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. FUNDAMENTOS
DE LA PROTECCION
FAMILIAR

La proteccion social a la

familia puede justificarse

apelando a multiples razo-
nes. Su oportunidad y necesidad
radica, en primer término, en los
intensos cambios de la familia,
que mantiene, sin embargo, su
alto valor entre los ciudadanos.
La proteccion se revela decisiva
para el desempefio adecuado
de sus funciones, basicas para
el bienestar colectivo. Pero los
cambios sociales generan nue-
vos problemas como, entre otros,
la feminizacion de la pobreza, la
aparicion de familias reconstitui-
das, el rapido crecimiento de
hogares de personas solas, la di-
fusion de las familias monopa-
rentales, el aumento del divorcio,
la caida de la natalidad y el enve-
jecimiento de la poblacion, etcé-
tera (Foessa, 1994, cap. 3.9).

Estas intensas transformacio-
nes son el telon de fondo de la
necesaria proteccion social a la
familia. Estos cambios han ero-
sionado, en gran medida, las ba-
ses sociales del sistema de pro-
teccion social del Estado del
bienestar. En su origen, a través
del trabajador se canalizaba ha-
cia el conjunto de la sociedad to-
da la gama de beneficios socia-
les. Se daba por hecho que el
sistema iba a funcionar porque el
trabajador seria activo toda su
vida adulta, su esposa no tra-
‘bajaba fuera del hogar, su matri-
monio finalizaria sin divorcio,
mantendria sus hijos hasta su
mayoria de edad, cuando se in-
corporaban a un trabajo, y habria
un numero relativamente bajo

de pensionistas durante pocos
anos, debido a las edades de es-
peranza de vida. Es notorio que
estos supuestos familiares del
Estado del bienestar han de-
saparecido, como lo han hecho
también los laborales: la crisis
del pleno empleo, el retraso en la
incorporacion a la poblacién acti-
va y, en gran numero de casos,
el adelantamiento de la jubila-
cion. En este contexto, la protec-
cion social es la respuesta publi-
ca a las cambiantes condiciones
que atraviesa la familia en la so-
ciedad moderna.

2. El fundamento juridico de
la proteccion familiar se encuen-
tra en la Constitucion espafola
de 1978. El articulo 39 —prime-
ro de los dedicados a los princi-
pios rectores de la politica eco-
némica y social— establece, entre
otras cuestiones, que: «Los po-
deres publicos aseguran la pro-
teccion social, econémica y juri-
dica de la familia». No enumera
el contenido de la proteccion, pe-
ro menciona como destinatarios
a la familia en general, a los hijos
y las madres, los deberes de
asistencia derivados de la pater-
nidad en relacion con los hijos, y
la proteccion de la infancia segun
los acuerdos internacionales (Es-
pin, 1984, pag. 21).

Formula su compromiso en
términos muy amplios. Compro-
mete no a la Administracion o al
gobierno, sino a todos los «pode-
res publicos», lo que incluye a to-
dos los entes que ejercen un po-
der derivado de la soberania del
Estado. Y lo hace también res-
pecto a los hijos: los poderes pu-
blicos aseguran la «proteccion
integral» de los hijos. (art. 39.2).
Igualmente, los padres tendran

que prestar asistencia «de todo
orden» a los hijos durante su mi-
noria de edad. Pero, ademas de
por su contenido, el articulo, al
formularse como primer principio
rector de la politica econémica y
social, se convierte en eje inter-
pretativo de toda la proteccion
social, el punto de conexion en-
tre la accion impulsora de la pro-
teccion al trabajo, la cultura, la
vivienda, la sanidad, etc., que
inspira este capitulo, y la protec-
cion de la familia.

El articulo 39 legitima accio-
nes positivas en favor de la fami-
lia por parte de todos los poderes
publicos. Ademas, no impone la
paridad de trato a todas las mo-
dalidades convivenciales —por
ejemplo, matrimonio y cohabita-
cion—, y permite que se otor-
guen beneficios y ventajas a la
unidad familiar surgida del matri-
monio, como reiteradamente ha
declarado el Tribunal Constitu-
cional (Jimenez Blanco, 1993,
pagina 511).

Otros muchos contenidos de
la Constitucion guardan vinculos
con la proteccion familiar, como
las previsiones sobre la tercera
edad o a la juventud. Pero todo
su entramado protector puede in-
terpretarse —y regularse— en
funcion de los intereses de la
familia. Hasta del asociacionis-
mo puede derivarse la necesidad
de la proteccion a la familia. No
resulta explicable exaltar a la
sociedad civil y a muchas mo-
dalidades de sociabilidad y soli-
daridad —como las ONG, por
ejemplo— y simultaneamente
desatender, e incluso marginar,
a la familia, que es la base mis-
ma de la sociedad civil en Es-
pana.

3. La relevancia social e ins-
trumental de la familia. La familia
ha acreditado su relevancia co-
mo trama de solidaridades, so-
bre todo en el contexto de la cri-
sis economica y de empleo. Se
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la ha descubierto —o reconoci-
do— como dificilmente sustitui-
ble en su totalidad por mecanis-
mos publicos como prestadora
de servicios a menores, ancia-
nos, parados, enfermos cronicos,
minusvalidos o drogadictos. Ade-
mas, las dificultades de acceso
al empleo, el coste de las vivien-
das vy la prolongacion de los es-
tudios han retrasado la emanci-
pacion de los hijos y prolongado
su dependencia en los hogares
familiares. Es tanta su importan-
cia que se la ha llegado a calificar
como agente y colaborador del
Estado en la consolidacion del
bienestar social: «La familia pue-
de configurarse como un ambito
adecuado para la prestacion de
determinados servicios sociales
contando con la ayuda de la Ad-
ministracion publica» (1).

Este papel central de la fami-
lia en la sociedad espanola se
sustenta en el trabajo no recono-
cido ni retribuido de la mujer (Du-
ran 1987); entre otras razones,
por las carencias de servicios so-
ciales y publicos de apoyo a la fa-
milia. Esta situacion dificulta su
acceso al trabajo extradomeésti-
co y empeora su calidad de vida
con la doble jornada de trabajo.
Ademas, las profundas transfor-
maciones en la situacion social
de la mujer, la movilidad geogra-
fica y los cambios en los estilos
de vida, dentro y fuera de la fa-
milia, hacen inviable mantener la
atencion de los problemas fami-
liares contando con el trabajo de
la mujer. La proteccion social
aparece asi como el necesario
instrumento para respaldar a la
familia, y las necesidades que
cubre, en un contexto cambiante.

4. La proteccion social puede
fundamentarse igualmente en la
importancia del apoyo familiar en
la sociedad moderna para la
identidad personal. Cuando se
ha generalizado la familia nu-
clear —compuesta por el matri-
monio o pareja y sus hijos meno-

res—, contar con su apoyo y res-
paldo es mas importante vital, y
acaso materialmente, que en el
pasado.

La alta valoracion de la fami-
lia que revelan todas las encues-
tas se interpreta siempre como
satisfaccion por su concreto fun-
cionamiento interno. Sin embar-
go, quiza quepa otra interpreta-
cion, pero externa. La valoracion
puede reflejar la constatacion de
la relevancia del arraigo familiar
para la identidad del individuo en
la sociedad actual; manifestacion
de la conciencia de la importan-
cia sustantiva del «anclaje» fami-
liar en la sociedad moderna, al
margen de la calidad de su fun-
cionamiento interno. La alta va-
loracion puede reflejar la con-
ciencia de la trascendencia de
los vinculos del grupo primario
para ubicarse y desenvolver-
se en la sociedad global. Los
efectos del capital relacional su-
ministrado por la familia para
insertarse y progresar en las es-
tructuras de empleo (Requena,
1991) prueban el acierto de pre-
servar —y redefinir incluso en
términos positivos— los ligame-
nes familiares en la sociedad ac-
tual.

5. Otra justificacion de la pro-
teccion social proviene del nece-
sario reconocimiento social de la
maternidad. Al margen de otras
consideraciones, constituye una
aportacion esencial para la co-
lectividad: es la base de la conti-
nuidad de la sociedad. De la ma-
ternidad no pueden derivarse
efectos negativos para la vida
personal de la mujer, ni para su
calidad de vida, ni para sus opor-
tunidades vitales. En esto radica
la necesidad de una proteccion
social a la maternidad y a la com-
patibilidad entre vida familiar y
trabajo. Sin politicas de compati-
bilidad, se paga el precio o en la
esfera laboral o en la vida fami-
liar, 0 en ambas. El objetivo de la
igualdad entre los sexos —que

es una de las bases de las politi-
cas publicas en la Union Euro-
pea— pasa ineludiblemente por
la asuncion publica de la protec-
ciéon de la maternidad. La pro-
teccion social a la maternidad
aparece como uno de los objeti-
vos mas incuestionados de los
paises democraticos: por esto,
las politicas de la mujer pueden
alimentar la proteccion familiar, y
viceversa. No existe contradic-
cion entre ambas, como argu-
menté Cabré (1990) acertada-
mente.

