constitufa el princi-
pal mecanismo de comunicacién politica de masas en relacion con la reto-
rica del régimen alrededor de la familia y las medidas desarrolladas para su
proteccion.
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1. El rechazo a la politica familiar en Espafia: la asistencializacién de
la politica

La discontinuidad o inestabilidad de las politicas piiblicas no es el resul-
tado inevitable de un cambio de régimen politico. En este sentido, el lega-
do del régimen no democritico previo define las tareas propias de la con-
solidacién democritica de cada pais, y en Espafia esta herencia y el mode-
lo de cambio pactado tendfa a favorecer la continuidad en los procesos de
toma de decisiones en muchas politicas sectoriales.

Las decisiones en materia de politica piblica estdn poderosamente
influidas, ademds de por la naturaleza de los factores mediadores externos
(p. ¢j. una crisis de los precios del petréleo o una recesién internacional) y
sus efectos sobre las estructuras socioecondmicas internas de cada pais, por
la inercia de los legados del pasado (policy legacies) en cada sector o 4rea.
La trayectoria histérica o la dependencia de la senda (path-dependency), en
el sentido de que sélo ciertas opciones son viables desde un punto de parti-
da previo, implica un fuerte sesgo hacia la continuidad, y circunscribe lo
posible a un reducido nimero de alternativas probables (Mahoney, 2000;
Pierson 2000). Cuando un programa o politica ptiblica se decanta en una
direccién existe una cierta tendencia a la persistencia en ese camino, a
introducir sélo cambios menores, y a mantener con leves alteraciones las
medidas puestas en préctica con anterioridad. Por otro lado, en un proceso
de transicion pactada es posible que las actuaciones de los gobernantes
autoritarios no sean completamente revisadas y que la adopcién de decisio-
nes mediante consensos parciales o globales entre los principales actores
politicos y sociales impida la aparicién de fuertes discontinuidades en las
dreas mds relevantes de las politicas publicas.

En Espafia podemos encontrar ejemplos muy destacados de la actuacién
de esta doble dindmica. Asf, aun a pesar de la transformacién del régimen
politico, el legado de politica ha ejercido un peso considerable en las poli-
ticas de proteccion social y la politica de pensiones, que han mantenido una
notable continuidad con el modelo bdsico, disefiado bajo el régimen ante-
rior: sistema publico, de reparto, profesionalista y contributivo. Segiin ha
seflalado Ana Guillén en su estudio sobre la evolucién del sistema espaiol
de Seguridad Social hasta 1982, el resultado del proceso de construccién
del sistema sanitario piblico espafiol “fue el mantenimiento del modelo de
asistencia sanitaria heredado del franquismo, que se expandié6 moderada-
mente en términos de gasto y cobertura, pero que sigui6 presentando las
caracteristicas bdsicas de un sistema profesional o mixto en cuanto a la
financiacién del sistema, a la gestion y a los criterios de acceso utilizados”,
es decir, “se trata del mismo modelo macroinstitucional, de forma que las
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diferencias observadas al principio y al fin del proceso, aunque sustantivas,
se han producido por medio de un proceso de cambio gradual” en el cual
toda “una serie de elementos claves han mantenido su continuidad a traveés
del tiempo, superando cambios de régimen politico, una contienda civil y
otras vicisitudes que muy bien podrian haberlo modificado sustancialmen-
te” (Guillén, 2000: 214-215).

En cambio, en otras dreas de politicas publicas, como en la politica
familiar, este legado se vio alterado por un cierto rechazo a la politica fami-
liar del perfodo autoritario. Asi, por ejemplo, las prestaciones economicas
por hijo a cargo, uno de los programas nucleares de toda politica familiar,
no fueron revalorizadas casi en 25 afos y de representar el 5,6 por ciento
del salario minimo interprofesional en 1966 pasaron a significar sélo el 0,5
por ciento del mismo en 1990, cuando se actualizaron, lo que convirtié a
todas estas transferencias monetarias en meramente simbdélicas a mediados
de los afios ochenta. Desde el punto de vista del analista de politicas publi-
cas, el rechazo del legado del pasado en un 4rea sectorial constituye, en pri-
mer lugar, una anomalia que es necesario explicar.

Como ha sefialado Celia Valiente (1996), aunque los gobernantes post-
autoritarios no desmantelaron los programas franquistas dirigidos a las
familias, evitaron desarrollar nuevas iniciativas en esta drea de actuacion
piiblica, que era estrechamente asociada al régimen autoritario por el desta-
cado lugar que ocupé tanto en su propaganda como en su discurso oficial.
Valiente explica el rechazo al legado de politica familiar en Espaia por la
confluencia de diversas circunstancias:

1* El origen de la politica en el perfodo autoritario: los programas que
hemos descrito en el epigrafe anterior, con la excepcién de algunos inicia-
les esfuerzos de apoyo a las familias numerosas que tuvieron su origen bajo
el régimen de Primo de Rivera, surgieron durante los afios cuarenta del
pasado siglo, simultdneamente al establecimiento del régimen franquista.

2% El destacado peso de la politica familiar en el conjunto de las politi-
cas del régimen autoritario, en su discurso oficial y en Ja propaganda, espe-
cialmente visible en la repercusién publica de los premios de natalidad para
las familias con mayor nimero de hijos.

32 Su cardcter pronatalista y, especialmente, antifeminista a causa de:

a. La percepcién por el padre como beneficiario de la mayor parte de
las prestaciones o el propio concepto de esposa a cargo.
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b. Las cldusulas de excedencia obligatoria de las mujeres trabajadoras
al casarse incluidas en numerosas ordenanzas y reglamentos labora-
les.

c. La necesaria autorizacidn del marido para la firma de contratos de
trabajo o para el ejercicio del comercio por parte de la esposa.

d. El incremento de la cuantia de los préstamos blandos a que podian
acceder las parejas casadas si la mujer trabajadora renunciaba a su
empleo tras el matrimonio.

e. El aumento del plus de cargas familiares si el trabajador mantenia a
su cényuge.

4" La inexistencia de una burocracia especializada en la implementacién
de la politica: la gestion de la politica familiar se diversificé en distintas
instituciones (al Instituto Nacional de Previsién le correspondia la aplica-
cién de la politica social general y también las principales actuaciones en
este sector, los comités de empresarios y trabajadores de cada empresa ges-
tionaban el plus de cargas familiares y los comités de funcionarios en cada
departamento u organismo publico tenian a su cargo la ayuda familiar, etc.)
lo que evitd la aparicién de un segmento de funcionarios especializados
contrarios a la supresién de estos programas.

5" La carencia de organizaciones fuertes en apoyo de la continuidad de
los programas mencionados ha impedido que su influencia en la elabora-
cién de la politica fuera mayor y que la presion ejercida sobre los decisores
publicos fuera muy limitada.

