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Introduccion

| analisis del nivel y la evolucion de la pobreza infantil suscita un gran interés cuando se

constata que, a pesar de su alto nivel de renta per capita, algunos paises de la OCDE registran

una notable incidencia de este problema que, en ciertos casos, incluso ha aumentado durante
los dltimos afios (UNICEF, 2005, 2010a, 2010b, 2013). Siendo varios los estudios empiricos que
concluyen que las consecuencias de experimentar pobreza durante la infancia tienden a persistir a
lo largo de la vida del individuo, esta tendencia es ciertamente preocupante. Tales efectos a largo
plazo de la pobreza infantil estan avalados por distintos trabajos. Figari et al. (2009) subrayan la
importancia de la evidencia que ofrecen Ermisch et al. (2001) sobre la desventaja que sufren en su
vida adulta los nifios que crecen en familias pobres y que se refleja en la calidad de sus empleos,
en la educacién que alcanzan, en la salud y, en general, en su situacion social. Otros autores, como
Magnuson y Votruba-Drzal (2009), ademas de incidir en esas dimensiones, muestran que cuando la
pobreza es intensa y persistente en el tiempo, hay indicios para pensar que el ambiente familiar se
deteriora a través de una menor inversion de tiempo y recursos de los adultos en los nifos, lo que
inevitablemente genera un menor capital social para el futuro.

Dado el impacto social de la pobreza infantil a medio y largo plazo, el desarrollo adecuado de
politicas publicas a favor de la infancia parece hoy una condicién necesaria para el aseguramiento de
niveles futuros suficientes de bienestar social. Tal objetivo esta intimamente ligado a que en el disefio
de politicas publicas nacionales se considere prioritaria la reduccion de las tasas de pobreza infantil.
En general, las politicas a favor de la infancia pueden ser articuladas de muy diversas maneras. Segin
Esping-Andersen (1999), las politicas elegidas dependen habitualmente de la tipologia del Estado de
Bienestar en el que se integra cada pais, reflejo de sus prioridades de intervencion publica de protec-
cion a la infancia. Los objetivos de la Estrategia Europea para el empleo tanto en 2010 como en 2020
han subrayado la necesidad de promover la igualdad de oportunidades en los paises de la Unién e
incrementar la participacion de padres y madres en el mercado de trabajo a través de mejoras en las
posibilidades de conciliacién laboral y familiar. Como indican Vieminckx y Smeeding (2001), las politi-
cas de empleo juegan un papel clave en la reduccion de la pobreza infantil por su elevada correlacion
con el porcentaje de hogares donde ningin adulto esta empleado.
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Estas politicas de fomento del empleo han de estar vinculadas a la reduccion de barreras a la
participacion laboral ligadas a la necesidad de conciliar vida laboral y familiary, con este objetivo, mu-
chos paises disponen de politicas de reduccion del coste de los hijos a través de reducciones impositi-
vas, prestaciones monetarias o sistemas de cuidados infantiles de caracter pdblico para las familias.
En la Unién Europea, como concluyen Corak et al. (2005) y Figari et al. (2009), el peso de las politicas
publicas dirigidas a la infancia es muy heterogéneo y asi lo es, también, su impacto sobre la pobreza
de este colectivo. En todo caso, conviene tener en cuenta el impacto de las politicas generales de
impuestos y transferencias no especificamente dirigidas a la infancia, ya que también condicionan de
manera relevante las situaciones de bienestar econémico de los nifios en los paises industrializados.

Uno de los rasgos mas distintivos de |a realidad social espafiola es el riesgo diferencial de
pobreza de los hogares con nifios. La mayor extension del empleo de bajos salarios que en otros
paises, la propension al endeudamiento de las familias espaniolas, la especial vulnerabilidad de los
hogares monoparentales v, sobre todo, la insuficiencia de la red de proteccion social, con presta-
ciones familiares muy bajas, son algunos de los factores que, combinados, dan forma a una de las
mayores tasas de pobreza infantil del conjunto de paises que forman la Uni6n Europea. Entre esos
factores, tradicionalmente han sido los problemas del mercado de trabajo y la insuficiencia de las
prestaciones monetarias los determinantes de las mayores dificultades de los hogares con nifios
para escapar de la pobreza (Cantd et al., 2007).

Este trabajo tiene como objetivo evaluar el impacto sobre la pobreza infantil de las politicas
monetarias actualmente existentes en nuestro pais, de manera que los resultados de esta evalua-
cion puedan servir de guia para articular algunas propuestas de mejora de la eficacia y eficiencia
de las mismas. Tal objetivo se corresponde con iniciativas de intervencion pablica recientes, como
la aprobacion en abril de este afio del segundo Plan Estratégico Nacional de Infancia y Adoles-
cencia (PENIA) por el Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad. El Plan estara en vigor
hasta 2016 y tiene, como primer objetivo, la “mejora de las politicas de infancia a través de la
evaluacion de su impacto”.

Para abordar este objetivo principal, presentamos, en primer lugar, un analisis de la evo-
lucion de la situacion econémica de los menores desde mediados de la década pasada. Posterior-
mente, analizamos la relevancia que tiene el disefio de los sistemas de impuestos y prestaciones,
su impacto distributivo y la eficacia de las politicas existentes. Finalmente, a partir de los resulta-
dos obtenidos, presentamos un analisis del potencial que tendrian algunas reformas de las politi-
cas de transferencias a la infancia para reducir la pobreza infantil de caracter monetario en nuestro
pais. Para todo ello, se utiliza EUROMOD, un modelo de microsimulacién para la Unién Europea de
tipo Tax-Benefit (de impuestos y prestaciones), que permite calcular, de manera comparable, los
efectos sobre las rentas familiares de cambios en los impuestos, las cotizaciones y las prestaciones
sociales'.

1 Para mayores detalles ver la Nota metodoldgica en el Anexo |.
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El documento se centra en el andlisis de los efectos sobre la pobreza infantil de las presta-
ciones monetarias y los impuestos. No se considera, por tanto, el efecto de los servicios publicos
que pueden afectar al bienestar de los hogares con nifios, como la educacion o la sanidad, entre
otros. Estos servicios son muy relevantes en las condiciones de vida de la infancia. Igualmente,
tampoco se consideran los impuestos sobre el consumo, de muy dificil imputacion a los hogares,
que también afectan a las rentas de los hogares con nifios, con un impacto generalmente regresivo.






| a situacion econémica de la infancia

no de los rasgos mas distintivos de la realidad social espafiola es el riesgo diferencial de

pobreza de los hogares con nifios. La vulnerabilidad de la infancia, medida a través de la

insuficiencia de los ingresos del hogar, que ya alcanzaba cotas muy altas antes de la deten-
cion brusca de la etapa de crecimiento econémico prolongada desde mediados de los afios noventa
hasta el dltimo tercio de la siguiente década, se ha hecho adn mayor con la crisis. Las distintas
fuentes de datos que recogen informacion sobre diferentes dimensiones del bienestar de los hoga-
res —empleo, ingresos y condiciones de vida— coinciden en mostrar un retrato muy desfavorable de
la situacion de los hogares con nifios y de la creciente insuficiencia de sus recursos para escapar
del riesgo de pobreza.