6. Otro fundamento de la pro-
teccion social a la familia se en-
cuentra en la necesidad de com-
pensacion publica de las cargas
familiares. La funcion reproduc-
tora es tan importante social-
mente como la produccion de
bienes y servicios. Esto justifica
que se tome a cargo de la colec-
tividad parte de las consecuen-
cias economicas de la funcion re-
productora. Los mecanismos de
distribucion primaria de rentas de
trabajo u otras no guardan pro-
porcion con la dimension de la fa-
milia, debido a que los menores
consumen, pero no pueden pro-
ducir. Para remediar y reducir los
efectos negativos en la renta de
la crianza de hijos —que son un
bien para la colectividad—, se
necesita una compensacion pu-
blica de las cargas familiares. El
apoyo publico a la reproduccion
obedece, en ultimo término, a
una razon de justicia social: el ta-
mano de la familia no puede re-
percutir economicamente, en su
totalidad, en las economias pri-
vadas (Gonzalez Sancho, 1993,
paginas 135-137).

La Encuesta de Presupuestos
Familiares de 1991 prueba la in-
cidencia del tamano de la familia
en el bienestar de los hogares
(cuadro n.® 1). Contar con nifios
en el hogar reduce, en todos los
casos, el indice de gasto medio.
El mas bajo se produce en los
hogares formados por pareja y
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CUADRO N.21

INDICES DE GASTO MEDIO POR PERSONA Y POR UNIDAD DE CONSUMO. Y DISTRIBUCION

TOTAL HOGARES SEGUN TIPO HOGAR. 1991

. Un adulto de 65 0 mas anos, sin ninos

. Pareja con dos nifos

ONOGO A WN =

12. Tres adultos, con nifos .............
13. Cuatro o mas adultos sin ninos .....

14. Cuatro 0 mas adultos, CON NINOS ..eccvircriiiiiieciesesreece s

TOTAL HOGARES ........ccoiiaes

. Un adulto con menos de €5 anos, sin nifios ...
. Un adulto con uno © MAs NiNOS .....eeoeeeeeiieeiii e
. Pareja sin nifos con sustentador principal de 65 0 mas anos ..
. Pareja sin hijos con sustentador con menos de 65 afos ............
. Pareja con un NiNo ....c..eovcceeessaemsmsnnsnaes

. Pareja con tres 0 Mas niNOS .........oveeve

9. Otros hogares con dos adultos sin nifios
10. Otros hogares con dos adultos, Con NINOS ..........cceeeeeercciianees
M. TreSHEHURES SN AIRTS . memem

Por Por Porcentaje
persona unidad consumo hogares
..................................... 126,5 951 6.4
199,8 150,3 86
79,4 84,7 1.1
100,0 88,5 9.5
146,5 129,7 7S
..................................... 17,5 13 8,6
96,3 105,4 12,8
..................................... 69,5 79,9 58
.................................. 118.8 106.2 4.8
86,9 88,8 0.9
...... 17 105,0 L [
...... 86.1 89.8 9.3
...... 10,1 107,9 10,0
78.8 827 8.8
..................................... 100,0 100,0 100,0

Fuentes: INE, Encuesla Presupuestos Familiares 1890/91, y Fundacicn Argenlaria, Las desigualdades en Espana: Sinlesis estadistica, Madrid, 1895, pag. 102.

tres ninos o mas: reduce un 40
por 100 el indice de gasto medio
respecto de los hogares forma-
dos por la pareja y un solo hijo.
Cualquiera que sea la composi-
cion de los hogares, se verifica el
gran descenso en los niveles de
consumo cuando hay ninos. Los
hogares con un adulto de me-
nos de 65 anos, pero sin ninos
(199,8), gozan de los indices
mas elevados; y en el extremo
opuesto, los indices mas bajos
se dan en los hogares de parejas
con tres 0 mas ninos (69,5).

La compensacion publica de
cargas familiares permite esta-
blecer la solidaridad intergenera-
cional. De lo contrario, las fami-
lias con mayor numero de hijos
se ven doblemente penalizadas.
Primero, reduciendo su renta per
capita cuando mantienen sus hi-
jos en el hogar. Y segundo, por
el sistema de la seguridad social,
al que aportan mas quienes tie-
nen hijos. En Espana, en lugar
del sistema de capitalizacion
—cada generacion soporta sus

propios riesgos—, rige el de re-
parto: cada generacion soporta
los riesgos de las generaciones
pasadas y los suyos propios ac-
tuales, a cambio de que, poste-
riormente, sus riesgos sean
soportados por generaciones fu-
turas (Mendoza, 1994). En au-
sencia de un sistema de com-
pensacion publica de cargas
familiares, las personas con me-
nos hijos o ninguno quedan do-
blemente favorecidas: por disfru-
tar de un nivel de vida mas alto
durante su vida activa y, luego, al
serles pagadas sus pensiones
por los hijos criados en otras fa-
milias. La situacion es todavia
mas discriminatoria en Espana,
donde, a mayor numero de hijos,
aumentan los cuidados y aten-
ciones recibidas por familiares
en la vejez, reduciendo también
gastos publicos en residencias,
sanidad, etcétera.

La proteccion familiar no se
fundamenta en una cuestion de
ideologias, sino de hechos obje-
tivos; las razones mencionadas

lo acreditan. Asi lo reconocio ex-
plicitamente el Consejo de Minis-
tros responsables de Asuntos
Familiares de la Union Europea
en 1989 (2), como otras muchas
declaraciones de organismos in-
ternacionales en el mismo senti-
do. Es el fundamento de las acti-
vas politicas existentes en los
paises de la Union Europea. Pe-
ro Espafa ;tiene la misma tradi-
cion de proteccion familiar?

Il. LA PROTECCION
EN EL PASADO

1. Antecedentes

Aunque existian algunos pre-
cedentes, las primeras medidas
de proteccion a las familias se
adoptan a principios del siglo xx,
como resultado de propuestas de
la Comision de Reformas Socia-
les, y, desde 1903, del Instituto
de Reformas Sociales, vincula-
das a la condicion de asalariado
del cabeza de familia, general-
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mente el padre. Se promulgan
medidas en favor de la materni-
dad, la infancia, los ancianos, la
orfandad y la viudedad. La ley de
Proteccion a la Infancia de 12 de
agosto de 1904 o el Real Decre-
to Ley de 21 de junio de 1926, de
Proteccion a las Familias Nume-
rosas de Funcionarios Publicos y
de la Clase Obrera, marcan el
surco de medidas posteriores.

La Segunda Republica, que
en su art. 43 de la Constitucion
declaré a la familia «bajo la sal-
vaguardia especial del Estado»,
altero por completo la orientacion
de la legislacion y la proteccion
familiar. Introdujo novedades re-
levantes en el tratamiento de la
familia: establecio la equipara-
cion entre hijos nacidos dentro y
fuera del matrimonio; aprobod la
investigacion de la paternidad;
igualo la condicion juridica entre
los sexos y —lo que era mas in-
novador todavia— entre los con-
yuges; establecio el matrimonio
civil como unico valido; implanto
el divorcio, etc. Ademas, promo-
vio la incorporacion de la mujer a
las actividades laborales, politi-
cas y sociales; desarrollo medi-
das en favor del control de nata-
lidad e impulso servicios sociales
en favor de la mujer y la protec-
cion de la infancia. Pero la expe-
riencia republicana fue demasia-
do corta para desarrollar todo un
sistema articulado de proteccidn,
y sus innovaciones fueron supri-
midas ya durante la Guerra Civil
por el franquismo, que procedio
de inmediato a reorientar la pro-
teccion familiar sobre nuevas ba-
ses, para reforzar sus compo-
nentes tradicionales.

2. Franquismo

Lo mas caracteristico y singu-
lar de la proteccion familiar du-
rante el franquismo fue la utiliza-
cion del derecho penal —y la
legislacion civil basica— para im-

poner un modelo tradicional de
familia como unico legitimo en la
sociedad espanola; este fue el
principio rector de toda su politi-
ca proteccionista. Los instrumen-
tos fueron juridicos, ideologicos
y sociales.

Se busco preservar el orden
social potenciando la dimension
autoritaria de la familia. Asi, se
penaliza el adulterio de la mu-
jer, pero se requiere el amance-
bamiento para el del marido; se
impone el matrimonio religioso
obligatorio para todos los bauti-
zados, aunque hubieran abando-
nado sus practicas; se penaliza
la difusion de los anticoncepti-
vos; se discriminan los hijos na-
cidos fuera del matrimonio; se
prohibe, y obstaculiza socialmen-
te, el trabajo extradomeéstico de
la mujer y la coeducacion; se im-
pone la desigualdad de derechos
entre los esposos y una rigida
concepcion jerarquica de la fami-
lia y el matrimonio: el matrimonio,
decia la exposicion de motivos
de la Ley de 24 de abril de 1958,
«exige una potestad de direccion
que la Naturaleza, la Religion y
la Historia atribuyen al marido».
Estas medidas —restablecedo-
ras de la situacion previa a la Se-
gunda Republica— se acompa-
naron de una fuerte cruzada
ideologica natalista, destinada a
reforzar la concepcion institucio-
nal de la familia.