Sin embargo, en nuestra opinidn, el aspecto mas relevante que explica el
desinterés por impulsar la politica familiar en Espafia después de la transi-
cién fue la vision de los dirigentes socialistas en el gobierno sobre esta poli-
tica sectorial y el relieve que progresivamente adquirieron las politicas de
igualdad. El PSOE durante su primera etapa de gobierno, entre 1982 y
1996, presté una escasa atencion a la politica familiar debido, en gran medi-
da, al peso de algunas militantes del movimiento feminista en la formacién
del Instituto de la Mujer, el principal érgano del feminismo institucional en
la administracién central del Estado. Las feministas espaifiolas militantes
del PSOE consideraron, al igual que el resto de grupos incluidos en los
movimientos de mujeres, que la mejor politica familiar era una «no politi-
ca», puesto que, a su juicio, la promocién de la familia implicaba fortalecer
una institucion en la cual la mujer habia tenido histéricamente un papel
subordinado y secundario o residual y una posicién inferior a la del varén.
En este sentido, hay que recordar que algunos expertos, como Kamerman y
Kahn (1978), definen la politica familiar como «lo que el Estado hace o
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deja de hacer en favor de las personas» con roles o responsabilidades fami-
liares, de manera que tanto es politica familiar la accién como la omisién en
la adopcién de medidas de apoyo a la familia (Iglesias de Ussel, 1998, 267).
Segin ha explicado Celia Valiente (1996: 108), «las feministas del PSOE
fueron particularmente activas en su intento de evitar alguna politica fami-
liar. Argumentaron que las mujeres habfan sido asociadas tradicionalmente
al cuidado de nifios, personas dependientes y la familia, en general. Las
socialistas feministas querian actuar politicamente en beneficio de las
mujeres solamente, y no en nombre de las mujeres como miembros de la
familia. La estrategia sugerida por las feministas del PSOE era doble: el
establecimiento de politicas de igualdad de género para reducir las diferen-
cias (por ejemplo, en términos de educacién o empleo) entre mujeres y
hombres; y, en consecuencia, la renuncia a la politica familiar, que (en su
perspectiva) indirectamente reforzaba las tareas realizadas por las mujeres
en sus familias». Para los socialistas las politicas familiares, a diferencia de
las politicas de igualdad, no intentaban modificar la distribucién de roles
internos en el seno de la familia, en el dmbito doméstico, y por tanto, de-
bian quedar relegadas en detrimento de las politicas centradas en el género.
De hecho, la primera reforma importante del gobierno socialista en materia
de politica familiar, en 1985, consistié precisamente en la desaparicion de
una medida de marcado cardcter «antifeminista», la asignacién mensual por
esposa a cargo, y la abolicién del pago tinico por matrimonio y por el naci-
miento de cada hijo. En la segunda etapa de la reforma de la politica, en
1990, se suprimi6 la asignacién mensual por hijo a cargo con cardcter uni-
versal que entre 1986 y 1990 se habia mantenido congelada en las 250
pesetas de 1971, y se sustituy$ por una prestacion familiar a percibir bajo
condicién de recursos (means-tested). Mientras que en otros paises, como
Alemania, Gran Bretafia, Bélgica, Dinamarca o Portugal, la ayuda era uni-
versal desde el primer hijo, 0, como en Francia y Grecia, universal a partir
del segundo hijo, en Espaiia se asistencializaba y se convertia més en un
instrumento de politica social que de verdadera politica familiar. Tanto la
prestacién contributiva como la no contributiva por hijo a cargo se fij6 en
3.000 pesetas mensuales para aquellas familias cuya renta no fuese superior
a un millén de pesetas.

En el marco de las preferencias y las orientaciones cognitivas de los
actores también se ha subrayado, desde los enfoques institucionalistas, el
papel de las ideas y el desarrollo de marcos referenciales o modelos con-
ceptuales (policy frames) nuevos que proporcionan un conjunto articulado
y coherente de soluciones a los problemas que surgen en cada sector de
politicas. Determinados «paradigmas» (policy paradigms), «comunidades
epistémicas» (epistemic communities) o «coaliciones promotoras» (advo-
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cacy coalitions), por usar las expresiones de Hall, Haas o Sabatier, llegan a
dominar los sectores o dreas de politicas después de que un amplio debate
social e intelectual acerca de los fallos de las experiencias pasadas o la per-
sistencia de situaciones anémalas y un cierto proceso de aprendizaje politi-
co precipite un cambio en las orientaciones cognitivas de los actores que
forman dicha comunidad politica. En el dmbito del apoyo a la familia la
asistencializacion de la politica familiar puede considerarse, més que como
un cambio en los instrumentos, una verdadera mutacién en los objetivos de
la politica, convertida por decisién de los gobernantes socialistas en una
politica mds bien de lucha contra la pobreza que de incentivo a la natalidad
y de apoyo a la familia.

III. La recuperacion de la politica familiar a través de las politicas
Jamiliares de segunda generacion: la politica de conciliacién de la vida
laboral y familiar

Los primeros intentos por recuperar una linea mds activa en el apoyo a
la familia procedieron de la presién de la Unién Europea y su decidida poli-
tica de conciliacién de la vida laboral y familiar a lo largo de los afios
noventa (Linos, 2007). En la dimensién laboral de la politica familiar los
cambios se han ido desarrollando a instancias del impulso europeo (Garri-
do Gomez, 2000; Flaquer, 2002). En primer lugar, la aprobacién de la Ley
3/1989, de 3 de abril, que amplié la duracién del permiso de maternidad de
14 a 16 semanas y establecié la obligatoriedad de la reserva del puesto de
trabajo durante un afio en los supuestos de excedencia por cuidado de hijos,
fue consecuencia de la aplicacién del I Plan de Accién para la Igualdad de
Oportunidades de las Mujeres 1988-1990 y del II Programa de Accién
Comunitario 1986-1990; con esta reforma los permisos de maternidad, de
excedencia para el cuidado de hijos y de lactancia se configuran como dere-
chos familiares y pueden, por tanto, ser usados indistintamente por la madre
o por el padre. En segundo término, la ley 4/1995, de 23 de marzo, fruto de
la necesidad de adaptar a la legislacién nacional la Directiva 92/85/CEE, de
19 de octubre de 1989, la directiva europea sobre proteccion de la salud en
el trabajo de la mujer embarazada, que ampliaba la cuantia de la prestacion
por maternidad al 100% del salario, rebajaba las condiciones de acceso y
garantizaba la reserva de un puesto de trabajo del mismo grupo o categoria
profesional en los casos de excedencia durante dos o tres afios. Finalmente,
durante el primer mandato de gobierno del Partido Popular, se aprobd la
Ley 39/1999, de 5 de noviembre, de conciliacién de la vida familiar y labo-
ral de las personas trabajadoras, como consecuencia de la necesidad de
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adaptar la legislacion espaiiola a la Directiva 96/34/CEE, relativa al Acuer-
do Marco sobre permiso parental pactado entre los interlocutores sociales
europeos, que incorporaba la ampliacion del permiso de maternidad en
casos de parto muiltiple y flexibilizaba su uso por parte de ambos progeni-
tores y mejoraba el derecho a la reduccién de jornada (Ballester Pastor,
2000).