Tales problemas, como se sefiald en la introduccion, hunden sus raices en procesos diver-
s0S, cuya interpretacion va mucho mas alla de la habitual simplificacion con la que se vincula el
crecimiento de los indicadores agregados de renta nacionales con la supuesta mejora de la pobla-
cion infantil. Este automatismo orilla, sin duda, la singularidad de la infancia, la intermediacion
de factores como el acceso a prestaciones y servicios de bienestar social o como se reparten las
rentas dentro de los hogares.

No es facil trazar una descripcion ajustada de los cambios en la pobreza infantil, tanto por
la diversidad de sus determinantes como por las dificultades metodoldgicas inevitables en su medi-
cion. A la propia complejidad que implica el estudio de la pobreza desde la distribucion de ingresos
se afladen las especificidades que supone el estudio de este grupo demografico, referidas tanto a
la adecuacion de la variable de referencia en el andlisis, la seleccion de criterios para comparar
de forma homogénea hogares con tamanos y caracteristicas distintas, la seleccion de lineas de
pobreza o la eleccion de la medida sintética que mejor refleje la situacion de los nifios. Como han
subrayado trabajos anteriores, los nifios no tienen poder de decision sobre el uso de los ingresos
del hogar, siendo los adultos los que toman las decisiones de ahorro y consumo (Bradbury et al.,
2001). Por otro lado, los estudios habituales que tratan de cuantificar la pobreza asumen un reparto
igualitario de los ingresos en el hogar, aceptando que todos los recursos se ponen en comdan.

1"
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Estas dificultades obligan a profundizar en la posicion real de los nifios en la escala de
rentas y a tratar de construir indicadores actualizados de su riesgo de pobreza, diferenciando la
situacion de la infancia a través de dos vias distintas: por un lado, desde la perspectiva de los hoga-
res se puede trazar una divisoria entre aquellos con y sin nifios, mientras que desde la perspectiva
individual se pueden analizar de forma diferente la situacion de los menores de 18 afios y la de las
personas mayores de esa edad.

1.1, Estratificacion social y desigualdad en la infancia

Como se acaba de sefialar, una de las cuestiones mas relevantes en la interpretacion de los
cambios recientes en la vulnerabilidad de la infancia es si se esta registrando un empeoramiento
de la posicion de los nifios en la escala de ingresos. Los altos niveles de pobreza de este grupo
estan, sin duda, asociados a su mayor presencia en la parte baja de la distribucion de la renta, en
peor situacion, por tanto, que la media de la poblacion espafiola y, sobre todo, que los hogares sin
nifios o las personas mayores de 18 afos. ;Ha empeorado esta situacion con la crisis? ;Se han
ampliado las distancias respecto a la renta de otros grupos? ;Han aumentado las desigualdades
dentro de la poblacion infantil?

Grafico 1. Evolucion de la renta media en euros por adulto equivalente
(escala OCDE modificada)

16000 -
15000 -
14000 -
13000 -
12000 -
11000 -

10000 -
9000 -
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

—=—0-5 afios ——6-11 aflos ——12-17 afios ——Mayores 18 ——TOTAL

Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta de Condiciones de Vida.

La cuestion mas facil de responder es la de la evolucién de las rentas relativas de la po-
blacion infantil. La Encuesta de Condiciones de Vida (ECV), que se publica anualmente —aunque
las rentas se refieren al afio anterior—, permite calcular los niveles medios de ingresos de cada
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grupo de edad y su evolucién desde mediados de la pasada década (Gréafico 1).2 Tal como puede
apreciarse en el grafico, en el Gltimo afio con informacién disponible (2011), todos los grupos con
edades inferiores a 18 afos presentaban un nivel medio de ingresos por debajo de la media de la
poblacion espafiola, a diferencia de lo que sucede con los mayores de edad. Destaca, sin embargo,
la existencia dentro del colectivo de infancia de diferencias remarcables entre los tres grupos de
edad (menores de 6 afios, entre 6 y 12 afios y mayores de 12 afios). Se observa un claro perfil de
ingresos decreciente con la edad de los nifios, presentando el grupo entre 12 y 18 afios los niveles
de renta media mas bajos (un 15% menos que el promedio de la poblacion).

Los datos sobre las rentas medias de cada grupo de edad revelan también el fuerte impacto
de la crisis sobre todos los colectivos, con un descenso de los indicadores de todas las categorias de
poblacion. En todo caso, de nuevo, llama la atencion que han sido los tres grupos menores de 18 afios
los que han registrado caidas mas pronunciadas de sus ingresos desde 2008. A diferencia, sin em-
bargo, de lo que sucede con los niveles de renta de los tres estratos de edad, con una situacion mas
favorable de los nifios mas pequefios, que han llegado a estar por encima de la media de la poblacién
espanola, la crisis parece haber afectado mas precisamente a éstos nifios de menor edad que al resto,
al registrar desde el comienzo de aquélla un descenso importante de sus ingresos medios.

Los menores niveles de renta de la poblacion infantil suponen una fuente de desigualdad
actual que podria ser el germen de la desigualdad de oportunidades futuras. Aunque, como se vera,
ésta también se amplia por las diferencias dentro de la propia poblacion infantil, el alejamiento de
las rentas de los hogares con nifios de las del resto de la sociedad produce una mayor dispersion
de los ingresos de las familias en nuestro pais que en otros paises. La utilizacion de otro indicador
directo de esta desigualdad, como seria la posicion de los menores en los distintos quintiles de la
distribucién de la renta, confirma la peor situacion relativa de la poblacién infantil. Si se clasifica
a la poblacién en cinco quintiles de renta, destaca la desproporcion con la que se distribuyen los
nifios, de todos los grupos de edad, en los estratos de renta méas bajos (Tabla 1, en la pagina si-
guiente).

Si se atiende primero a la diferente situacion de los menores y los mayores de 18 afios
—perspectiva individual—, se aprecia nitidamente la sobrerrepresentacion de los primeros en el
quintil con menos renta —mas de uno de cada cuatro menores esta en ese estrato—y su menor
presencia relativa en el grupo en mejor situacion (por debajo del 18%). La crisis, ademas, ha re-
forzado esta segmentacion, con un crecimiento del porcentaje de menores de edad en el quintil
mas bajo y una cafda de su peso en el segundo quintil. Los indicadores para hogares con nifios
y sin nifios ofrecen un panorama similar, con porcentajes algo mas bajos de los primeros en el
quintil mas pobre pero reduciéndose también el porcentaje de hogares sin nifios que hay en la
primera decila respecto al observado para los mayores de 18 afos. La diferencia, en cualquier

2 Estos datos se han calculado ajustando |a renta de cada hogar con la escala de equivalencia de la OCDE
modificada.
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Tabla 1. Distribucion por quintiles de renta equivalente, 2005-2011