En el desenvolvimiento de po-
liticas familiares, desempend un
papel importante el catolicismo
social y, en particular, Severino
Aznar, por sus escritos y por su
posicion estratégica en la direc-
cion del Instituto Nacional de
Prevision, organismo administra-
dor del sistema de proteccion fa-
miliar que pronto se implanto, co-
nocido como subsidio familiar
(3). Toda la primera fase de la po-
litica familiar franquista estuvo
marcada por su influencia ideo-
l6gica y administrativa.

Ya durante la Guerra Civil, por
Ley de 18 de julio de 1938, se im-
planté el sistema de subsidio
familiar para trabajadores por
cuenta ajena, que proporcionaba
ayudas economicas en relacion
con el numero de hijos, pero
desvinculadas del salario. Tam-
bién otorgaba subsidios por es-
colaridad, orfandad, viudedad y
premios de nupcialidad y de na-
talidad. Contribuian a su mante-
nimiento el Estado, los patronos
y los trabajadores. Pero pronto
aparece una nueva orientacion,
destinada a vincular el salario
con las cargas familiares de ca-
da trabajador por el sistema co-
nocido de «plus familiar»: «que
se titulo de “primer paso hacia el
salario famitiar” (Orden Ministe-
rial 29-111-1946, preambulo), y
que fue, en realidad, un segundo
seguro familiar, caracterizado,
aparte de por sus prestaciones,
mas sustanciosas que las gene-
rales, porque sus fondos se alle-
gaban por cada empresa (por-
centajes sobre sus nominas)
exclusivamente para los trabaja-
dores a su servicio. La cuantia
de las prestaciones variaba de
empresa a empresa, y subsis-
tio la desvinculacion de los sala-
rios» (4).

Con el sistema de plus fami-
liar, a cada trabajador se le asig-
naban «puntos» segun los fami-
liares a su cargo, en virtud de
una escala progresiva por nume-
ro —y edades— de los hijos, es-
posa a cargo si no trabajaba, etc.
El valor del punto variaba segun
el importe global de la némina y
del nimero de familiares con de-
recho dependientes de quienes
trabajaban en cada empresa, lo
que generaba grandes oscilacio-
nes segun empresas. El importe
del fondo econdmico disponible
se dividia por la suma de puntos
obtenidos por todos los trabaja-
dores, y se obtenia asi el valor
del punto. Ese cociente, multipli-
cado por los puntos de cada tra-
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bajador, determinaba el importe
economico de la prestacion indi-
vidual (5). Se administraba por
«comisiones de plus familiar»
existentes en cada empresa.

Esta medida protectora de la
familia —defendida por Severino
Aznar— fue la propuesta de ayu-
da mas singular, aunque con
dificil Iégica desde el punto de
vista economico. Pero le suce-
dieron otras muchas (6), como la
Orden de 19 de marzo de 1941,
gue establecid los premios a la
natalidad; la Ley de 13 de diciem-
bre de 1943, que regul¢ la pro-
teccion a las familias numerosas;
la de 15 de julio de 1954, de ayu-
da familiar a funcionarios civiles,
y la de 14 de abril de 1962, de
ayuda familiar, que refundio el
anterior sistema de subsidio y de
plus de cargas familiares conce-
diendo diversas prestaciones
(por orfandad, viudedad, nupcia-
lidad, natalidad, maternidad). En
1963 primero, y luego en 1996,
con la Ley de Seguridad Social,
se reordeno el sistema, reunifi-
cando las prestaciones. En la si-
guiente decada, por Ley de 19 de
junio de 1971, se regula la pro-
teccion de la familia numerosa.
Ademas deben mencionarse nu-
merosas disposiciones de orden
administrativo que otorgaban
prioridades varias en virtud de la
situacion familiar.

En todo caso, el franguismo
centré la proteccion de la familia,
sobre todo, en las prestaciones
directas de la seguridad social,
que concedia dos tipos de pres-
taciones de pago periddico (asig-
nacion mensual por esposa a
cargo, si no trabajaba fuera del
hogar, y por hijo) y otras dos de
pago unico (al contraer matrimo-
nio y al nacimiento de cada hijo).
A ello se anadian los premios de
natalidad, simbolo emblematico
de la propaganda natalista del re-
gimen (7). El sistema fiscal reco-
nocia ciertas desgravaciones y
exenciones por motivos familia-

res, de alcance muy restringido
por el numero de personas obli-
gado a presentar la declaracion
de la renta. Gran parte de las
necesidades emergentes —por
ejemplo, el creciente numero de
madres solteras— quedaron fue-
ra de toda proteccion o atendi-
das por instituciones benéficas
de naturaleza generalmente reli-
giosa.

Pero las nuevas orientaciones
de la politica econémica desde
1959, el desarrollo econdmico, la
inflacion y el crecimiento de los
salarios erosionaron totalmente
la importancia de la proteccion
familiar, dejandola en pura retori-
ca. Desde la década de los se-
tenta, esto se acelera, ya que
desde 1971 no se vuelven a re-
valorizar las prestaciones, gque
quedan establecidas mensual-
mente en 250 pesetas por hijo y
375 por esposa; y las de pago
unico en 6.000 pesetas al con-
traer matrimonio y 3.000 pesetas
por nacimiento de cada hijo. Asi
permanecen hasta que en 1985
se suprimen, salvo las de pago
periodico por hijo, pero con gran
perdida de incidencia retributiva:
«3i hacia 1956 una familia con
tres hijos y esposa a cargo podia
obtener prestaciones familiares
por un importe entre un 60 y un
69 por 100 del sueldo base (sin
prestaciones), lo que representa-
ba un 58 a 65 por 100 de la ren-
ta per capita, dos décadas mas
tarde, en 1975, las prestaciones
familiares a las que tenian dere-
cho no representaban mas que
el 6,8 por 100 del salario me-
dio, o un 9,3 por 100 de la renta
per capita» (8). Como en tantos
otros aspectos durante el fran-
guismo, la proteccion familiar
evoluciond, en la realidad, en
direccion opuesta a lo que eran
los propdsitos oficiales del régi-
men. Se mantuvieron las pala-
bras y los simbolos, pero los he-
chos evolucionaron en direccion
contraria.

ll. LA PROTECCION
FAMILIAR
EN LA DEMOCRACIA

La transicion politica eliming
por completo tanto la imposicién
de un modelo tradicional de fami-
lia de estructura autoritaria como
la legislacion familiar franquista,
incluso desde antes de aprobar-
se la Constitucion. Se restable-
cieron las orientaciones vigentes
durante la Segunda Republica,
desde la igualdad de derechos
entre los sexos dentro y fuera del
matrimonio al restablecimiento
del divorcio. Pero la recuperacion
de las libertades y la eliminacion
de cualquier ortodoxia familiar
impuesta posibilito la emergen-
cia de comportamientos privados
antes sancionados, y que ahora
alimentan el pluralismo familiar.
El reconocimiento de la legitimi-
dad del pluralismo familiar es, sin
duda, el efecto de mas hondo al-
cance de este periodo.

Pero la transicion pudo ser
también el momento de configu-
rar definitivamente una politica
familiar moderna en Espana, ya
que desde el principio se formu-
16 un acertado diagnaostico de la
situacion. El Libro Blanco de la
seguridad social de 1977, que
sirvio de base a los Pactos de la
Moncloa, plantea ya la ineficacia
protectora de las prestaciones
familiares y la necesidad de su-
primir las asignaciones por con-
yuge a cargo, que, entre otros
defectos, discriminaba doblemen-
te a la mujer casada que trabaja-
ba fuera del hogar: como cotizan-
te, porque pagaban ella y su
conyuge, y como beneficiaria,
porque carecia de derecho a la
proteccion.

Las dificultades financieras de
la seguridad social y las priorida-
des propias de la transicién
—con la explosion de demandas
sociales— derivaron, sin embar-
go, en la continuada erosion de
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la proteccion familiar. Ademas, el
fuerte impulso dado a la politica
de equiparacion de la mujer se
realizo —en los dos planes na-
cionales en favor de la mujery en
las préacticas sociales— desvin-
culado de la proteccion de la fa-
milia. Aunque se trata de una
concepcion discutible, y es un
hecho que la compatibilidad en-
tre trabajo y vida familiar es el
principal desafio para la equipa-
racion entre los sexos, lo cierto
es que la politica de la familia se
consideré antagonica con la
emancipacion de la mujer. Y eso
llevd al rechazo de toda politica
familiar directa durante los go-
biernos socialistas (lglesias de
Ussel, 1998, cap. 10).

En estos derroteros de la pro-
teccion familiar, influyé mucho
la peculiar forma de interpretar
el legado del franquismo. Se
consolido la creencia de que la
politica familiar era una singula-
ridad del franquismo y constituti-
vamente de derechas, o conser-
vadora. Lo de menos es que
carezca de fundamento esta in-
terpretacion; de hecho, fueron los
paises nordicos, con gobiernos
socialdemocratas, los primeros
en desarrollar politicas familiares
con grandes inversiones econo-
micas. Lo relevante es que la
consistencia de esta falsa defini-
cién de la realidad —que persis-
te— fortalecio el bloqueo de una
politica familiar explicita, directa
y cuantiosa a la llegada de la de-
maocracia.