Las ideas constrifien las posibles actuaciones de los gobiernos y la ten-
dencia hacia las politicas de conciliacién de la vida laboral y familiar se ha
convertido en uno de los nuevos pilares de las politicas de familia. El papel
de las ideas y cémo algunas de éstas se convierten en dominantes en un sec-
tor de politica piiblica puede tener un buen ejemplo en el rapido desarrollo
de las medidas conciliatorias.

Junto al papel de impulso de estas politicas de conciliacién por parte de
la Unién Europea hay que subrayar que el cambio de tendencia hacia el
retorno de la politica familiar a la agenda politica se inicia con la aproba-
cién en 1997 de un informe sobre la situacion de la familia por parte de la
Comisién de Politica Social y Empleo del Congreso de los Diputados, una
vez que los responsables politicos han ido adquiriendo conciencia del alar-
mante descenso de la tasa de natalidad en Espafia: a finales de 1998 Espa-
fia tenia una de las tasas de fecundidad mds bajas del mundo y las proyec-
ciones para el afio 2015 presagiaban el comienzo de un crecimiento negati-
vo a partir de esas fechas, en las que nuestro pais, segiin los expertos en
demografia, comenzarfa a perder poblacién.

El giro en la politica piblica hacia la familia se consolida definitiva-
mente con la aprobacién por el Consejo de Ministros en noviembre de 2001
del Plan Integral de Apoyo a la Familia 2001-2004. El Plan es la culmina-
cién de un conjunto de actuaciones previas, como la propia Ley de Conci-
liacién de la vida familiar y laboral aprobada en 1999, la reforma del IRPF
del mismo afio, la mejora de la proteccion familiar desde la perspectiva de
la Seguridad Social (con la actualizacién en 2000 de las asignaciones fami-
liares por hijo a cargo o la introduccion de nuevas prestaciones econémicas
para los casos de parto miltiple y los supuestos de nacimiento del tercer
hijo o los sucesivos) o la aprobacién del «coste cero» de las cotizaciones a
la Seguridad Social en los contratos de sustitucion por permisos de mater-
nidad, y también el punto de inicio de nuevas actuaciones € iniciativas en
una nueva serie de dmbitos que afectan a las familias. Este Plan, de cardc-
ter integral, combina medidas sociales y laborales con el reconocimiento de
derechos o la mejora en la atencién a las necesidades de bienestar de las
familias e incluye entre sus objetivos principales la atencion a la calidad de
vida de las familias, el fomento de la solidaridad intergeneracional, la
defensa de la familia como garantia de cohesién social y el apoyo a las
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familias en situaciones especiales de riesgo y exclusion social. El Plan se
concretaba en diez lineas estratégicas y un conjunto muy diverso de medi-
das dentro de cada una de ellas: en materia de politica fiscal y de rentas
(como la ayuda mensual de cien euros a las madres trabajadoras con hijos
menores de tres afios, el incremento del minimo familiar en funcién del
numero de hijos y la introduccién de nuevas deducciones fiscales en el
IRPF, etc.), en el drea de las prestaciones de la Seguridad Social (como el
incremento del Iimite maximo de ingresos para tener derecho a la presta-
cion por hijo a cargo, la actualizacion de las cuantias de dichas prestaciones
econémicas por hijo a cargo o la extensién del derecho a las prestaciones
familiares en los casos de nacimiento del tercer hijo y siguientes o parto
multiple a los supuestos de adopcién y acogimiento, etc.), en el 4mbito de
la conciliacién de la vida laboral y familiar (como el desarrollo reglamen-
tario de la Ley de Conciliacién de la vida laboral y familiar o la bonifica-
cién de las cuotas empresariales a la Seguridad Social de las mujeres que se
reincorporen al trabajo en los dos afios siguientes a la fecha de la materni-
dad o de las madres en familias monoparentales, etc.), en la politica de
vivienda, en el acceso de las familias a las nuevas tecnologias, el desarrollo
de los servicios de orientacién y mediacién familiar, en el marco de la revi-
sion del Derecho de Familia, etc. La implementacién del Plan ha sido desi-
gual, con una mayor implantacién de las medidas referidas a los pilares cl4-
sicos de la politica familiar (fiscal, laboral y Seguridad Social) y un cierto
implementation gap (brecha de implementacién) en lo relativo a la politica
de vivienda y a las actuaciones referidas a los nuevos dmbitos de actuacién
en politica familiar como las nuevas tecnologias o los servicios de orienta-
cién y mediacién familiar.

Uno de los frutos mds destacados del mismo ha sido, sin duda, la apro-
bacién de una nueva Ley de Proteccién a las familias numerosas, la Ley
40/2003, de 18 de noviembre, que ha sustituido a la preconstitucional Ley
25/1971, de 19 de junio, aunque las reformas de noviembre de 1995 y de
abril de 1998 ya habian reducido progresivamente los requisitos para la
consideracién de familia numerosa. A partir de ella se ha ampliado el con-
cepto de familia numerosa a aquella, incluidas las monoparentales o
reconstituidas, formada por tres o mds hijos o por dos hijos, cuando uno de
ellos sea discapacitado o incapacitado para trabajar o si en este caso son los
conyuges los discapacitados o incapacitados para trabajar. Esta norma
reforma las categorfas en que se clasifican las familias numerosas, que
pasan a ser dos, general (con menos de 5 hijos) y especial (con mas de 5
hijos), y detalla los beneficios sociales, en el dmbito de la vivienda, en
materia fiscal o educativa y en el acceso preferencial a los distintos servi-
cios publicos de este tipo de familias, una discusién que, como tantos otros
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aspectos de este breve articulo, requeriria una monografia para su estudio
cuidadoso y sistematico.

Asimismo, puede considerarse que es resultado de este cambio de ten-
dencia la elaboracién de numerosos planes de apoyo a la familia en distin-
tas Comunidades Auténomas: el Plan de Apoyo a la Familia en Navarra, el
Plan Integral de la Familia y la Infancia de la Comunidad Valenciana, el
Plan Integral de Apoyo a la Familia de Cataluiia, la Estrategia de Concilia-
cion de la vida familiar y laboral en Castilla y Ledn, etc.

Sin embargo, a nivel estatal ese Plan integral de apoyo a la familia no ha
tenido continuidad, dado que el control del gobierno de la nacién a partir de
2004 de nuevo por el Partido Socialista propicié un nuevo énfasis en las
politicas de igualdad en detrimento de las politicas familiares, pese al anun-
cio por parte de Amparo Valcarce (2004: 4), Secretaria de Estado de Asun-
tos Sociales, Familia y Discapacidad, ante la comisién parlamentaria
correspondiente. de la elaboracién de un nuevo Plan Integral de Apoyo a las
Familias durante 2005. El gobierno socialista ha desarrollado algunas
actuaciones en materia de conciliacién de la vida laboral y familiar, el
dmbito en el que se produce el ajuste o la interseccién entre los dos tipos de
politicas piiblicas, de apoyo a la familia y de fomento de la igualdad, y en
el ambito de los servicios sociales, especialmente con la aprobacién de la
Ley de Dependencia, pero ha tendido mds bien a centrarse en el desarrollo
de la politica de igualdad de oportunidades. En el marco de ésta ha ido
aprobando medidas concretas de conciliacién para los funcionarios dentro
del Plan por la Igualdad de Género en la Administracién General del Esta-
do, de marzo de 2005, o del denominado Plan Concilia, que incluia todo un
conjunto de avances en materia de jornada laboral, horario flexible, permi-
so de paternidad, reducciones de jornada y excedencias para los empleados
publicos.