Menores de 18 afios Mayores de 18 afios

Quintil 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5

2005 24,5 22,2 19,1 17,4 16.8 19,0 19,6 20,2 20,6 20,7

2006 24,5 21,5 18,7 17,7 176 19,1 19,7 20,3 20,5 20,5

2007 24,6 20,6 19,2 17,6 18,1 19.0 19.9 20,2 20,5 20,4

2008 24,8 20,5 19,5 17,6 17,6 19,0 20,0 20,0 20,5 20,5

2009 24,0 21,5 18,6 17,5 18.4 19,2 19,7 20,3 20,5 20,3

2010 254 19,3 19.4 18,3 17,6 18,8 20,2 20,1 20,4 20,5

20mM 25,7 20,0 19,1 17.4 17.8 18,8 20,0 20,2 20,5 20,5

Hogares con nifios Hogares sin nifios

Quintil 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5

2005 214 22,0 20,5 18,5 17,7 18,6 18,0 19,5 216 224

2006 218 215 20,0 18,9 17.8 18,1 18,5 20,0 21,2 22,2

2007 219 20,3 20,8 18,9 18,1 18,1 19,7 19,2 21,1 22,0
2008 22,2 21,0 20,1 191 17,6 17,7 19,2 19,8 20,9 22,5
2009 22,1 21,0 19,6 18.8 18,5 17.8 19,0 20,4 213 21,5

2010 229 191 20,2 19,3 18,5 17,0 21,0 19,8 209 21,5

20mM 23,1 20,2 19.9 18.4 18.4 16,7 19,8 20,1 216 21,7

Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta de Condiciones de Vida.

caso, en el peso de cada grupo en el primer quintil es muy similar —cerca de siete puntos— en
los dos casos.

La menor renta de los hogares con nifios y de los menores de edad constituye, por tanto,
una fuente de desigualdad. Como en el caso de cualquier particién de la poblacién, la principal
contribucion a las diferencias totales de renta puede surgir de la propia desigualdad que hay dentro
de la propia poblacién menor de edad. La estimacién de una bateria de indicadores de desigualdad
deja pocas dudas al respecto. El indice de Gini, la medida mas habitual de desigualdad, es mucho
mas elevado en los hogares con nifios y en los menores de 18 afios que en los hogares donde no
hay menores y en los mayores de edad (Gréfico 2). Mientras que entre los menores de 18 afos el
indice alcanza un valor muy alto (0,358), entre los que son mayores de edad esa cifra se reduce
considerablemente (0,336). En todo caso, no debemos olvidar que este Gltimo es un valor muy alto
en el contexto de los paises de la Unién Europea. Hay que recordar que el indice de Gini para la
media de la UE-27 es 0,307, muy inferior al de los dos grupos citados.
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Grafico 2. Evolucion de la desigualdad de renta por edad del individuo
y tipo de hogar (indice de Gini)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta de Condiciones de Vida.

La evolucion de la desigualdad en la infancia a lo largo de la crisis muestra que, lejos de
moderarse, las diferencias dentro de los hogares con nifios y en los menores de edad se han ensan-
chado a raiz de los problemas de desempleo de los adultos del hogar en edad de trabajar y con la
caida general de la actividad econdmica y de las rentas. La desigual incidencia de esos problemas
segln las posiciones ocupadas en la escala de rentas por los hogares con nifios ha hecho que la di-
ferenciacion econémica de la infancia, que ya era preocupante en la etapa de bonanza econémica,
haya alcanzado cotas muy altas, que pueden terminar enquistandose en nuestra estructura social.

Grafico 3. Distancia entre distintos percentiles de renta (D9/D1)
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El indice de Gini no es la Gnica medida que habitualmente se utiliza para medir la des-
igualdad en Espafia y en otros paises de la Unién Europea. Se trata de un indicador, ademas,
que concede mas peso a lo que sucede en la zona media de la distribucion. Este indice se puede
complementar con medidas de distancia entre las rentas correspondientes a los extremos de la
distribucién. Una medida de este tipo incluida habitualmente entre los indicadores sociales que
ofrece la Unidn Europea es el cociente entre el percentil correspondiente a la decila con renta méas
alta (D9) y el de la decila con menor renta (D1). La estimacion de este indicador ofrece un patrén
todavia més singular que el que se desprendia del Indice de Gini. La crisis ha provocado un cambio
muy radical desde una situacion donde las desigualdades no eran sustancialmente diferentes, aun
siendo mayores en los hogares con nifios y en los menores de edad que en el resto de la poblacion,
a otra en las que las desigualdades internas son mayores y particularmente acentuadas en la po-
blacién infantil (Gréafico 3).

Grafico 4. Descomposicion de la desigualdad de renta por
percentiles, menores y mayores de 18 aiios
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta de Condiciones de Vida.

Es importante caracterizar la estructura de la desigualdad en cada grupo, de cara a poder
identificar donde es mas necesaria la intervencion publica redistributiva para corregir las desigual-
dades. En los Graficos 4 y 5 se descompone el indicador anterior en otros dos: la distancia entre la
decila con mayor renta (D9) y la mediana (D5), que sirve como aproximacién a lo que sucede en la
parte alta de la distribucion de la renta, y, en segundo lugar, la distancia entre la renta mediana y
la decila mas baja (D1), que resulta particularmente informativa de lo que pasa en la parte baja de
la distribucion.

La estimacion de ese doble componente arroja datos muy relevantes para interpretar el ori-
gen de algunas de las principales dificultades de la poblacion infantil, especialmente en el periodo
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de crisis. Se refuerza la idea de una alta estratificacion econémica en este sector de la poblacion,
mayor que en el resto de categorias. En general, explica mas los problemas de desigualdad interna
de los hogares con nifos lo que pasa en la parte baja de la distribucion que lo que sucede en la otra
zona, resultado que varios estudios ya habian apuntado como general de la sociedad espafiola. La
desigualdad en esa parte baja de la distribucion es sensiblemente mayor en los hogares con nifios
y en los menores de 18 afios que en la parte alta, donde las diferencias son poco perceptibles. Des-
taca, sobre todo, cdmo una parte importante de las rentas mas bajas de las familias con menores
se han ido alejando de los valores medios con la crisis, lo que no parece haber sucedido de una
manera tan clara en el resto de la poblacion.

Grafico 5. Descomposicion de la desigualdad de la renta por
percentiles, hogares con y sin nifios
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta de Condiciones de Vida.