La equivocada sobrevalora-
cion de la proteccion familiar fran-
quista hipoteco su ulterior desa-
rrollo. Subsistia languidamente al
final del franquismo, y siguio per-
diendo peso a la llegada de la
democracia: «<El abandono del
modelo franquista de imposicion
de un determinado tipo de fami-
lia —que ya no se correspondia
con los valores sociales vigen-
tes— supuso, al mismo tiempo,
el abandono de la idea misma de

la pertinencia de una politica fa-
miliar, sin plantearse el ajustarla
a la nueva realidad social [...]. La
idea de una compensacion publi-
ca de cargas familiares, la nece-
sidad de un reconocimiento pu-
blico de las funciones sociales
que cumplen las familias, fue
desapareciendo del horizonte de
interés de actores sociales y
politicos» (Foessa, 1994, pagi-
nas 527-529; véase también Meil,
1995).

La proteccion familiar fue re-
convertida como un instrumento
mas en la lucha contra la pobre-
za y las desigualdades sociales.
Un objetivo, en si mismo, sin du-
da meritorio, pero censurable, al
conllevar la desaparicion de la
proteccion de la familia como tal
grupo social. Esta evolucion ha
sido manifiesta en la seguridad
social. La Ley 26/1985 suprimio
todas las prestaciones fami-
liares que no fueran por hijo a
cargo. Con posterioridad, la Ley
26/1990, de Prestaciones no
Contributivas, formalizé la con-
cepcion selectiva de las presta-
ciones familiares de la seguridad
social, pero con caracter univer-
salista. Concede prestaciones
por hijo a cargo a toda familia
—esté o no afiliada a la seguri-
dad social—, pero Unicamente si
tiene ingresos inferiores a un mi-
llon de pesetas anuales; las de-
mas familias quedan excluidas
de la prestacion. La cantidad va-
ria en funcion de las edades, nu-
mero de hijos y si alguno de ellos
tiene alguna minusvalia. La con-
secuencia de esta orientacion ha
sido la «asistencializacion» de la
politica familiar, reconvertida en
proteccion social de algunas fa-
milias, pero no por sus circuns-
tancias familiares, sino por su ca-
rencia de recursos.

La politica fiscal tampoco
amortiguod esa orientacion asis-
tencialista. Es mas, hasta 1987
se penalizaba el matrimonio fren-
te a las uniones de hecho en el

Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas. Al ser progre-
sivo el impuesto y acumular las
rentas de los dos conyuges, pe-
nalizaba los matrimonios y el tra-
bajo extradomestico de la mujer
casada. Una situacion insdlita en
Europa Occidental, mantenida
pese a denuncias de especialis-
tas y de los medios de comunica-
cion. De nada sirvieron las criti-
cas. Incluso la supresion del trato
discriminatorio evidencia la total
falta de voluntad protectora de la
familia entre los decisores politi-
cos: no se produce como resul-
tado de una decision politica, si-
no por la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 20 febrero
1989, que declard parcialmente
inconstitucional la regulacion del
IRPF en respuesta a la demanda
interpuesta por un ciudadano, a la
que se opuso la Administracion.
Pero, en esos mismos anos, el
Impuesto reduce la desgravacion
por hijo a cargo. En valores cons-
tantes, la desgravacion por hijo,
gue en 1981 era de 11.218 pese-
tas, desciende a 10.600 pesetas
en 1983, y baja a 9.983 pesetas
en 1991,

La pérdida de sustantividad
de la proteccion familiar directa
coincide con medidas en favor de
la familia en la seguridad social,
como la Ley 3/1989, de 3 de mar-
zo, que amplio a dieciseis sema-
nas el permiso de maternidad. Y
se realiza un intenso esfuerzo
—legal, administrativo y econo-
mico— en politicas indirectas
con efectos en el sistema fami-
liar: politicas transversales en
materia de empleo, vivienda, ju-
bilaciones, tercera edad, educa-
cion, etc. La principal ha sido la
politica de servicios sociales,
materia transferida a las comuni-
dades autonomas, que ha servi-
do para desarrollar leyes regio-
nales de salario social. Aungue
ningun estatuto recoge compe-
tencias especificas en la familia
como tal grupo, todas las leyes
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de servicios sociales de las co-
munidades contemplan los pro-
blemas familiares. Por eso, las
comunidades y los ayuntamien-
tos adquieren protagonismo cre-
ciente en la implantacion de me-
didas de apoyo a la familia como
grupo, en algunos casos, o a los
diversos miembros que la com-
ponen, en la mayoria de las oca-
siones.

Gran parte de las comunida-
des autonomas han regulado y
puesto en servicio instituciones y
medidas en favor de la protec-
cion a la infancia, la planificacién
familiar y las madres solteras, y
contra los malos tratos a nifos o
la violencia conyugal, y comien-
zan a prepararse instancias de
mediacion para casos de divor-
cio. Pero la diversidad de iniciati-
vas y el alcance de las politicas
autonomicas y locales —que no
han sido todavia estudiadas—
han perpetuado los males tradi-
cionales de la proteccion a la fa-
milia: la fragmentacion y la ca-
rencia de una concepcion global.
Dan por supuesto que la suma
de acciones en favor de los in-
dividuos que componen la fami-
lia, sin nexo comun entre esas
acciones, genera automatica-
mente el bienestar de la familia
COMo grupo.

Los riesgos de la fragmenta-
cion han sido abordados dentro
de algunas comunidades auté-
nomas mediante la aprobacion
de planes integrales de apoyo a
la familia, como ha sucedido en
las comunidades de Galicia, Ca-
taluna o Castilla y Leon. Estos
planes acreditan también la vo-
luntad de establecer politicas
globales, directas y explicitas en
favor de la familia como tal gru-
po social. De hecho, varias co-
munidades incluso han implanta-
do medidas en materia fiscal, al
tener capacidad legal para bene-
ficiar a la familia en el tramo au-
tonomico del IRPF. Las deduc-
ciones mas frecuentes son por

hijos y, con diferentes cuantias
y condiciones, afectan a residen-
tes en Castilla y Ledn, Cataluna,
Galicia, Madrid o Valencia. Pero
también estan establecidas por
custodia de familiares —o acogi-
miento de mayores de 65 anos
sin relacion familiar, prevista en
Madrid—, para adquisicion de
primera vivienda por menores de
35 anos, por gastos destinados a
custodia o guarderia de menores
de seis anos, etc. Previsiones
con mayor alcance existen en las
comunidades con régimen fiscal
propio (Pais Vasco y Navarra),
donde los beneficios familiares
se conceden, ademas de en el
IRPF, en el Impuesto de Sucesio-
nes.

Desde los anos noventa, se
constata cierta tendencia al cam-
bio en las orientaciones politicas
sobre la proteccion familiar. Las
causas de este giro de orienta-
cion pueden ser varias. Primero,
en 1993, al perder el PSOE Ila
mayoria absoluta y comenzar a
gobernar con apoyos del grupo
catalan CIU. Pero también lo po-
sibilitd el cambio de personas, y
el diferente talante en la formula-
cion y ejecucion de politicas fa-
miliares: la sustitucion en el Mi-
nisterio de Asuntos Sociales de
Matilde Fernandez por Cristina
Alberdi, que acreditdo —en sus in-
tervenciones publicas y parla-
mentarias— una actitud mas pro-
clive a atender y ponderar el
alcance de los problemas fami-
liares en Espana.

El giro de los ahios noventa se
constata tambien en el conteni-
do del programa electoral de
1993 del PSOE; por primera vez
desde la transicion democratica,
en su indice aparece el término
familia. Aunque con propuestas
referidas, en su mayoria, a la se-
guridad social, y con contenido
asistencialista, no puede minus-
valorarse el alcance del cambio.
Propone una ley de parejas de
hecho y, mas relevante aun, un

Plan de Accion Integral para la
familia que, aunque alude a me-
didas sobre todo juridicas —fa-
vorecer la adopcion, ayudas a
familias con mayores a su car-
go, ampliar el concepto de fami-
lia numerosa, etc.—, su propio
enunciado hace patente cierto
respaldo global a la familia.

Fruto de esta nueva posicion,
mas cercana a la proteccion fa-
miliar, fue la adopcién de nume-
rosas medidas legales. El Real
Decreto 1/1994, de 20 de junio,
amplio la prestacion por materni-
dad, o para adopcion, que podra
utilizar también el padre si los
dos conyuges trabajan. La Ley
4/1995, de 23 de marzo, de regu-
lacion del permiso parental y por
maternidad, mejoro las condicio-
nes de excedencia por cuidado
de los hijos con reserva del pues-
to de trabajo. El Real Decreto
1801/1995, de 3 de noviembre,
amplio el concepto de familia nu-
merosa y redujo ésta a tres hijos,
o dos si uno de ellos es minusva-
lido. Y la Ley Organica 1/1996,
de 15 de enero, de proteccion ju-
ridica del menor que, entre otros
contenidos, reguld el acogimien-
to familiar de los menores.