Finalmente, La Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, introduce
importantes novedades en sectores como el empleo, la participacién de la
mujer o la conciliacién de la vida laboral y familiar. Algunos de sus aspec-
tos mds relevantes ya han suscitado un gran debate, como los referidos a
los planes de igualdad en las empresas de mayor tamaiio, la paridad en los
consejos de administracién de determinadas empresas o la paridad en las
listas electorales. Sin embargo, desde la perspectiva familiarista lo més
destacado es la introduccién de un permiso de paternidad, independiente
del permiso que corresponde a la madre, la adaptacién de la duracién y
distribucién de la jornada de trabajo o la acumulacién del permiso de lac-
tancia en jornadas completas, asf como las modificaciones que registra el
derecho a la reduccién de jornada para el cuidado de menores de 8 afios y
discapacitados.
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IV. Los pilares de una politica integral hacia la familia (family-friendly
policies)

Una politica integral de apoyo a la familia ha de asentarse sobre cuatro
pilares o tipos de intervenciones: una politica fiscal, una politica en el
dmbito de la Seguridad Social, una politica laboral y una politica de servi-
cios sociales. Es evidente que otras dreas de politicas publicas, como la
politica de vivienda, de juventud o hacia la tercera edad y la dependencia
tienen una influencia importante sobre la familia, pero las medidas de poli-
tica explicita en el marco de la familia suelen girar alrededor de estos cua-
tro ejes.

En primer lugar, el pilar fiscal de Ia politica familiar implica bésicamen-
te decisiones alrededor de tres aspectos esenciales: la tributacion individual
o conjunta de los cényuges, las deducciones por hijos o personas depen-
dientes y la actualizacién o revalorizacion regular de estas desgravaciones.
En Espatia, la sentencia de 20 de febrero de 1989 del Tribunal Constitucio-
nal ya declar6 inconstitucionales algunos articulos de la ley del IRPF de
1978 sobre la obligatoriedad de agregacion de rentas entre los esposos en
aplicacion del principio constitucional de proteccién a la familia, recogido
en el articulo 39.1 de la Constitucién y, desde entonces, se puede optar
entre la tributacién conjunta y la individual con una escala de tipos de gra-
vamen diferenciada para cada una; en la tributacién conjunta hay una esca-
la reducida tendente a corregir las consecuencias negativas de la acumula-
cion de rentas, ya que con la suma de rentas crece la base imponible y se
paga segun un tipo mds alto de la escala de gravamen. La decision politica
en este ambito debe decantarse por un sistema de tributacion individual
simple, al estilo de los existentes en Italia, Reino Unido, Dinamarca o Gre-
cia, o la tributacién conjunta. En general, los sistemas de tributacién indi-
vidual suelen ser mds beneficiosos para aquellas familias con dos percepto-
res de ingresos, mientras que los sistemas de reparto tienden a ser mds ven-
tajosos para las familias con un solo miembro de la familia en el mercado
de trabajo o con dos perceptores en el caso de que los ingresos de ambos
sean muy desiguales. De hecho en la discusién de la ley de 1991 algunos
partidos, como el Partido Popular y Convergencia i Unié defendieron un
sistema de reparto de rentas, pero el PSOE rechazé esta férmula apuntando
al hecho de que dicha modalidad desincentivaria el acceso de las mujeres
casadas al mercado de trabajo. Las modalidades de tributacién conjunta con
el sistema de reparto mds aludidas en los estudios especializados suelen ser
el sistema alemdn de ehegattensplitting, en el que se suman los ingresos y
el tipo se aplica al cociente de la division entre dos del total de la renta, o el
sistema de cociente familiar francés, en el que las rentas de los cényuges y
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los hijos se dividen por un coeficiente segin el niimero de miembros de la
unidad familiar (ese coeficiente estd compuesto por la suma de 1 para cada
conyuge y 0,5 para cada hijo y al resultado se aplica el tipo de gravamen,
multiplicdndose €l resultado por el nimero de partes para obtener la cuota
integra), lo que le otorga al sistema un cierto sesgo natalista al favorecer a
las familias con mayor nimero de hijos. El legislador también dispone de
férmulas mixtas que permiten elegir entre tributacién individual y conjunta
o combinar ambos sistemas, como en los casos de Bélgica, Irlanda, Portu-
gal o Espaiia.

Las opciones politicas en materia de desgravaciones por razén de hijos
o personas dependientes a cargo de los contribuyentes son, de cualquier
modo, muy diversas y oscilan entre aquellos casos en los que no existen
tales beneficios, como en Irlanda, Dinamarca o Reino Unido (pese al per-
sonal allowance exento de los hijos, cuando realizan su propia declaracién)
y €l resto de paises de la Unién Europea, donde las desgravaciones se pro-
ducen mediante reducciones fijas ya sea en la cuota o en la base imponible,
dejando al margen el modelo francés, donde los hijos ya forman parte del
singular sistema de cociente. En Espafia fueron desapareciendo las deduc-
ciones fijas de la cuota por matrimonio, con la reforma fiscal de 1991, y las
deducciones por hijos menores, incapacidad, ascendientes a cargo o por
gastos de custodia de nifios, con la reforma de 1998, y se introdujo el con-
cepto de «minimo personal y familiar», una renta exenta de tributacién for-
mada por una cantidad bdsica para atender las necesidades esenciales per-
sonales y familiares. Este minimo personal y familiar se deduce de la base
imponible, lo que ha hecho emerger algunas criticas, porque con las anti-
guas deducciones familiares que se aplicaban en la cuota la cantidad era fija
e igual para todos, mientras que la desgravacion en la base es proporcional-
mente mayor segin sea mas alta la renta del contribuyente, un aspecto que
el gobierno socialista ha anunciado su intencién de modificar para no pri-
mar a las rentas mds altas. El otro aspecto a considerar es el de las actuali-
zaciones de estas desgravaciones o deducciones, para evitar la pérdida de
su valor.

Por ultimo, el gobierno del Partido Popular introdujo, sélo para las
mujeres trabajadoras, una reduccién en la cuota diferencial del IRPF de
1.200 € mensuales por cada hijo menor de 3 afios, con el objeto de ayudar
en los gastos de guarderia y cuidados infantiles. Esta deduccion puede abo-
narse también a la mujer de manera anticipada, a razén de 100 € mensua-
les, si ésta lo solicita a la Agencia Tributaria.

El segundo pilar de una politica familiar integral se corresponde con las
decisiones en materia de Seguridad Social y atafie a las prestaciones econ6-
micas por hijo a cargo, los subsidios por natalidad y los distintos pagos por
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matrimonio, por familia numerosa o las prestaciones por maternidad y ries-
go durante el embarazo, asi como las bonificaciones en las cuotas de la
Seguridad Social.