Una posible explicacion de esta caida de las rentas mas bajas de los hogares con nifios
es o sucedido en el mercado de trabajo. Antes de la crisis, se redujeron las diferencias entre la
parte central y la inferior de la distribucion salarial, mientras que aumentaron las distancias entre
la mediana vy el grupo con remuneraciones mas altas. Este proceso afecté también a la poblacion
infantil, dada la presencia de sustentadores de hogares con nifios en ocupaciones muy ligadas al
ciclo, como la construccion, que registraron importantes crecimientos salariales por el tirén de la
demanda. Con el estallido de la crisis, sin embargo, se produjo un aumento muy importante de
las diferencias salariales en la parte baja de la distribucion (Bonhomme y Hospido, 2012), debido
al cambio en la estructura de las ocupaciones, con un efecto muy significativo de la caida de la
demanda en el sector inmobiliario, ademds de un efecto diferencial del desempleo claramente
desfavorable para los hogares con nifios.
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1.2. Evolucion de la pobreza infantil

Aparte de los indicadores relativos de ingresos de la poblacion infantil, la principal variable
para analizar los problemas de insuficiencia de las rentas de los hogares con nifios son las medidas
de pobreza. Como ya hemos sefialado, la estimacion de los niveles de pobreza en los nifios es una
tarea compleja. La definicion de la propia unidad de analisis no esta exenta de |a falta de consenso
que caracteriza, en general, el proceso de medicién de este problema. Como en el apartado ante-
rior, una vez ajustada la renta del hogar por la escala de equivalencia correspondiente se puede
analizar la pobreza de los menores de 18 afios que viven en hogares con rentas por debajo del 60%
de la mediana o hacerlo tomando como unidad de referencia los hogares en los que hay al menos
un menor.

Sea cual sea la opcion, la eleccion de la escala de equivalencia afecta de manera especial a
la estructura demografica de la poblacion en situacién de pobreza. Cuanto menores sean las econo-
mias de escala que se asuman —ponderaciones mas bajas de miembros adicionales segin aumenta
el tamafio del hogar— mayores seran las tasas de pobreza de los hogares con nifios. Como en los
indicadores anteriores, para la medicion de la pobreza se utiliza la escala de la OCDE modificada,
que asigna un valor de 0,5 a los adultos distintos del sustentador principal y 0,3 a cada menor de
edad, que es la que utiliza EUROSTAT en sus indicadores oficiales. Aunque existe evidencia de
que la modificacion de la escala de equivalencia aplicada no altera la conclusion basica de que los
nifios soportan en Espafia niveles de pobreza, y sobre todo, de pobreza extrema, superiores a los
de la poblacién adulta (Ayala et al., 2006), no se debe omitir que la consideracion de otras escalas
podria producir resultados algo diferentes.

La estimacion, en cualquier caso, de las medidas mas habituales de pobreza confirma el
cuadro basico de un mayor riesgo de pobreza monetaria de los menores de edad (Gréfico 6 en la
pagina siguiente). Si se fija la atencion, en primer lugar, en las tasas de pobreza por estratos de
edad quedan pocas dudas de los valores méas altos de los tres grupos con edades por debajo de
los 18 afios en contraste con los de los mayores de esa edad. De nuevo emerge como rasgo carac-
teristico de la situacion econémica de la infancia el mayor riesgo de pobreza de los adolescentes,
con tasas por encima del 30%, lo que supone situarse casi un 50% por encima del promedio de
la poblacién espafiola. La crisis, ademas, ha tenido un impacto diferencial en los tres grupos de
menores de edad, que registraron un empeoramiento de su situacion sensiblemente superior a la
media, especialmente en el caso de los nifios mayores de seis afios.

La diferenciacion establecida anteriormente entre personas menores de 18 afios y mayores
de esa edad y hogares con nifios y sin nifios confirma el perfil entre pobreza y edad, con un riesgo de
pobreza claramente mayor en la infancia y, ademas, creciente en la crisis (Grafico 7). Cabe recordar
que la pobreza en los hogares con nifios ya se habia incrementado de forma lenta pero constante
en los afos noventa y en el periodo de bonanza econdmica anterior a la crisis, por lo que no puede
decirse que éstos fueran los mas beneficiados de la mejora de los indicadores macroeconémicos y
de la creacion de empleo que tuvo lugar hasta 2007.
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Grafico 6. Tasas de pobreza por grupos de edad (umbral: 60% de la renta mediana)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta de Condiciones de Vida.

Grafico 7. Tasas de pobreza infantil (umbral: 60% de la renta mediana)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta de Condiciones de Vida.

Siendo preocupantes los resultados anteriores, probablemente el indicador méas revelador
de la vulnerabilidad de la infancia cuando se atiende a indicadores monetarios es el crecimiento de
las formas mas severas de pobreza. Tal como puede apreciarse en el Grafico 8, cuando se aplican
umbrales mas restrictivos en la medicion de la pobreza —40% de la mediana de la renta ajustada—
la situacion es ain mas adversa. Utilizando este umbral, casi un 15% de los menores de 18 afios
estarian en situacion de pobreza severa. Una de las consecuencias mas negativas de la crisis es,
por tanto, que la pobreza infantil se ha hecho mas extensa y mas severa.
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La incidencia de la pobreza severa en los hogares con nifios y en los menores de 18 afios ha
crecido incluso mas que la de otras formas mas moderadas de ésta, lo que refleja tanto la crudeza
con que la crisis ha golpeado a un segmento importante de la poblacion infantil como la clara insu-
ficiencia de la red de proteccion plblica destinada a las familias con hijos. Este mayor crecimiento
de la pobreza severa en la infancia contrasta, ademas, con lo sucedido en los afios noventa, y
parcialmente en los afos previos a la crisis, cuando el aumento de otras formas mas moderadas
de insuficiencia de ingresos no estuvo acompafiado del crecimiento de sus manifestaciones mas
Severas.

Grafico 8. Tasas de pobreza infantil (umbral: 40% de la renta mediana)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta de Condiciones de Vida.

La magnitud observada en el crecimiento de la pobreza severa invita a considerar también
otras dimensiones del alcance de este problema en la infancia, aparte de la incidencia. Otro plano
de analisis es la intensidad de la pobreza o, en otras palabras, la medida de la distancia entre las
rentas de las personas en situacion de pobreza y el umbral utilizado. Cuanto mayor sea esa dis-
tancia mas intensa es la pobreza y mayor es el coste econémico que supondria reducir esa brecha
entre la renta disponible de las familias pobres y el umbral de pobreza. Hay grupos de poblacién,
como las personas mayores de 65 anos, en los que habitualmente se observa que aunque la in-
cidencia de la pobreza es alta su intensidad, en cambio, resulta ser relativamente reducida. Para
afiadir el efecto de la intensidad a la medicién de la pobreza normalmente se utiliza un indicador
que refleja tanto la incidencia como la intensidad de ésta, HI o indice de Foster, Greer y Thorbecke
(FGT) con parametro igual a la unidad. Este indicador recoge el papel de la intensidad a través de lo
que podriamos denominar la “brecha de ingreso” o Income Gap Ratio y que se identifica con el valor
de la suma de las distancias entre la renta de los pobres y el umbral de la pobreza expresado en
proporcion a la méxima brecha posible (que vendria representada por una situacion en la que todos
los pobres tuvieran renta disponible nula). El Gréfico 9 recoge el valor del indice de Foster, Greer y
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Thorbecke (FGT) con parametro igual a la unidad reflejando la evolucién tanto de la incidencia como
la intensidad de la pobreza. Los resultados confirman y extienden los anteriores: la pobreza no sélo
es mas extensay severa en los hogares con nifios y en los menores de 18 afios sino que también es
mas intensa en la poblacién infantil, problemas que se han acentuado con la crisis.