El cambio de orientacion se
hace, pero con limitaciones, res-
tringiendo su potencial alcance.
Se observa incluso en las expo-
siciones de motivos de estas dis-
posiciones, que no mencionan ni
reconocen a la familia como am-
bito mas adecuado para el cuida-
do de los hijos durante su prime-
ra edad. Se huye todavia del
argumento grupal de la familia, e
incluso de la propia palabra, en
las largas exposiciones de moti-
vos de las normas. Incluso para
justificar el acogimiento familiar
(en la Ley de 1996) o la exceden-
cia laboral para la crianza de los
ninos, se hace por intereses de
los adultos —para no perjudicar
su carrera laboral—, pero no por
el de los hijos ni, menos todavia,
por los intereses de la familia. Se
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da pues un paso, pero restrin-
giendo simbdlicamente su alcan-
ce, desvinculandolo de su desti-
natario ineludible, se quiera o no:
la familia como grupo. Se hace
politica familiar de grupo, pero
reconvertida en una concepcion
de familia de individuos.

IV. LA SITUACION
COMPARADA

Las actitudes politicas ante la
proteccion familiar explican la si-
tuacion en la que se encuentra
en Espafa: muy inferior a la que
predomina en paises europeos
democraticos. Los problemas y
cargas de las familias son hoy
analogos en todos los paises de
la Union Europea, pero el apoyo
y la cobertura publicos de las car-
gas familiares discrimina sustan-
tivamente a los ciudadanos se-
gun la frontera que los cobije. En
Espana son tan reducidos que
un reciente y detallado analisis
de la politica de gasto social —de
la Administracion del Estado y de
las comunidades autonomas—
entre 1984 y 1996 no necesita
dedicar un apartado a la familia;
le basta con calificar de «irrele-
vante» en 1992 el gasto en pro-
teccion familiar (Gonzalez Tem-
prano, 1998, pag. 103).

Hay que advertir que no es ta-
rea sencilla cuantificar con preci-
sion la proteccion dispensada a
la familia. Deben incluirse las
medidas directas (son las canti-
dades mas accesibles; su objeti-
vo es mejorar el bienestar de la
familia, como las prestaciones
por maternidad), pero también
las indirectas (cuando la familia
es beneficiada por politicas en
otros sectores como vivienda,
beneficios fiscales por hijos, et-
cétera). Si se comparan varios
paises, deben coincidir las defi-
niciones, las condiciones de dis-
frute de los beneficios y otros ele-
mentos que regulan el alcance

de los derechos. En ocasiones,
existen requisitos de renta que
limitan el acceso a las prestacio-
nes. Cualquiera que sea el al-
cance de los recursos econo-
micos de la proteccion familiar,
su tratamiento fiscal difiere se-
gun paises, pues en algunos se
encuentran exentas fiscalmente.
Ademas, se debe advertir que la
proteccion no procede exclusiva-
mente del sector publico. Las
empresas, por propia iniciativa, o
los convenios colectivos pueden
incluir derechos accesorios o be-
neficios suplementarios respecto
a los contemplados en el dere-
cho publico (9).

Estas precisiones acreditan
las dificultades de establecer la
magnitud precisa de las cantida-
des economicas destinadas a
proteccion familiar. Por elio, los
analisis se suelen restringir al
sector publico y, dentro de él, so-
bre todo, a la seguridad social
—o a alguna de sus prestaciones
en concreto— o a la fiscalidad,
por las analogias en la estructu-
ra de las prestaciones entre los
diferentes paises europeos.

Pero el balance global de la
proteccion familiar por el sistema
publico debe comprender los si-
guientes elementos (Lopez Lo-
pez, 1996, pag. 8 y ss):

A) Prestaciones familiares in-
cluidas en la sequridad social:

1) Prestaciones econémicas:

a) Prestaciones por hijo a
cargo.

b) Prestaciones por materni-
dad.

c) Prestaciones por muerte y
supervivencia: auxilio por defun-
cion, pension de viudedad, pen-
sion de orfandad, pensiones en
favor de familiares.

d) Otras prestaciones gra-
duadas en funcion de la situacion
familiar: por desempleo en su ni-

vel contributivo y asistencial; de
jubilacién en su modalidad no
contributiva, y prestaciones de
caracter asistencial.

2) Prestaciones de servicios:
e) Asistencia por maternidad.

f) Asistencia sanitaria por de-
rechos familiares derivados.

B) Otras prestaciones fami-
liares:

g) Beneficios fiscales deriva-
dos de la situacion familiar.

h) Otras prestaciones. Ayuda
a la vivenda.

Cualquiera que sea el indica-
dor utilizado, Espana se encuen-
tra entre los paises que destinan
las cantidades mas bajas a pres-
taciones familiares. En prestacio-
nes familiares directas (cuadro
numero 2), se situa en penultimo
lugar. Unicamente Grecia desti-
na menos cantidades a esa fina-
lidad, tanto en porcentaje del PIB
como en gastos por persona en
porcentaje del PIB per capita. Si
la media de esos indicadores en
Europaes 1,7 y 8,1 por 100, res-
pectivamente, en Espana esos
valores alcanzan tan solo el 0,2
y el 1,2 por 100 respectivamene-
te. Tiene toda la razon Gonzalez
Sancho cuando afirma que: «La
proteccion a la familia ha pasado
de ser una rama basica de la se-
guridad social a desempenar en
la actualidad la funcion de fosil»
(1993, pag. 135).

El grado de compensacion
publica de los gastos familiares
se puede observar nitidamente si
se compara la cuantia de la pres-
tacion gue se otorga por hijo a
cargo en 1993 en diez paises eu-
ropeos. Por el primer hijo, la me-
dia es de 45,15 ecus por mes; en
Espana no alcanza a la mitad, 20
ecus, y solo en Portugal y Grecia
es mas baja. Por mes, y en ecus,
la prestacion es la siguiente:
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CUADRO N.¢ 2

PRESTACIONES FAMILIARES EN LA UNION EUROPEA, 1994
£ TS e T T DR T e S e e ]

GASTOS POR PERSONA

3 = =]
FEHCENTESSEL FIB {porcentaje del PIB per capita)

Alemiaiie o e o oo SRR 22 12,4
Austria .... —_ —
BElgica ...cuuies 1.9 8.5
DINAMEICA ..eeieeee et e eees s s e sraensmeseras e s FY— e 33 18,7
= L . T 0,2 1.0
Finlandia .... e —
Francia........ 2.4 10,0
LT =T o = S USRS 0,1 0,4
| (]2 (T |- P ———————— S n— s R T G S ST 1.6 7.5
Irlanda .... 2.2 78
|1 T ———— 08 4.2
LUuXemburgo ........oeoe e e s 2 126
2Tl iC 1 ] O — S ——— e —— e — 0.8 4.2
Reino Unido .... 2,6 12,8
Suecia ....oceveeinne — —
Unidn Europea 17 8,1

Fuente: Comision Europea, «La proteccion social en Europa», 1995, en Boletin CES. n.? 10, 1957.

Bélgica 63 crianza de los hijos, y cristalizan | servatoire Européenne, 1998,
Dinamarca 92 —quiza mejor que cualquier otro | paginas 57 y ss).

Alemania 36 indicador— las ideologias publi- . ot
Grecia 3,86 cas sobre la proteccion familiar. ~ EI método basado en el anali-
Espana 20 La distancia que separa a Espa- | SIS de familias tipo no busca la
Reino Unido 56 fa de los niveles predominantes | Precisionen Ia_cuanhflcacnon de
Portugal 17,68 es de tal magnitud que evidencia | ¢ada ayuda. Sin embargo, ofre-
Luxemburgo 78 la falta de voluntad en la implan- | €€ gran utilidad y precision para
Irlanda 25 tacion de un auténtico sistema de | colocar a cada pais en la posi-
Holanda 60 pro[eccién familiar. La conver- cion relativa que le Corresponde.

Todavia es mas reducida la
cuantia de la prestacion pa-
ra los hijos sucesivos. Seis de
estos paises citados incremen-
tan sustancialmente las cuantias
a partir del segundo hijo. Progre-
sividad de la que se carece en
Espana, Portugal, Reino Unido o
Dinamarca. Francia, que en 1993
tenia un sistema mas complejo
para determinar el alcance de la
prestacion por el primer hijo, sin
embargo concedia para el se-
gundo 140 ecus al mes, y au-
mentaba las cantidades hasta
498 para el cuarto hijo, y 856
ecus para el sexto (Lopez y Lo-
pez, 1996, pag. 44).

Estos datos revelan el grado
de compromiso publico con la

gencia no se produce ciertamen-
te en las prestaciones familiares.