Las estrategias en el caso de las clasicas prestaciones por hijo a cargo
difieren segidn las cuantias y la cobertura de las mismas, su cardcter natalis-
ta 0 no y su tratamiento fiscal. La tendencia hacia la asistencializacion de
estas prestaciones fue acusada a comienzos de los afios noventa, cuando
Italia, Grecia, Espafia o Canad4 suprimieron el subsidio familiar universal
por una prestacion bajo condicién de recursos. Sin embargo, algunos paises
que adoptaron férmulas semejantes volvieron enseguida al sistema univer-
salista, como Dinamarca en 1981, Jap6n en 1985, Alemania en 1996 o
Francia en 1998. El caso francés es especialmente ilustrativo, porque en el
plazo de un afio el gobierno socialista de Jospin, que habia reemplazado el
subsidio universal por un subsidio bajo condicién de recursos, volvié rapi-
damente al sistema universalista. En Espaiia la Ley de Prestaciones no Con-
tributivas de la Seguridad Social, la Ley 26/1990, de 20 de diciembre, junto
al R.D. 356/1991, de 15 de marzo, implantaron una prestacién familiar,
tanto contributiva como no contributiva, s6lo para familias con bajos ingre-
sos mediante comprobacion de recursos (means-tested). En 2000 estos
ingresos no debian superar 1.237.899 pesetas, y actualmente el limite de
renta esta fijado en 9.328,39 €, lo que implica que la tasa de cobertura de
la prestacién haya sido siempre muy baja y tienda incluso a disminuir mds
alin: en los afios noventa eran apenas un 20 por ciento los menores de 18
afios que percibian esta ayuda y el nimero actual de familias que se benefi-
cian de la misma apenas llega al 11 por ciento. Dicha cuantia se incremen-
ta un 15 por ciento a partir del segundo hijo a cargo, de manera que para
percibir esta asignacién por hijo a cargo en el caso de dos hijos el umbral
de ingresos de la familia ha de ser inferior a 10.727,65 €, en el caso de tres
hijos no superior a 12.126,91 €, y asi sucesivamente (en el caso de familias
numerosas con tres hijos el limite de renta es de 15.903,65 €, aumentando
2.575,95 € a partir del cuarto hijo). El caricter selectivo y asistencial de las
prestaciones de la Seguridad Social por hijos a cargo hace que la proteccién
econdmica a la familia en Espaiia se articule globalmente mediante un
doble sistema: las desgravaciones fiscales estdn orientadas a las familias
con rentas medias y altas, mientras que los subsidios familiares por hijos a
cargo estdn destinados a las familias con menores ingresos. Esto significa
que hay que prestar atencién también a la diferencia de proteccién econd-
mica que ambas modalidades pueden suponer. Con las reformas del IRPF
de finales de los afios noventa las familias con obligacién de presentar la
declaracién tributaria tenfan una desgravacion de la base imponible de
200.000 pesetas para el primer y el segundo hijos y de 300.000 pesetas para
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el tercer hijo y los siguientes, con una prima especifica para los hijos meno-
res de 3 afios, lo que supone un tratamiento mds favorable que en el caso de
los subsidios familiares por hijo a cargo: las deducciones pueden ser apli-
cadas a hijos solteros dependientes hasta los 25 afios, mientras que los sub-
sidios familiares sélo alcanzan a hijos hasta los 18 afios; por otro lado, en el
dmbito tributario el rango (si es primero, segundo, tercero o posterior hijo)
hace que aumente la desgravacién, mientras que la prestacién por hijo a
cargo es siempre la misma y no tiene un sesgo natalista.

No obstante, la decisién politica no consiste tinicamente en la opcién
por un sistema universalista o un sistema selectivo y asistencialista. El dise-
fio de las prestaciones por hijo a cargo acoge otras decisiones relevantes
desde la perspectiva de la familia. En primer lugar, el concepto de hijo para
la percepcion de la prestacion econémica en Espaiia se refiere a los hijos
menores de 18 afios y/o minusvidlidos a cargo del beneficiario, aunque en
otros casos esta edad puede reducirse o aumentar o incluir cldusulas de pré-
rroga por edad en casos como estudios y otros similares. En segundo lugar,
la cuantia de la prestacién permanecié congelada entre 1990 y 2000, cuan-
do se produjo su actualizacién por R.D. 1/2000, de 14 de enero, que aumen-
t6 la dotacién a 48.420 pesetas anuales (4.035 pesetas mensuales), una can-
tidad que ha permanecido en los 291 € anuales actuales, esto es, 0,8 € por
dia. También se produjo entonces una revision de la prestacién para el caso
de los hijos menores con una minusvalia igual o superior al 33 por ciento,
cuya asignacion pasé de las 72.000 pesetas anuales de 1990 a las 94.860
pesetas de 2000 (7.905 pesetas mensuales), siendo actualmente de 581,66
€ anuales, es decir, 48,47 € al mes. Estas cantidades son muy escasas com-
parativamente respecto a las que perciben las familias con hijos a cargo en
otros casos: hay paises donde estas cantidades son muy significativas,
como en Alemania (alrededor de 154€ mensuales por hijo), en Austria
(129€), en Irlanda (142€), en Dinamarca (122€), en Suecia (112€) y en
Luxemburgo (216€), mientras que en otros casos, las cantidades a percibir
son minimas, como en Italia (72€), en Portugal (25€) y, especialmente, en
Espafia (24€). Ademds, al igual que en el caso de las deducciones fiscales,
su actualizacién es muy importante.

Asimismo, es relevante en el disefio de la prestacién econémica por
hijos el tratamiento fiscal de la misma y su cardcter natalista. Por lo gene-
ral, la percepcion de estos subsidios se considera rentas fiscalmente exen-
tas, excepto en casos singulares, como en Grecia o en Espafia a comienzos
de los afios noventa. En Espaila, finalmente, la reforma tributaria de 1998
pasé a tratar estos pagos como rentas exentas. El problema se plantea en
aquellos paises en los que se puede obtener simultineamente la desgrava-
cién fiscal por hijos a cargo y el subsidio familiar, una situacién ante la que
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se puede dejar al beneficiario la opcién por una u otra alternativa, como en
Alemania, o los decisores politicos pueden reducir el tope del nivel de renta
al que se pueden aplicar las desgravaciones fiscales, como hizo Jospin en
Francia tras universalizar el subsidio familiar. Una vez mas, el criterio poli-
tico determina la estrategia a seguir. Por lo que respecta al mayor o menor
cardcter natalista de la percepcién econdmica, ello depende de si las presta-
ciones aumentan segin el rango de los hijos, como sucede a partir del
segundo hijo en Bélgica, o a partir de posteriores hijos en Irlanda (a partir
del tercero), Francia (a partir del tercero, dado que en Francia el subsidio es
universal a partir del segundo hijo) y en Alemania (a partir del cuarto hijo),
o la cantidad que se recibe es invariable, como en Espafia o Suecia (donde
se abandoné en 1995 el principio natalista que implicaba un aumento del 50
por ciento en la cantidad a percibir a partir del tercer hijo y un incremento
del 160 por ciento a partir del cuarto).