Grafico 9. Intensidad de la pobreza infantil (umbral: 60% de la renta mediana)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta de Condiciones de Vida.

Algunos de estos indicadores han sido criticados, sin embargo, por no reflejar bien los
efectos de los cambios de ciclo econémico. Interpretar los efectos de los cambios de ciclo con
umbrales relativos de pobreza es una tarea complicada. Piénsese que si crecieran las rentas de
todos los hogares en la misma proporcion la tasa de pobreza, medida de esta forma, no cambiaria.
Estos umbrales, por definicion, crecen en las etapas expansivas y se reducen en las recesivas. Ello
dificulta, salvo que se den cambios importantes en la distribucion de la renta, la reduccion de la
pobreza en los periodos de bonanza, mientras que suaviza su aumento en las crisis.

En el caso de la economia espafiola, la caida de las rentas de los hogares ha hecho que el
umbral descienda desde los casi 8.000 euros para una persona sola en 2009 a aproximadamente
unos 7.300 euros en 2012, en términos nominales, lo que ya de por si indica un empobrecimiento
medio de la sociedad. Un efecto natural cuando caen las rentas del resto de la poblacién es que los
individuos u hogares con rentas mas o menos estables pero situados justo por debajo del umbral,
“salten” por encima de éste. Esto sucederd, sobre todo, en el caso de hogares encabezados por
personas mayores con pensiones bajas pero relativamente estables en el tiempo.

Una via alternativa a la consideracion de umbrales absolutos o relativos serfa “anclar” un
umbral relativo en un afio dado y actualizarlo teniendo en cuenta Gnicamente los cambios en el
coste de la vida. En el Grafico 10 se representan las tasas de pobreza infantil utilizando una linea
“anclada”, que viene dada por el umbral de pobreza relativo de 2005 actualizado para reflejar el
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Grafico 10. Tasas de pobreza infantil con umbral anclado
(umbral: 60% de la renta mediana en 2005 actualizado con IPC)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta de Condiciones de Vida.

Grafico 11. Tasas de pobreza por tipos de hogar
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta de Condiciones de Vida.

crecimiento de los precios, lo que nos da una cantidad constante en términos reales. Como puede
apreciarse nitidamente, la respuesta de la pobreza a los cambios de ciclo es mucho més eldstica
con este indicador. En los afios para los que se dispone de informacion y que todavia recogen el
final de la etapa de bonanza anterior a la crisis todas las tasas disminuyeron, aunque la de la pobla-
cién espafiola no bajo del 15%. Al considerar sélo el efecto de la inflacion las rentas tendrian que
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haber registrado un crecimiento nulo en términos reales para que la pobreza no disminuyera. No se
altera, en cualquier caso, el cuadro de mayor incidencia de la pobreza en los nifios, para los que se
aprecia, incluso, una mayor resistencia a la baja de las tasas incluso en los momentos méas algidos
de la anterior expansion. Si se produce, por el contrario, una inversion de la tendencia, mucho mas
pronunciada con la crisis, que habria hecho que la tasa de pobreza de los hogares con nifios pasara
del 18,5 en 2009 al 26,4% s6lo dos afios después.

Los indicadores revisados hasta ahora, aunque permiten un cierto grado de desagregacion
segln la edad de los nifios, ofrecen un patron excesivamente agregado, lo que contrasta con el
hecho incontestable de una acusada heterogeneidad en los hogares con nifios. Tal como muestra el
Gréafico 11, el riesgo de pobreza se distribuye de forma desigual en los hogares con nifios, tal como
anticipaban los anteriores indicadores sobre la desigualdad dentro de este colectivo. Los dos tipos
de hogar donde mayor es la incidencia de la pobreza son los hogares monoparentales y las familias
de mayor dimensidn. Las parejas con un hijo tienen, por el contrario, una tasa inferior a la media
nacional. La crisis ha agravado este perfil, con un impacto especialmente acusado en las familias
numerosas, siendo las monoparentales menos sensibles a los cambios de ciclo econdmico. La ato-
nia del mercado de trabajo ha hecho que en un nimero creciente de hogares las rentas salariales
sean cada vez més insuficientes para atender las cargas familiares. La situacion contraria se ha
dado en los hogares formados por personas mayores, en los que las rentas, salvo en el periodo mas
reciente, se han mantenido en términos reales mientras el umbral de pobreza ha ido bajando por el
descenso de la renta media de la que dispone la poblacion espafiola, lo que ha hecho que muchos
de estos hogares saltaran por encima del umbral de pobreza.

;Se distribuye el riesgo de pobreza infantil de manera uniforme en el territorio? jEs la
incidencia de la pobreza mayor en determinadas Comunidades Auténomas? ;Puede hablarse de
un patron territorial de la pobreza infantil distinto del de la pobreza agregada? Tales interrogantes
remiten al estudio de las diferencias en los indicadores anteriores en cada region con informacion
disponible.

Este tipo de anélisis se enfrenta, sin embargo, a distintas dificultades. Una de ellas es
de naturaleza estadistica y guarda relacion con los inevitables problemas de representatividad
de la muestra cuando ésta se desagrega por unidades territoriales. Otra es metodolégica y re-
sulta de la falta de consenso sobre la definicion mas adecuada de los umbrales cuando se mide
la pobreza por territorios. Las criticas recientes ponen en cuestion el uso de un mismo umbral
nacional para todos los territorios, especialmente cuando algunas de las principales politicas
de impuestos y transferencias para la infancia se realizan desde el &mbito regional, por lo que
puede que tomen como referencia la situacion absoluta de cada Comunidad Auténoma. Asi, se
podrian definir hasta tres umbrales distintos de pobreza: el 60% de la mediana nacional para
cada region, un umbral que incorpore al célculo la capacidad adquisitiva que con un mismo
nivel de renta puede alcanzarse en cada region y un tercero, en el que el umbral fuera, para
cada regién, el 60% de la renta regional. Existe evidencia que muestra que tanto el alcance de
la pobreza como la composicion de ésta se modifica sustancialmente cuando se pasa de una a
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otra opcion (Ayala et al., 2013). Analizar las distintas posibilidades de definicién de umbrales de
pobreza para analizar los resultados de pobreza infantil por territorios desborda los objetivos de
este trabajo, por lo que recurrimos al procedimiento tradicional y utilizamos un mismo umbral
para todas las Comunidades Auténomas, aun teniendo en cuenta las necesarias cautelas y obje-
ciones con las que pueden interpretarse los resultados.

Grafico 12. Tasas de pobreza por Comunidades Auténomas, 2011
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta de Condiciones de Vida.