Las dificultades metodologi-
cas apuntadas para precisar el
alcance de las prestaciones en
Europa son acusadas, por la dis-
paridad en definiciones juridicas,
diferencias en la duracion de las
prestaciones, criterios diversos
en los requisitos de renta para
ser beneficiario, etc. Esto ha lle-
vado a los investigadores a esta-
blecer evaluaciones del peso de
las prestaciones, fundadas en
una seleccion adecuada de fami-
lias tipo que sirvan para compa-
rar el valor y la estructura del
conjunto de las aportaciones en
diferentes estados (los métodos
se describen con detalle en: Ob-

Tambien con estos instrumentos
Espana ocupa las posiciones con
menos nivel de prestaciones.

De los tres indicadores selec-
cionados y diecisiete paises (cua-
dro n.¢ 3), Espana ocupa el ultimo
lugar en las prestaciones destina-
das a las familias monoparenta-
les; la pentltima en las prestacio-
nes a todas las familias, antes de
los gastos de vivienda; y cuatro
paises se encuentran en un ran-
go inferior en las prestaciones fa-
miliares, incluidos los gastos de
vivienda. Los paises de Europa
del Sur —Grecia, Portugal y Es-
pana—, junto a Irlanda y, en me-
nor medida, ltalia, son los que
destacan por conceder las pres-
taciones familiares mas bajas.
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CUADRON.23

POSICION RELATIVA DE LOS PAISES, SEGUN CUANTIA DE LAS PRESTACIONES FAMILIARES. 1994 (*)

Todas familias

anies gastos

vivienda
SUECIA woeveeieeeeeeeeeeeee 3,6
Luxemburgo..........ccceeu.... 3,7
MNoruega ............coceveeeen 4.3
[ T . 4.5
BélgiGai. .ou: i memsi- 4.8
Dinamarca -.......ccocevvienens 7.2
Alemania ..... 76
Reino Unido ......c.ccceeeeee 9.3
AUSHAlIA s 9.7
Holanda ......ccccoovviinennnn. 10,1
o7 UL or | TSR —— i
Halia oovveieeeeeeeeeeceeene 11,4
Japon ......... . 11.8
Estados Unidos .............. 121
[T (gL = ——C A —— 150
ESPANG...oaereeeeueececianns 14.1
G . T — S 14,1

Todas famidias
despues gastos

vivienda
ST L | R — 3.7
Luxemburgo ..o 3.8
i [, U7 T T —— 4.8
BEIGICA .eveerece i 51
E2 10 o - EAR——————— 54
Dinamarca .........cccccoeeeeee 7.0
Reino Unido .... . 7.8
AlEMANIA .. .ooieeeeiiieeeieee 8.0
Holanda ............... xR 94
Australia ... - 9.6
Italia .............. R— — 10,3
Berigal s g 11,3
Espania - 12,8
Ll B i s v 13.1
Japon 134
Grecia - 14,3
Estados Unidos........cc...... 14,9

Familias
monopareniales
antes gastos

vivienda
Noruega ......cocoeevecennen . 1.7
Suecia ......... 34
Francia ...... 3.9
LaXenBUnGs, s g mere.. 4.7
Dinamarca .........cccccceeemee 6.4
BElgiea o, 6,9
Australia ....... 8,9
BEIND Unltley s 9.3
Alemania............. e 9,9
Holanda ... 10,1
alia oo 10,9
Estados Unidos .............. 11,0
Japon 11,4
Portugal ............ JUE—— 1,4
ENAR.... o, oo e e 13.4
Grecia....... 14,6
ESPATE s gpirssssesss 14.9

(") La posicien de cada pais se obtiene tomando la media de 36 dlasificaciones obtenidas por cada una de las 36 familias lipo. Las puntuaciones van desde 1, para la situacion

mas generosa, hasta 17, para la de menos cuantia

Fuente: Bradshaw (1994), reproducido en Commaille (1998, pag. 23).

V. LA PERSPECTIVA
DEL FUTURO

La proteccion a la familia en
Espana se encuentra frente a
una peculiar paradoja. Por un la-
do, la familia aparece como la
institucién que goza del mayor
aprecio y valoracion entre los ciu-
dadanos. Incluso entre los jove-
nes, a los que tantas veces se les
supone o describe en ruptura con
la familia; todas las encuestas
muestran que predominan sus
juicios muy positivos respecto a
sus padres y madres; la calidad
de las relaciones familiares y sus
comportamientos mantienen los
supuestos culturales basicos de
la familia (lglesias de Ussel,
1998, cap. 4). Pero, por otro la-
do, existe un difuso rechazo a in-
troducir politicas directas en fa-
vor de la familia y, en la practica,
Espana es el pais de Europa Oc-
cidental con mas bajos niveles
de proteccion y aportaciones

economicas a la familia. ¢ Podra
desaparecer esta paradojica si-
tuacion y adoptar el Parlamento
y el poder ejecutivo medidas de-
cididas —con contenido econo-
mico o no— en favor de la fa-
milia?

Hasta ahora, son innegables
las dificultades habidas para el
desarrollo de una politica global
de proteccion familiar. La mejor
prueba se encuentra en los he-
chos: su ausencia, pese a las cir-
cunstancias propicias acaecidas
desde la recuperacion de la de-
mocracia en Espana. Pese a los
importantes cambios juridicos in-
troducidos en la regulacion de la
familia, como la novedad del di-
vorcio; pese a la aceleracion de
los cambios en la estructura fa-
miliar; pese a la proclamacion
por la ONU de 1994 como Ano
Internacional de la Familia, que
dotd de respaldo y legitimacion
publica a las politicas familiares,

y tantas circunstancias mas, no
se han implantado politicas acti-
vas sobre la familia por parte de
los poderes publicos.

El mismo cambio de signo de
la natalidad lo habria facilitado.
De haber existido voluntad politi-
ca, el descenso de la natalidad
en Espana hubiera permitido me-
jorar sustantivamente las ayudas
publicas por hijos con un creci-
miento pequeno de los presu-
puestos publicos.

Ninguno de esos elementos,
ni los timidos impulsos recibidos
de la Comunidad Europea, han
logrado cristalizar una politica fa-
miliar directa y explicita en Espa-
fa. Con estos precedentes, cual-
quier pronostico de cambio de
rumbo debe formularse con cau-
tela. Ciertamente, la posicion del
Partido Popular en el gobierno,
y sus apoyos parlamentarios
—CIU y PNV—, coinciden en la
necesidad de reforzar la protec-
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cion familiar; siempre han man-
tenido posiciones parlamentarias
en defensa de la proteccion a la
familia.

Pero la mitad de una legis-
latura del gobierno del Partido
Popular (mayo 1996-noviembre
1998), y sin mayocria parlamenta-
ria, es un plazo demasiado bre-
ve para evaluar su politica en es-
te ambito. Sus objetivos iniciales
fueron ambiciosos; su programa
electoral de 1996 declara impor-
tante y urgente establecer una
eficaz politica en apoyo de la fa-
milia, con medidas juridicas, fis-
cales y de vivienda, sanidad o
educacion. Se defiende una poli-
tica de proteccion global de la fa-
milia, como la Constitucion pos-
tula, y se formula un compromiso
genérico muy amplio en su de-
fensa: «Fortalecer la familia es
un requisito clave para la conso-
lidacion de una sociedad vigoro-
sa. Es el cauce de |a solidaridad
intergeneracional y la mejor red
de seguridad frente a cualquier
contingencia» (Partido Popular,
1996, pag. 181).

Con el nuevo gobierno del PP
ha cambiado la orientacion basi-
ca respecto a la familia. Se ha
traducido ya en medidas fiscales,
en especial con la reforma del
IRPF, gue incrementa sustancial-
mente los beneficios fiscales a la
familia, tanto por hijos como por
ascendientes, ademas de fijar un
minimo personal y familiar que
se restara de las rentas brutas
del contribuyente. Se ha acorda-
do favorecer las excedencias por
maternidad, al eximir de pagar a
los empresarios las cuotas a la
seguridad social del trabajador
contratado en sustitucion de la
trabajadora en baja maternal. Se
ha aprobado un Plan de Accion
contra la violencia domestica
(Dancausa, 1998). Se encuentra
en fase de negociacion el contra-
to fijo a tiempo parcial, que pue-
de favorecer la compatibilidad
entre trabajo y vida familiar para

padres y madres. Y una impor-
tante decision se adopta en no-
viembre de 1998: el Consejo de
Ministros crea una Comision In-
terministerial cuyo objetivo es
elaborar, antes de julio de 1999,
un Plan Integral de Apoyo a la
Familia. El proyecto contiene:
politicas sectoriales —vivienda,
educacion, sanidad—; educa-
cion en valores, y una tercera
parte dedicada a familias en si-
tuacion especial: numerosas,
monoparentales, con ancianos
discapacitados, las que han teni-
do partos multiples, etc. También
se preparan medidas para conci-
liar la vida familiar y la laboral.