El otro gran tipo de prestaciones econémicas en importancia en el 4mbi-
to de la Seguridad Social son los subsidios por natalidad, esto es, cantida-
des que se pagan a las familias a causa del nacimiento de un hijo para cola-
borar con la familia ante los gastos que ello ocasiona. En Espafia estas pres-
taciones por natalidad desaparecieron en 1990, al igual que los pagos uni-
cos por matrimonio, y s6lo fueron recuperadas de un modo muy restrictivo
en 2000, cuando el Real Decreto-Ley 1/2000, que introdujo algunas mejo-
ras en la proteccion familiar del sistema de Seguridad Social, creé dos pres-
taciones de este tipo para casos muy especificos: por tercero y sucesivos
hijos y por parto miltiple. En el primer caso, la prestacion por nacimiento
del tercero o sucesivos hijos es un pago tnico de 450,76 € por cada naci-
miento, a partir del tercero y bajo condicién de recursos (9.328,39 € en
2007, incrementdndose el 15 por ciento por cada hijo que tenga la familia).
Evidentemente, considerando que s6lo un 10 por ciento de los nacimientos
lo son de un tercer hijo y que el umbral de ingresos exigido para acceder a
la prestacion (al ser familias numerosas el limite de renta es 15.903,65 €
para el tercer hijo 6 18.479,80 € a partir del cuarto hijo) restringe ain mas
el acceso, tnicamente el 2 por ciento de las familias se beneficia de dicha
medida. La prestacién econémica por parto multiple, que también afecta a
un ndmero muy limitado de familias (dado que el 98 por ciento de los par-
tos son sencillos), varia segtin el caso: cuatro veces el salario minimo inter-
profesional en el caso de gemelos (2.282,40 € para 2007), ocho veces el
salario minimo en caso de trillizos (4.564,80 € en 2007), etc. Esta presta-
cién sufrird un cambio notable tras el anuncio realizado por el Presidente
del Gobierno en el Debate sobre el Estado de la Nacién de que «cada fami-
lia con residencia legal en Espaiia recibira 2.500 € por cada nuevo hijo que
nazca». Las condiciones concretas, al margen de su cardcter universal y no
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selectivo, serdn especificadas en un Real Decreto de julio de 2007, aunque
al cierre del presente texto se especulaba en medios del Ministerio de Tra-
bajo con que pudiera aplicarse un efecto retroactivo a la medida, que abar-
carfa asi desde el comienzo del afio en curso. En otros paises, como Ale-
mania, Francia, Irlanda, Bélgica, Dinamarca, Reino Unido o Portugal; en el
caso francés la allocation pour jeune enfant se percibe mds generosamente
desde el cuarto mes del embarazo hasta los tres meses de vida del nifio y
puede extenderse mds tiempo, condicionada a un umbral determinado de
ingresos.

Otras prestaciones econdmicas de apoyo a la familia, como el pago por
matrimonio, vigentes en paises como Portugal o Grecia, o las ayudas para
hacer frente a los gastos de colegio, como en Francia o Luxemburgo (bajo
condicién de recursos) tienen un cardcter menor y no existen en Espafia.

El tercer gran pilar de las politicas familiares lo constituyen las medidas
especificamente laborales, como las licencias parentales o familiares, sobre
las que se asienta toda la politica de conciliacién de la vida laboral y fami-
liar, las medidas de proteccion frente al despido de la mujer embarazada o
la politica en torno a la contratacion a tiempo parcial. Las politicas de con-
ciliacién estdn basadas en el disfrute por parte de los padres de determina-
dos permisos, reducciones de jornada y programas complementarios de
excedencia laboral (Sdnchez Trigueros, 1999). En primer lugar, los permi-
sos de maternidad y paternidad, para exdmenes prenatales, por nacimiento
de hijo, por riesgo durante el embarazo, por hospitalizacién del recién naci-
do, por lactancia, por enfermedad o accidente graves y hospitalizacion
constituyen el repertorio bdsico de estas licencias, unos permisos que pue-
den aumentar el empleo femenino, segin algunos estudios (Ruhm, 1998:
310). El mds caracteristico de estos permisos, desde su aprobacién en la
Convencién sobre Proteccion a la Maternidad de la OIT en 1919 (aunque
con anterioridad algunos paises habian introducido permisos de maternidad
no retribuidos), es el permiso de maternidad por el nacimiento de hijos, un
permiso que, al igual que las prestaciones econémicas por hijo a cargo, per-
mite una cierta discrecién politica en su disefio, dado que envuelve muilti-
ples aspectos. Su duracién se amplié en 1989 de 14 a 16 semanas, a las que
se afiaden dos semanas mds por cada hijo a partir del segundo en caso de
parto miltiple, y ahora también dos semanas en caso de hijo o hija con dis-
capacidad, asi como los dfas adicionales necesarios en casos de partos pre-
maturos o de hospitalizacién del neonato, hasta 13 semanas como maximo.
La duracién del permiso de materniad suele oscilar entre las 14 semanas en
Alemania e Irlanda y las 18 semanas del Reino Unido o las 22 semanas en
Italia, aunque en los paises nérdicos, como Suecia o Finlandia estos permi-
sos suelen ser mds generosos, entre 30 y 40 semanas. Este permiso conlle-
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vaba una prestacion econémica de cardcter contributivo, que se recibia de
la Seguridad Social, correspondiente al 100 por 100 de la base reguladora
(tras la reforma de 1995), la mdxima tasa de sustitucién. La tasa de sustitu-
cién en otros pafses, como Francia, Italia o Dinamarca es menor. Tras la
entrada en vigor de la nueva Ley de Igualdad se ha establecido una presta-
ci6én econémica no contributiva, equivalente al 100 por 100 del IPREM
(indicador piiblico de renta de efectos muiltiples) durante 42 dias naturales
desde el parto. En Espaifia, al igual que en Holanda y Luxemburgo, estas
prestaciones estédn sujetas a las cotizaciones a la Seguridad Social y también
estan sujetas a tributacion, como en Italia o Bélgica. Otro aspecto a regular,
que también puede gestionarse con un criterio estrictamente politico, son
los requisitos o las condiciones de acceso a la prestacién por maternidad.
Antes de las modificaciones introducidas por la Ley de Igualdad, el perio-
do de carencia exigido era de 180 dias durante los cinco afios previos al
nacimiento del hijo (estos 180 dias se exigian dentro del afio inmediata-
mente anterior al parto antes de la reforma de 1995), a diferencia de paises,
como Italia y Holanda, donde no se exige ninguna cotizacién previa para
tener derecho a la prestacién por maternidad. Tras la aprobacién de la Ley
Orgdnica 3/2007, los requisitos de acceso, relativos al periodo de cotiza-
cion, se han separado en tres tramos en funcién de la edad de la mujer en el
momento del parto (o en la fecha de la decisién judicial respecto al acogi-
miento o la adopcién): si tiene menos de 21 afios de edad no se exige nin-
gin periodo minimo de cotizacidn; si tiene entre 21 y 26 afios, el periodo
minimo de cotizacién deberd ser de 90 dias dentro de los siete afios inme-
diatamente anteriores o, alternativamente, 180 dias cotizados a lo largo de
toda su vida laboral; por dltimo, si es mayor de 26 afios el periodo minimo
es de 180 dias dentro de los siete afios anteriores o, alternativamente, 360
dias cotizados a lo largo de su vida laboral. Tres decisiones adicionales del
propio disefio del permiso hacen referencia a la flexibilidad en el uso de la
licencia (en Espafia la madre debe disfrutar obligatoriamente seis semanas
con posterioridad al parte, pudiendo distribuirse con el padre, simultdnea o
sucesivamente, las restantes 10 semanas), las garantias respecto al puesto
de trabajo o al derecho al reingreso, tras el descanso, en el mismo puesto de
trabajo y a los programas «coste cero», que otorgan beneficios en las coti-
zaciones empresariales a la Seguridad Social de cara a la contratacién de
personas desempleadas para sustituir al trabajador que dispone de la licen-
cia por maternidad, adopcién o acogimiento, una medida obvia de fomento
del empleo.