El Gréfico 12 recoge las tasas de pobreza con el umbral nacional en cada Comunidad Au-
ténoma para las categorias de poblacion definidas anteriormente, junto a la diferencia —en forma
de linea— entre las tasas de pobreza de los mayores y menores de 18 afios. Dos son las preguntas
que suscita la diversidad de resultados. La primera y mas inmediata es identificar las Comunidades
Auténomas donde estas tasas son mas altas. De los resultados de la estimacion de estos indica-
dores se desprende un patrén territorial bien caracteristico: la pobreza infantil se concentra espe-
cialmente en el Sur de Espafa —Andalucia, Canarias, Extremadura, Castilla-La Mancha y Murcia—,
donde afecta a méas de uno de cada tres menores de edad, llegando a alcanzar en algunas de estas
regiones porcentajes cercanos al 40%?* Una situacion muy diferente es la de Navarra, Asturias
y Pais Vasco, que presentan tasas significativamente inferiores al 15%, nivel, como se vera, por
debajo del promedio de la UE-27.

3 Los indicadores tan elevados para La Rioja se deben, presumiblemente, a los problemas de representati-
vidad territorial debido al reducido ndmero de observaciones de las Comunidades Auténomas con menor
poblacion.
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Del andlisis de las diferencias territoriales emerge otro interrogante, complementario del
anterior: jdénde es mayor la diferencia entre las tasas del conjunto de la poblacién y el resto? La
respuesta a esta pregunta difiere considerablemente segun se tomen las tasas de los hogares con
0 sin nifios y las de los menores y mayores de 18 afios. Si son estas Gltimas las que se consideran
como referencia, las Comunidades donde mayor es la tasa de pobreza de los menores de 18 afos
en relacion a la de los mayores de esa edad son Baleares, La Rioja, Aragén, Catalufia y Comunidad
Valenciana y, a algo mas de distancia, Madrid, Asturias y Navarra. En estas regiones los menores
parecen menos protegidos del riesgo de pobreza en comparacion con el resto de la poblacién. La
situacion opuesta es la de Galicia y Castilla y Ledn, las comunidades mas envejecidas, donde las
diferencias entre ambas tasas no son significativas y, a mayor distancia, en algunas de las Comuni-
dades Auténomas con una renta media mas baja, como Castilla-La Mancha, Extremadura, Canarias
y Andalucia, territorios donde las altas tasas de pobreza infantil observadas se deben mas al menor
nivel relativo de riqueza que a un riesgo diferencial de los menores de edad. Destaca, en cualquier
caso, que en todas las regiones las tasas de pobreza de los nifios son mayores que las del resto de
poblacion.

1.3. Privacion, pobreza y exclusion social en la infancia

Las medidas monetarias permiten ofrecer un retrato preciso de las carencias econémicas
de la infancia, interpretadas, basicamente, a través de la distancia respecto a la renta de otros
grupos de poblacion, la acusada segmentacion econdémica de los hogares con nifios y los problemas
de insuficiencia de los ingresos. Siendo importantes esas dificultades, no agotan, sin embargo, la
larga lista de indicadores que pueden utilizarse en la construccion del retrato social de la infancia.
Ademas de la dimension monetaria, es importante valorar cuéles son las condiciones de vida de
los hogares con nifios en otras dimensiones, como el acceso y disfrute de bienes basicos, la dispo-
nibilidad y calidad de bienes duraderos, el mantenimiento de niveles de calidad suficiente en las
viviendas, si existen dificultades financieras en el hogar o si hay problemas en el entorno.

Analizar cada una de estas dimensiones desbordaria, sin duda, las posibilidades de este
trabajo, en el que el andlisis de la pobreza infantil es simplemente la puerta de entrada para el
estudio mas detallado de los efectos del sistema de prestaciones e impuestos sobre este colectivo.
No obstante, parece relevante incluir alguna informacion, aunque somera, de otros indicadores dis-
tintos de los ingresos de estos hogares. El Instituto Nacional de Estadistica (INE) calcula un indice
de carencia material a partir de una lista de seis indicadores de carencia material: no poder permi-
tirse ir de vacaciones al menos una semana al afo, no poder permitirse una comida de carne, pollo
0 pescado al menos cada dos dias, no poder permitirse mantener la vivienda con una temperatura
adecuada, no tener capacidad para afrontar gastos imprevistos, haber tenido retrasos en el pago de
gastos relacionados con la vivienda principal (hipoteca o alquiler, recibos de gas, comunidad...) en
los Gltimos 12 meses, no poder permitirse disponer de un automavil y no poder permitirse disponer
de un ordenador personal.
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Grafico 13. Indicadores de privacion material, 2011
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Fuente: INE: Encuesta de Condiciones de Vida.

Los datos de la Encuesta de Condiciones de permiten identificar algunas singularidades en
la incidencia de cada carencia en el colectivo menor de 18 afos y en los hogares con nifios (Grafico
13). En general, las diferencias no son de gran magnitud en la mayoria de los indicadores considera-
dos, siendo incluso algo menores las carencias de la infancia en determinados problemas. Aunque la
relevancia de cada condicion es dispar y alguna de ellas tiene un valor relativo, ante el peso de ten-
dencias socio-culturales —como ocurre en el caso del ordenador—y el hecho de referirse a universos
de poblacién muy pequefios, pueden destacarse dos items especificos que afectan mas a la infancia,
por su claro empeoramiento con el transcurso de la crisis. Se trata en primer lugar, de la incapacidad
para afrontar gastos imprevistos (mas del 37% de nifios viven en hogares que no pueden afrontar-
los), mientras que en uno de los dmbitos en los que la percepcién social de la crisis es mas notable,
como el retraso en los pagos asociados a la vivienda principal, la problemética afecta a un 6% de los
hogares con nifos. Desde un punto de vista dinamico, las dificultades financieras son probablemente
el primer elemento de las condiciones de vida en el que se manifiestan problemas ante un shock ne-
gativo de renta, por lo que la situacion de los hogares en este dmbito tiene un importante valor en el
analisis de los procesos que llevan a la pobreza y la exclusion multidimensional.

Es importante, por tanto, conectar estos indicadores con los anteriores de pobreza moneta-
ria para tener un cuadro global de las condiciones de vida de la infancia. Es frecuente la bisqueda
de medidas de “pobreza consistente” que centren el andlisis y puedan dirigir las politicas piblicas
hacia aquellos grupos cuyos bajos niveles de renta implican verdaderamente un empeoramiento
de las condiciones de vida. Entre las ventajas que ofrece la combinacion de los dos criterios, cabe
mencionar la posibilidad de filtrar mejor los errores de medicion de cada una de las dos variables y
la mayor relacion entre los indicadores directos del nivel de vida y los recursos a largo plazo de las
familias. Los estudios que han tratado de conectar ambas dimensiones en el andlisis de la infancia
(Ayala et al., 2006) muestran que el grado de solapamiento es relativamente reducido, aunque
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descubren también que las situaciones de pobreza y privacion afectan de forma desproporcionada
a los hogares con nifos, lo que alerta de nuevo de la necesidad de politicas especificas de apoyo a
los hogares con menores a su cargo.