Aunque es notoria la voluntad
de cambio, tambien lo es que no
se ha producido el giro cultural
que dote de legitimidad en la so-
ciedad espanola a la presencia
de los intereses familiares en el
escenario publico. Sera dificil
que se produzca sin el acuerdo
entre todos los partidos politicos
parlamentarios, lo que requiere
un compromiso activo también
del PSOE. ¢ Podra favorecerlo el
«Acuerdo de la Comisién crea-
da con el objetivo de estudiar
la situacion actual de la fami-
lia en Espana y conocer y pro-
poner actuaciones al Gobier-
no»? (10).

Muchas de sus propuestas
versan sobre la familia. Defiende
la necesidad de politicas especi-
ficas dirigidas a la familia en tan-
to que unidad de convivencia y
afecto: «Insta al Gobierno a que
se impulse una Politica Integral
de Apoyo a la familia en la que se
adopten medidas necesarias», y
califica la politica familiar como
prioritaria para los poderes publi-
cos. Aungue menciona —por
una enmienda presentada por el
PSOE (11)— que «en Espana
hay un problema de baja natali-
dad que puede tener importantes
repercusiones en el futuro», el
Acuerdo no respalda politicas
explicitamente pronatalistas.

Enumera distintas esferas donde
son necesarias actuaciones de
los poderes publicos, como la
conciliacién de la vida laboral y
las responsabilidades familiares
en vivienda, educacion, sanidad,
politica fiscal y de rentas, la aten-
cion a las personas mayores, al
menor, conflictos familiares o
prevencion de la violencia en la
familia.

Aungue son mas numerosas
las propuestas genéricas —se
realizaran «estudios», elaborar
«un plan», «revisar», «impul-
sar»— gue Compromisos o enun-
ciados especificos, su contenido
posibilita impulsar la proteccion
familiar. La interpretacion que se
realice de su contenido marcara
el alcance concreto de sus pro-
mesas. Las incertidumbres de la
seguridad social pueden arras-
trar medidas concretas de politi-
ca familiar. Y los indicios prime-
ros sugieren que puede ser con
respaldo muy generalizado entre
los partidos politicos.

Lo mismo ocurre con el
«Acuerdo sobre Consolidacion
y Racionalizacion del Sistema
de Seguridad Social» (Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales,
1996), conocido como Pacto de
Toledo, que contiene también im-
portantes previsiones familiares.
Unas de detalle, sobre orfandad
y viudedad, propugnando elevar
las edades de los beneficiarios y
el incremento de sus cuantias.
Pero una tercera prevision del
Acuerdo reviste gran relevancia
para nuestros propositos. Por
primera vez en la democracia, se
propugna una medida de politica
demografica con el fin explicito
de fomentar la natalidad, en es-
tos términos: «Maternidad. Las
partes consideran relevante in-
troducir medidas en el ambito de
la proteccion social relativas a la
natalidad, en razon a que el in-
cremento de la misma comporta-
ria efectos positivos para el pro-
pio sistema de Sequridad Social.
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De esta manera continuaria el
proceso iniciado mediante la Ley
42/1994. La Comision Perma-
nente [de seguimiento del Acuer-
do] promovera aquellas iniciati-
vas y medidas que favorezcan la
consecucion de los objetivos an-
tes mencionados» (Ministerio
Trabajo, 1996, pags. 37-38).

Se trata de una prevision his-
torica, al menos por tres razones:
por vincular la situacion de la se-
guridad social con la natalidad
—Ilo cual técnicamente es discu-
tible (12)—; por propugnar una
politica directamente natalista, y
por tener el respaldo de las orga-
nizaciones sindicales. Su inciso
final contiene un mandato de
efectividad que permite abrigar
esperanzas de cumplimiento.

La atencion sanitaria a los an-
cianos puede ser otra circunstan-
cia que impulse el desarrollo de
la proteccion familiar. Las dificul-
tades financieras de la sanidad
publica —en un contexto de cam-
bios demograficos, y de creci-
miento muy rapido de los costes
sanitarios y de las tecnologias
del sector— estan forzando al re-
conocimiento del papel de la fa-
milia en su importante funcion de
proveedor de cuidados de la sa-
lud, sobre todo con los enfermos
cronicos. Para afrontar esta si-
tuacion, en numerosos paises
los responsables politicos adop-
tan medidas para que las fami-
lias sigan proporcionando ayuda
econdmica y social a los ancia-
nos (Bahr, Dechaux y Stiehr,
1995, pag. 187), implicando de
forma creciente a aquellas en la
labor asistencial. En Espana, las
aportaciones de la familia son
tradicionales; era obligado para
buena parte de la poblacion, ya
gue la prestacion sanitaria no se
universalizo en el sistema publi-
co hasta 1989. Logrado esto, el
sistema publico se ve obligado a
reconocer —y a respaldar— la
intervencion instrumental de la
familia, precisamente para cortar

el crecimiento de costes del sis-
tema publico.

En Espana, la preocupacion
por los gastos sanitarios en la
seguridad social ha dado lugar a
otro acuerdo parlamentario. Se
trata del «Informe de la Comision
de Sanidad y Consumo para
avanzar en la consolidadcion del
Sistema Nacional de Salud, ga-
rantizar un marco financiero es-
table y modernizar el Sistema
Sanitario». Propone el régimen
abierto y la creacion de nuevas
alternativas asistenciales de aco-
gida familiar y ayuda a domicilio.
De manera especifica, se apela
al reconocimiento de la familia, al
propugnar el Parlamento que:
«Entiende necesario involucrar a
la sociedad, en su conjunto, y a
las familias, en particular, en la
atencion sociosanitaria. En este
sentido, la Subcomision insta al
Gobierno a: [...] Reconocer de
forma efectiva el papel asisten-
cial de las familias en la dedica-
cion personal que prestan sus
miembros a los enfermos créni-
cos y a los ancianos» (13).

Si se gquiere desarrollar y legi-
timar la proteccion familiar en Es-
pana, se necesita el impulso de-
cidido de los partidos politicos.
Solo con un respaldo compartido
sera posible establecer una poli-
tica moderna en este campo, que
requiere medidas economicas,
politicas y culturales. EI futuro
vendra marcado, l6gicamente,
por las decisiones del gobierno y
del conjunto de partidos parla-
mentarios. Pero la postura del
PSOE, por su peso electoral y
por el recelo con que trato esta
politica durante sus anos de
gobierno, sera muy decisiva. Se
necesita un compromiso abierto
para suprimir el larvado menos-
precio de esta esfera de la pro-
teccion social. Si se consolida el
cambio de orientacion apuntado
en 1993, la proteccion familiar
puede entrar en un rapido proce-
so de consolidacion (14).

VI. CONCLUSIONES

1. Debido a que la evolucion
politica de Espana durante el si-
glo xx ha estado poco sincroniza-
da con el resto de paises de la
Unién Europea, lo mismo ha ocu-
rrido con el tratamiento de la pro-
teccion familiar, que ha tenido
una evolucion diferente. Esta sin-
gularidad ha marcado esta esfe-
ra de la accion publica hasta
nuestros dias.

2. En Espana, después de su
temprano nacimiento a principios
de siglo, se produce un profundo
e innovador cambio de orienta-
cion de la proteccion familiar du-
rante la Segunda Republica. Su
vigencia fue demasiado corta por
la Guerra Civil; por consiguiente,
no llegdé a desplegar todas sus
consecuencias modernizadoras
en la sociedad.

3. Durante el franquismo, y
ya desde la Guerra Civil, se su-
primen todas las medidas repu-
blicanas, con un objetivo familiar
explicito: imponer la familia tradi-
cional como unica modalidad le-
gitima en la sociedad espanola.
La proteccion familiar se utiliza
como instrumento para respaldar
ese objetivo, y no para apoyar las
necesidades familiares de los
ciudadanos.

4. Ya durante la Guerra Civil
se legisla sobre el subsidio fami-
liar para trabajadores, pero a me-
diados de los anos cuarenta co-
mienza a implantarse el sistema

| conocido como «plus familiar».

Sus fondos se allegaban en ca-
da empresa entre los trabajado-
res a su servicio, quienes eran
los beneficiarios segun los pun-
tos obtenidos en funcion de su si-
tuacion familiar (numero y eda-
des de los hijos, trabajo o no de
la esposa, otros familiares convi-
vientes, etc). El valor de los pun-
tos —y, por consiguiente, los
ingresos recibidos por los asala-
riados— diferian mucho por em-
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presa y segun la carga familiar
de los trabajadores. Los instru-
mentos de la politica de pro-
teccion eran reforzados por una
intensa tarea ideologica nata-
lista.

5. La carga ideologica con
qgue se desarrolla la proteccion
familiar y, en general, la politica
de la familia, bloquea su adapta-
cion a la evolucion social. Paula-
tinamente, deja al margen feno-
menos emergentes, como las
familias monoparentales, las si-
tuaciones de ruptura matrimo-
nial, aunque no se admitiera el
divorcio, aumento del nimero de
madres solteras, las familias in-
completas por separacion debi-
da a los intensos procesos de
emigracion exterior, etcétera.