La Ley Orgénica 37/2007 ha introducido también un novedoso permiso
de paternidad que permite a los padres, al margen del derecho derivado del
permiso de maternidad que pueden ejercitar en los términos antes sefiala-
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dos, disfrutar de un periodo de descanso de 13 dias ininterrumpidos,
ampliables en 2 dias mds por cada hijo a partir del segundo. En Dinamarca
y Suecia este permiso es de 10 dias y en Finlandia es entre 6 y 12 dias. El
subsidio por paternidad asciende al 100 por cien de la base reguladora, con
un periodo de carencia o de cotizacién previo de 180 dias dentro de los siete
afios inmediatamente anteriores o 360 dias cotizados a lo largo de toda su
vida laboral. En Espaiia los padres ya disponian de un permiso por naci-
miento de hijo de 2 dias naturales (4 dfas en caso de desplazamiento del
lugar de trabajo), a partir de los cuales pueden disfrutar de los 13 dias
correspondientes al permiso de paternidad, introducidos por la nueva Ley
de Igualdad.

Asimismo, existe en Espaiia, desde la aprobacion de la Ley 39/1999, de
conciliacién de la vida laboral y familiar, una prestacién por riesgo durante
el embarazo o durante la lactancia natural, para proteger la salud de la
mujer con un subsidio equivalente al 75 por ciento de la base reguladora,
que ha sido incrementado hasta el 100 por 100 con la LO 3/2007.

Dentro de las licencias parentales o familiares se incluyen también dis-
tintos permisos de reduccién de la jornada de trabajo para cuidar al recién
nacido o para el cuidado de familiares especificos, asi como programas
complementarios de excedencia laboral. La reduccién puede ser de una
hora por lactancia en los casos de hijos menores de nueve meses (tiempo
acumulable en jornadas completas a decisién de la mujer y en los términos
que prevea la negociacién colectiva), dos horas para los supuestos de hos-
pitalizacién del recién nacido y entre un octavo (minimo) y la mitad de la
jornada de trabajo (mdximo) para el cuidado de menores de 8 afios, minus-
vélidos y familiares. En cuanto a las excedencias en Espaiia los plazos
alcanzan hasta 3 afios para el cuidado de hijos y hasta 2 afios para el cuida-
do de familiares dependientes distintos hasta el segundo grado de consan-
guinidad o afinidad, a partir de la entrada en vigor de la Ley de Igualdad.
Son muy escasos los paises que no han incorporado (son excepcidn, por
ejemplo, Estados Unidos o Nueva Zelanda) a su acervo legislativo el dere-
cho a las excedencias parentales para el cuidado de hijos y en el marco de
la Unién Europea se extendi6 tras el Acuerdo marco sobre permiso paren-
tal y la aprobacién de la Directiva 96/34/CE, ya aludida. Por lo general, este
tipo de excedencias no son remuneradas, aunque en algunos paises impli-
quen algunas transferencias econdémicas, como en Bélgica, Francia (la allo-
cation parentale d’éducation) o Alemania (Erziehungsgeld) y suelen ser
usadas muy escasamente por los varones.

El eje laboral de la politica familiar se cierra en Espafia con medidas
especificas de proteccién frente al despido objetivo y disciplinario de la
mujer embarazada: legalmente es nulo el despido motivado por embarazo,
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por la solicitud o disfrute de los permisos de maternidad o paternidad o cui-
dado de familiares y también el despido de los trabajadores que han sus-
pendido su contrato de trabajo en virtud de alguna excedencia. Del mismo
modo, en nuestra legislacién se consideran no computables a efectos de
extincion de un contrato de trabajo por razones de absentismo laboral las
faltas de asistencia al trabajo derivadas de situaciones de riesgo durante el
embarazo, parto o lactancia.

Sin embargo, para una correcta politica de incentivos a la familia no es
suficiente con la transferencia de suficientes fondos piiblicos, como los
subsidios o exenciones fiscales mencionados. Es imprescindible un cuarto
pilar sobre el que descansen la disponibilidad de recursos econémicos y los
derechos de conciliacién: servicios sociales de ayuda a las familias (child
care). El déficit de servicios piblicos de apoyo a las familias, como escue-
las de infancia o servicios de ayuda domiciliaria a los ancianos y discapaci-
tados, desincentiva la natalidad en la medida en que la mujer desea incor-
porarse al mercado de trabajo y la carencia de plazas en guarderias y en
residencias para cuidar a nifios y mayores le impide desligarse de sus tradi-
cionales responsabilidades familiares. Viceng Navarro (2002: 54, 68, 142),
catedrético de Politicas Piiblicas de la Johns Hopkins University durante
muchos afios, lo ha explicado muy bien: “La ausencia de esas estructuras
publicas de apoyo a la familia tiene también un coste econémico enorme:
explica la tan baja participacién de la mujer en la fuerza del trabajo, la
mayor causa de la baja tasa de actividad laboral en nuestro pafs. Sélo el
38% de las mujeres adultas estdn integradas en el mundo laboral, cuando la
media de la UE es del 53%. No es por casualidad que los paises de la UE
en los que hay mayor participacién de la mujer en el mundo laboral (74%)
sean los nordicos, donde existe un mayor desarrollo de tales servicios de
apoyo a la familia... Suecia, por ejemplo, tiene uno de los porcentajes més
altos de mujeres trabajadoras (el 79% versus el 38% en Espaiia) y goza de
un indice de natalidad que dobla el espafiol (2,09 versus 1.04)... Por otra
parte, el paro entre las mujeres jévenes en Espaiia es de un 31% y en Sue-
cia s6lo de un 8%. La mujer joven sueca tiene estabilidad y seguridad labo-
ral y una infraestructura de servicios de apoyo que facilitan el proceso de
formacién familiar... No existe en Espafia el derecho a la infraestructura de
servicios de ayuda a las familias, lo cual se refleja en la enorme sobrecarga
de las familias (y sobre todo de las mujeres) y en la baja participacién de la
mujer en el mercado de trabajo, y en la bajisima fertilidad.” De hecho, los
ultimos estudios y simulaciones de modelos de gasto piiblico confirman la
correlacion existente entre el nivel de gasto en servicios sociales para el
cuidado de nifios y personas dependientes y la tasa de empleo de las muje-
res (Moreno Minguez, 2004: 268-289). Asi, por ejemplo, un informe sobre
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el “Régimen de la seguridad en la UE y su impacto en la conciliacion de la
vida familiar y la vida profesional”, presentado en 2004 ante el Parlamen-
to Europeo, demuestra que Espafia registraba la tasa de paro femenino mds
alta de los quince antiguos miembros de la UE y uno de los mas bajos nive-
les de gasto en proteccion social por habitante, siendo Portugal el tinico
pais por debajo de Espaiia. De estos andlisis se desprende la necesidad de
elevar al gasto social para promover el empleo femenino en aquellos casos
en los que se registran los mds bajos porcentajes de mujeres trabajadoras,
como son Espaiia o Grecia.