Un avance, en este sentido, son los esfuerzos recientes de las instituciones europeas para
definir indicadores de pobreza y exclusion que van mas alla de las medidas de pobreza monetaria. La
Comisién Europea, en el marco de la Estrategia 2020, ha propuesto una medida que trata de recoger
en un Unico indicador tres dimensiones diferentes: la pobreza monetaria, las dificultades materiales
de los hogares y la intensidad del empleo del hogar. El indice propuesto para hacer operativa esa
triple dimension es el conocido como AROPE —at risk of poverty or social exclusién—, que define como
poblacion en riesgo de pobreza o exclusion social aquella que esta en alguna de las siguientes situa-
ciones: en riesgo de pobreza (60% de la mediana de los ingresos por unidad de consumo), en carencia
material severa (con carencia en al menos 4 conceptos de una lista de 9) y en hogares sin empleo o
con baja intensidad en el empleo (hogares en los que sus miembros en edad de trabajar lo hicieron
menos del 20% del total de su potencial de trabajo durante el afio de referencia).

La estimacion de estos indicadores para las categorias utilizadas en los calculos anteriores
afiade gran riqueza informativa al analisis de las situaciones de pobreza infantil. Tal como mues-
tra la Tabla 2, el indicador es méas elevado para los menores de edad que para los mayores de 18
afos, si bien la diferencia es pequefia —mucho mas que la observada en las tasas de pobreza y en
los indicadores de renta y desigualdad—y no es significativa en el caso de los hogares con y sin
nifios. Mas relevante, en cualquier caso, es el analisis de los componentes del indicador agregado
que las diferencias en su valor. Es importante destacar que en los calculos que hemos realizado,
se descomponen todas las probleméticas posibles de forma excluyente: tener sélo problemas en
cada una de las tres dimensiones o tenerlos acompaiiados de alguna o del resto de probleméticas.
La yuxtaposicién de problemas da lugar a porcentajes muy pequefios de poblacion afectada —no
hay que olvidar que el AROPE se calcula como porcentaje de hogares que sufren al menos una de
las tres problematicas—, siendo muy relevantes, sin embargo, las diferencias en la combinacion de
carencias. Asi, los menores de edad y los hogares con nifios se caracterizan por sufrir de manera
simultdnea mayores carencias en las distintas dimensiones que el resto de la poblacion. Preocupa
especialmente el solapamiento entre los problemas de insuficiencia de ingresos y los de baja inten-
sidad laboral del hogar, mucho mayores que en el resto de la sociedad y que obligan a considerar
marcos muy amplios de actuacion si se quieren rebajar sustancialmente las cotas tan elevadas de
vulnerabilidad de la infancia en Espahfa.

Este retrato es todavia mas adverso cuando se observa su evolucion temporal (Grafico 14).
De todos los estratos de edad de la poblacién espafola, es en los nifios donde peor se ha compor-
tado este indicador. Hasta la crisis, eran las personas mayores las que acumulaban mayores caren-
cias en las tres dimensiones. La caida general de las rentas desde 2007, contenida en el caso de
las personas mayores por la forma de actualizacién de su principal fuente de renta —las pensiones
de jubilacion— hizo que el descenso en el riesgo de pobreza monetaria arrastrara claramente a la
baja su indicador agregado. En el caso de los nifios, el indicador ya era elevado, en comparacion al
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Tabla 2. Indicador AROPE, 2011

POLITICAS PUBLICAS PARA REDUCIR LA POBREZA INFANTIL EN ESPANA: ANALISIS DE IMPACTO

Menor?s de MayorNes de Hoga_rNes con Hoge_lies sin TOTAL
18 afos 18 afos nifios nifios
AROPE 30,0 27,2 27,5 274 27,5
(1) Pobreza monetaria 13,3 15,5 14,5 15,9 15,3
(2) Privacion material severa 12 1,3 1,3 1,3 1,3
(3) Baja intensidad laboral 6,1 3,6 43 35 3,9
(1)+(2) 1,2 1,2 1,3 1,2 1,2
(1)+(3) 7.2 43 5.1 4.2 4.6
(2)+(3) 0.1 0.3 0.1 04 03
(1)+(2)+(3) 1,0 1,0 09 1,0 1,0
0-5 afos 6-11 afos 12-17 afios | Mayores 18 TOTAL
AROPE 27,8 31,7 30,9 27,2 27,5
(1) Pobreza monetaria 12,1 13.8 14,2 15,5 15,3
(2) Privacién material severa 1,7 0.6 1,2 1,3 1,3
(3) Baja intensidad laboral 4,2 71 75 3,6 3,9
(1)+(2) 09 16 1,1 1,2 1,2
(1)+(3) 7.9 7.4 6.3 4,3 4,6
(2)+(3) 0,0 02 0,0 0.3 0.3
(1) +(2)+(3) 1.1 1,0 0,7 1,0 1,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta de Condiciones de Vida.

resto de grupos, y ha aumentado en la crisis por los problemas citados de mayor empobrecimiento
de los hogares con nifios y de menor intensidad laboral en los hogares de estas caracteristicas.

Grafico 14. Evolucion del indicador At Risk of Poverty or Social Exclusion (AROPE)
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Fuente: INE: Encuesta de Condiciones de Vida.
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1.4. La pobreza infantil en Espafia en el marco comparado

La situacion desfavorable de la infancia aparece como un rasgo comdn del conjunto de
indicadores seleccionados tanto para analizar las diferencias de renta como los niveles de pobreza
y las condiciones de vida de cada grupo demografico. Un dltimo ambito desde el que se puede
reforzar o suavizar este retrato es el que ofrece el marco comparado de paises de la Unién Euro-
pea. Una de las constataciones mas relevantes en el andlisis de la pobreza infantil en Espaiia fue
el descubrimiento de que a comienzos de la pasada década, en medio del periodo de crecimiento
econdmico anterior a la crisis, la pobreza infantil habia crecido hasta alcanzar el valor mas alto de
los quince Estados iniciales de la Unién Europea. En general, eran los paises del sur de Europay los
anglosajones aquellos en los que la pobreza moderada afectaba a un mayor porcentaje de nifios.

;Se mantiene este patrén una década después? ;Ha agudizado la crisis los problemas para
contener la pobreza infantil en aquellos paises que partian de las tasas mas altas? ;Se explican
esas tasas tan altas de pobreza infantil porque los indicadores para toda la poblacién son también
elevados? La Encuesta de Ingresos y Condiciones de Vida de la Unién Europea (EU-SILC) permite
comparar los resultados ofrecidos en el trabajo empirico previo con las tendencias y patrones de
la pobreza infantil en otros paises europeos, situando, por tanto, la realidad espafiola en nuestro
entorno mas cercano. El indicador mas inmediato es el que procede de la comparacion de las tasas
de pobreza infantil en los paises de la Unién Europea para los que se dispone de informacidn.

Grafico 15. Tasa de pobreza infantil en la Union Europea en 2011 (menores de 16 afios)
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Fuente: EU-SILC (EUROSTAT).