6. Junto a la marginacion de
fenomenos emergentes, la pro-
teccion familiar sufre, desde los
anos sesenta, la pérdida de rele-
vancia economica. La ocasionan
el mantenimiento de la cuantia
de las prestaciones en un con-
texto de aumento de salarios, in-
flacion y desarrollo econémico.
Las cantidades econdmicas des-
tinadas a la proteccion familiar
son en Espana las mas bajas de
la Europa de nuestro entorno,
cualquiera que sea el criterio em-
pleado para cuantificarlas. Una
situacion presente al final del
franquismo y que perdura hasta
nuestros dias.

7. La importancia simbolica
acordada por el frangquismo a la
familia ha obstaculizado el desa-
rrollo de la proteccion familiar en
la democracia, y explica el rece-
lo con que se la contempla. El ré-
gimen democratico suprime la
imposicion de un modelo familiar
tradicional, pero no aborda la
modernizacion de los sistemas
de proteccion familiar ni la actua-
lizacion de sus cuantias econo-
micas, cada vez menos impor-
tantes. La pérdida de peso de las
medidas economicas directas

tampoco se ha compensado con
medidas de politica fiscal.

8. La proteccion familiar que
quedaba se ha orientado hacia el
asistencialismo. La medida de
proteccion mas arraigada en Eu-
ropa, la ayuda por hijos, ha visto
suprimido su caracter universal y
se concede Unicamente en fun-
cion de necesidades familiares.
De instrumento tradicional de
proteccion familiar, se transforma
en politica de accion social.

9. Desde 1993 de manera ti-
mida, y con la llegada a! poder
del PP en 1996 de manera niti-
da, se observa un cambio en la
orientacion de la proteccion fa-
miliar. Las dificultades de la se-
guridad social pueden favorecer
acciones mas firmes; pero se ne-
cesitan respaldos directos de los
partidos para introducir medidas
semejantes a las de otros paises
europeos y, mas aun, para intro-
ducir en la cultura politica y ciu-
dadana la legitimidad de politicas
de proteccion familiar en la Espa-
na democratica.

NOTAS

(1) Informe de la Comision de Politica
Social y Empleo con objeto de estudiar la «Si-
tuacion actual de la familia y conocer y pro-
poner actuaciones al Gobierno», Boletin Ofi-
cial Congreso Diputados, 9 diciembre 1997
pagina 17; aunque aprobado por unanimi-
dad, la cita proviene de una enmienda pre-
sentada por el PSOE; vease Boletin Oficial
Congreso Diputados, 14 noviembre 1997 pa-
gina 7.

(2) En sureunion del 29 de septiembre
de 1989, acordaron una declaracion en los
siguientes términos: «La legitimidad del inte-
rés comunitario en el tema de la familia se
fundamenta en el reconocimiento de hechos
objetivos y, no tanto, en bases ideologicas.
Hechos objetives como el papel econémico
de la familia, |a responsabilidad de la familia
en la educacion de los hijos, la importancia
de la familia como primer espacio para la so-
lidaridad entre generaciones, la irreversible
preocupacion por la igualdad entre hombres
y mujeres y la aspiracion de las mujeres a ac-
ceder plenamente a una vida social con el fin
de asegurar un entorno apropiado a la fami-
lia que permita su desarrollo armonioso y la
realizacion personal de sus miembros, todo
en el respeto a la libre eleccion del nimero
de hijos= (cit. en THIEBAUT, 1994, pag. 135).

(3) La figura de Severino Aznar carece
del estudio que merece su protagonismo en

la posguerra en la formulacion y gestion de
la politica familiar, y en la promocion de es-
tudios familiares y demograficos desde sus
puestos de director de la Revista Internacio-
nal de Sociologia del CSIC y del Instituto Na-
cional de Prevision; unas primeras referen-
Cias se encuentran en FERNANDEZ VARGAS
(1996, pags. 169-181) y en IGLEsIAS DE USSEL
(1998, pags. 324-325).

(4) Aionso OLea y TORTUERO (1995, pa-
gina 333); en las pags. 335-336, detallan las
diferencias entre el subsidio y el plus familiar,
y el procedimiento para fijar su cuantia; otra
explicacion en MewL (1998, pag. 8).

(5) En 1960, el promedio nacional del
valor de cada punto oscilaba entre 46,50 pe-
setas en la construccion y 186,30 en la ban-
ca —cuatro veces mas elevado—; véase
ALonso OLEA y ToRTUERO (1995, pag. 336).

(6) Un analisis detallado de las medidas
adoptadas puede consultarse en peL CAamPO
(1974).

(7) La mortalidad era mas alta en las fa-
milias muy numerosas, y fueron, sobre todo,
medicos los cabezas de familia premiados;
eslas y otras singularidades de los premios
de natalidad, en el analisis rudimentario de
los expedientes de los beneficiarios de PEr-
PINA (1961).

(8) MEIL (1998, pag. 10); la creciente de-
satencion de la politica familiar se evidencia
si se recuerda que en 1975 una familia se-
mejante en Alemania, donde no tiene gran
importancia la politica familiar, obtenia mas
del doble en términos relativos a la renta per
capita (22 por 100), y en Francia alcanzaria
un porcentaje entre el 32 y 41 por 100, segtn
las caracteristicas de la familia.

(9) En la practica, son muy poco fre-
cuentes clausulas en los convenios colecti-
vos que concedan beneficios adicionales por
maternidad, permiso por lactancia, permiso
por maternidad o excedencia para el cuida-
do de los hijos; véase el analisis de los con-
venios publicados en 1996 y 1997 en SiERRA
Hernaiz (1998).

(10) Acuerdoe recogido en el Boletin Ofi-
cial Congreso Diputados, 9 diciembre 1997,
paginas 1-21.

(11) Boletin Oficial Congreso Diputados,
14 noviembre 1997, pag. 7.

(12) Es muy baja en Espaia la tasa de
actividad —relacion entre poblacion activa
(personas que trabajan y parados) y pobia-
cion en edad de trabajar—, que podria subir
sin necesidad de hacerlo la natalidad si se in-
crementa la participacién de las mujeres, so-
bre todo las de edades medias, en la pobla-
cion activa.

(13) Boletin Oficial de las Cortes Gene-
rales. Congreso Diputados; n.® 230, de 7 ene-
ro de 1998.

(14) Elrespaldo a politicas de proteccion
familiar efectivas puede materializarse, se-
guin el compromiso anunciado por el candi-
dato del PSOE a la Presidencia de Gobiermno,
Jose Borrell, que ilustra elocuentemente la
larvada hostilidad a esta politica; al afirmar
que incluird en su programa electoral la de-
fensa de la familia entre sus prioridades, si
accede al gobierno, se producen reacciones
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de sorpresa entre los militantes de su parti-
do, y criticas por considerarlo propio de la de-
recha europea, ante lo que el Sr. Borrel afir-
ma: «Parece retrégado o neocristiano, pero
no me importa; hay que potenciar la familia;
no nos podemos imaginar hasta que punto
es importante en la sociedad espanola. En
Espana, la solidaridad reposa increiblemen-
te en la familia. Es la institucion mas solida-
ria que existe, por encima de los esquemas
de proteccion social, y no esta recibiendo las
ayudas con las que cuenta en otros paises.
Menos mal que existe la familia, si no, el gas-
to social con respecto al producto interior bru-
to se habria disparado, ¢cuantos ancianos
habrian quedado abandonados?» (Diario Ef
Mundo, de 6 noviembre de 1998, pag. 12).
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Resumen

El articulo, después de establecer la fundamentacion de
las politicas de proteccion familiar a partir de la consideracion
de las externalidades que de la familia se derivan y de la alta
valoracion social de la familia, revisa, desde una perspectiva
histérica y comparativa con otros paises, la evolucion y situa-
cién de la proteccion familiar en Espana. A pesar de que el fran-
quismo trato de potenciar la familia tradicional por razones po-
liticas. la ayuda econdmica efectiva a la familia espanola fue
limitada al final de la dictadura. Por otro lado, el advenimiento
de la democracia, en su deseo de romper con las tradiciones
franquistas, descuidé la ayuda economica a la familia, y ésta
se orientd hacia el asistencialismo. Ello se ha traducido en que,
desde una perspectiva comparada con los demas paises de la
Unicn Europea, Espafia ocupe una de las posiciones finales
en la cuantia de las ayudas familiares, si bien tltimamente pa-
rece apreciarse una timida tendencia al cambio en el apoyo
estatal a la familia.

Palabras clave: proteccion familiar, maternidad, beneficios fis-
cales.

Abstract

After establishing the grounds for family protection policies
on the basis of taking into account external factors arising from
the family and its high social consideration, this article reviews
the development and situation of family protection in Spain both
from a historical perspective and in comparison with other coun-
tries. Although the Franco regime tried to foment the traditional
family for political reasons, actual economic assistance for the
Spanish family was limited at the end of the dictatorship. Furt-
hermore, in its anxiety to break with Franco system the advent
of democracy overlocked economic aid for the family, and this
tended more towards welfare. The outcome of all this is that,
compared with the other countries of the European Union,
Spain occupies one of the last positions with regard to the
amount of family allowances. although there now appears to
be an incipient tendency towards change in state assistance to
the family.

Key words: family protection. maternity, tax benefits.
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