Esta cuarta «pata» de la politica familiar implica, por tanto, un mayor
desarrollo de los servicios de guarderia publica y de la educacién preesco-
lar. Sin embargo, tal vez ésta sea el drea de la politica de apoyo a las fami-
lias donde las diferencias entre paises son mds acusadas (Randall, 2000:
Rubio Barceld, 2002). Por lo que respecta a los centros infantiles para
nifios de 0 a 3 afios, Dinamarca y Suecia, como seflalaba Navarro, tienen
una red de guarderias muy extendida, pero no sucede lo mismo, por ejem-
plo, en Italia, donde los nidi d’infanzia disponen de muy pocas plazas, o en
Espaiia, donde la oferta de estos servicios es muy escasa (Valiente, 1996).
Segtin los célculos del propio Viceng Navarro, en Espafia se necesitan més
de 500.000 plazas en escuelas de infancia, considerando que pudieran
cubrir al 20% de los nifios menores de 1 afio, al 50% de los del tramo de 1
a 2 afos y al 80% de aquellos que estan entre 2 y 3 afios. Las férmulas para
fomentar la oferta de plazas pueden ser muy diversas. Por ejemplo, en
Francia y, en bastante menor medida, en el Reino Unido se han impulsado
desde los afios setenta diversas iniciativas para ampliar y desarrollar la red
de guarderias: complementos de ayuda a la familia para contratar cuidado-
ras o puericultoras, el impago de cotizaciones sociales de las empleadas de
hogar (la allocation de garde d’enfant a domicile), los contratos de guar-
deria entre la Caisse Nationale des Allocations Familiales y diversas
empresas privadas para la creacion de mds centros en Francia o mds des-
gravaciones fiscales o el Childcare Tax Credit en el Reino Unido, etc. En
cambio, en Espaiia la educacién preescolar (de nifios de cuatro y cinco
afios) registra tasas de escolarizacién muy altas y el servicio se provee en
centros publicos; también en Francia, Bélgica o Italia este tramo educativo
estd muy desarrollado.

También son claramente insuficientes en Espaiia en cuanto a su cobertu-
ra los servicios de ayuda domiciliaria, un déficit que contribuird a paliar
progresivamente la puesta en marcha de la recién aprobada Ley 39/2006, de
14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y atencidn a las
personas en situacién de Dependencia. Como reconoce en su propia Expo-
sicién de Motivos dicha ley, la atencién a este colectivo de poblacion se
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convierte, pues, en un reto ineludible para los poderes piblicos, que requie-
re una respuesta firme, sostenida y adaptada al actual modelo de nuestra
sociedad. No hay que olvidar que, hasta ahora, han sido las familias, y en
especial las mujeres, las que tradicionalmente han asumido el cuidado de
las personas dependientes, constituyendo lo que ha dado en llamarse el
«apoyo informal». Los cambios en el modelo de familia y la incorporacién
progresiva de casi tres millones de mujeres, en la tltima década, al merca-
do de trabajo introducen nuevos factores en esta situacién que hacen
imprescindible una revision del sistema tradicional de atencion para asegu-
rar una adecuada capacidad de prestacién de cuidados a aquellas personas
que los necesitan.” En este 4mbito también es bastante variable el esfuerzo
que los distintos paises estdn haciendo: en los paises nérdicos las tasas de
cobertura de la ayuda a domicilio se sitian entre el 15 y 20 por ciento de la
poblacién mayor de 65 aiios, mientras que en Holanda y Bélgica estas tasas
apenas fluctian entre el 5 y el 10 por ciento del mismo grupo etario. En
nuestro pais, estd ain por ver el despliegue de la Ley de Dependencia y sus
efectos sobre la familia, un tema que desborda los estrechos limites de este
ensayo.

Conclusiones

En un articulo de opinién publicado en el diario El Pais en 2001, Gosta
Esping-Andersen, uno de los mas destacados expertos en el estudio del
estado de bienestar contemporaneo sefialaba: “La politica de familia espa-
fiola es anticuada, basada en esquemas ideoldgicos que ya no se correspon-
den con la realidad. Los gobiernos, en las pasadas décadas, han ignorado
completamente el hecho de que el papel de la mujer estd cambiando y que
la familia debe hacer frente a dificultades cada vez mayores... En un 10%
de familias, ninguno de los padres tiene un empleo. El 30% de hogares con
madre sola viven en situacién de pobreza. Lo que es més revelador atn es
que las familias jévenes estdn empeorando su situacién econémica. Ade-
mds, la familia convencional es crecientemente vulnerable a causa de que
los padres no pueden seguir contando con un empleo seguro y bien retri-
buido. El empleo de la madre estd convirtiéndose en una precondicién para
prevenir la pobreza... ;Cémo deberian responder los poderes piiblicos? Una
politica inteligente de familia no implica simplemente asegurar el bienestar
de los nifios de hoy... Esta politica debe empezar por tres principios bésicos:
prevenir la pobreza infantil, promover el empleo de las madres y hacer
compatibles el trabajo profesional y la formacién de la familia... El gran
desafio de los politicos es modernizar el concepto de politica familiar. La
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pasividad que actualmente la caracteriza tiene que ser considerada implici-
tamente como una forma de politica antifamiliar.” (El Pais, 21/11/2001).

Evidentemente, como nuestro estudio sugiere, los retos y desafios para
la construccién de una nueva politica familiar en diversas areas ya estdn
planteados. Si el anuncio efectuado recientemente por el Presidente del
Gobierno, afirmando que «el futuro comienza hoy», supone un cambio sig-
nificativo en el modelo general de politica familiar es algo que sélo podre-
mos comprobar con el tiempo. En cualquier caso, seria de desear que las
politicas publicas, al igual que en el caso del desarrollo de la igualdad de la
mujer aplican una perspectiva de género transversal (mainstreaming), tam-
bién comenzaran a aplicar una «perspectiva» de familia en el conjunto de
las politicas sectoriales con incidencia en la familia (Harding, 1996: 206-
209). Posiblemente, el gran desaffo de los politicos es desarrollar una poli-
tica explicita en esta drea y una perspectiva «amistosa con la familia»
(family-friendly policies) en el resto de las politicas piiblicas, asi como, en
linea con lo que sugiere Esping-Andersen, modernizar definitivamente el
concepto de politica familiar.
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