En el Grafico 15 se representan las tasas de pobreza con los criterios estandar —umbral del
60% de la mediana de la renta ajustada— para los 27 paises de la Unién Europea y su promedio.
Sorprende el amplisimo rango de variacion de la incidencia de la pobreza infantil. Mientras que
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en los paises nérdicos —Dinamarca, Finlandia y Suecia—, junto a los mas igualitarios de la Europa
del Este, las tasas se mueven entre el 10y el 15%, en Italia, Espafa, Bulgaria y Rumania alcanzan
valores superiores al 25%. Tales tasas son casi un 25% mayores que las del promedio de la UE-27
(20,2%). La experiencia espafiola se caracteriza, por tanto, por ser una en las que los nifios sufren
mayores niveles de vulnerabilidad econdmica. Sorprende que s6lo presenten tasas mayores Bulga-
ria y Rumania, dos paises con niveles de renta y de gasto social muy por debajo de los espafioles.
Como se verd, este resultado no es ajeno a los limitados recursos invertidos en proteccion a la
infanciay a los limites de los sistemas de impuestos y prestaciones monetarias para aliviar sustan-
cialmente estos problemas.

Grafico 16. Evolucion de las tasas de pobreza en algunos paises de la UE
(menores de 16 afios)
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Los datos sobre las tendencias de la pobreza infantil no son méas esperanzadores (Grafico
16). Espafia e Italia, que antes de la crisis ya presentaban tasas de pobreza infantil muy superiores
a las de la mayoria de los paises europeos, registraron a partir de 2009 un notable aumento de la
incidencia de este problema, sobre todo en el caso espafol. Hay que advertir, en cualquier caso,
que el empeoramiento de las tasas no es privativo de los paises del sur de Europa. Una vez que
se produjo la ralentizacion de la actividad econdmica, en casi todos los paises, incluidos los nor-
dicos, aumento la pobreza infantil. Hay paises, incluso, como Francia, donde ese deterioro ha sido
mayor que en Espafa e Italia, pese a partir de niveles relativamente bajos y a contar con sistemas
de prestaciones familiares que tradicionalmente han proporcionado una amplia cobertura de las
necesidades de los hogares con nifios. En sentido contrario, cabe destacar la tendencia a la baja
de la pobreza infantil en el Reino Unido, debida, fundamentalmente, al refuerzo de las prestaciones
y a la introduccion de instrumentos fiscales de apoyo a los trabajadores con salarios bajos e hijos
a su cargo.
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Es en Espafia e Italia, en cualquier caso, entre los principales paises de la Unién Europea,
con la excepcion citada de Francia, donde mas ha aumentado la pobreza infantil en comparacion
con el resto de poblacion. En otros paises, como Suecia, la tasa de pobreza infantil disminuyd, a
diferencia de la del conjunto de la poblacion, mientras que en el Reino Unido, esa reduccion fue
todavia mayor que la de la tasa de pobreza agregada. Estos Gltimos datos hay que interpretarlos
teniendo en cuenta la singularidad de los efectos sociales de la crisis en este pais. Los resultados
de los trabajos que han analizado con detalle la experiencia britanica en la crisis revelan que no
parece que ésta haya alterado radicalmente su patrén distributivo (Brewer y Wren-Lewis, 2012) y
lo que se ha producido es una cierta compresion de la parte baja de la distribucion de la renta, con
una reduccion de la pobreza relativa acompafiada del aumento de las rentas mas altas (Joyce y
Sibieta, 2012).

Grafico 17. Evolucion de la pobreza en la Union Europea: 2006-2011
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El andlisis comparado, en definitiva, refuerza ain mas la necesidad de definir con urgen-
cia un sistema mucho mas ambicioso de prestaciones e instrumentos publicos redistributivos que
permitan reducir sustancialmente los altos niveles de pobreza de la infancia en Espafia. Estos, que
ya eran altos en la etapa de bonanza econémica, se han ampliado con la crisis, a la vez que han
aumentado las formas mas severas de pobreza, lo ha hecho también la intensidad de ésta, se han
ampliado las diferencias tanto entre la poblacién infantil y el resto como dentro de los hogares
con nifios, mientras que nos hemos alejado, en lo negativo, de los valores medios de la mayoria de
paises de nuestro entorno.






Politicas pablicas y pobreza infantil

a incidencia de la pobreza infantil en un territorio es el resultado de la compleja interaccion

entre factores econoémicos, demogréaficos y sociales, junto con varios elementos relacionados

con la intervencidn publica, entre los que juega un papel esencial el disefio y la intensidad
protectora de las politicas de transferencias publicas, tanto aquellas propiamente focalizadas en
las familias como las de caracter general. Todas ellas se canalizan a través de dos vias de accion
fundamentales: la politica fiscal y la politica de gasto social.

Asi, por un lado, dentro de la politica fiscal general, la estructura y el disefio de aquellos
impuestos que tienen como principal objetivo la bisqueda de la igualdad de oportunidades de los
ciudadanos relacionados con la renta y la riqueza son variables clave. Por otro lado, también son
muy importantes la estructura y dimension de las grandes politicas de gasto social dirigidas a
adultos pero que benefician a todos los que conviven en un mismo hogar, como las pensiones de
Jubilacion o las prestaciones por desempleo. Por tanto, en un determinado momento del tiempo
sobre la tasa de pobreza infantil de caracter monetario incidirdn tanto las ventajas fiscales o gastos
publicos dedicados especificamente a la familia como todo el conjunto de las politicas fiscales y de
gasto publico vigentes.

2.1. El disefo de los sistemas de impuestos y prestaciones y la evalua-
cion de su impacto en la infancia

Dependiendo de su estructura y disefio, los sistemas de prestaciones e impuestos pueden
ser clasificados en distintas tipologias que describen lo que habitualmente denominamos como
“Estado del Bienestar”. Siguiendo la clasificacion clasica de Esping-Andersen (1999), en los paises
desarrollados existen cuatro modelos distintos de “Estados del Bienestar”: el liberal, el conserva-
dor, el socialdemécrata, y el mediterraneo o familiar. Nuestro pais estarfa incluido en este dltimo,
junto con otros paises del sur de Europa, como ltalia, Portugal y Grecia. Estos sistemas se distin-
guen del resto por tener un Estado del Bienestar menos desarrollado, lo que implica que el papel
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de proteccion de la familia ante las adversidades vitales relacionadas con la vejez, el desempleo y
el cuidado de los hijos, sea mucho mas importante.

Como indican Forster y Whiteford (2009), para analizar el impacto de un sistema de prestacio-
nes e impuestos sobre la desigualdad y la pobreza lo mas relevante es identificar como se financia y
cuantificar la relacion que existe entre lo que se aporta y lo que se recibe. En este sentido, se pueden
diferenciar dos tipos de sistemas: aquellos con un mayor peso de politicas “a la Bismarck” y aquellos
con un mayor peso de politicas “a la Beveridge”. Los primeros, ligados a la creacion de los sistemas
de seguridad social centroeuropeos, tienen un disefo ligado a las cotizaciones laborales y a derechos
adquiridos a través del empleo que aseguran al individuo frente a los riesgos sociales a lo largo de la
vida como la vejez, el desempleo, las enfermedades y la maternidad-paternidad. Los segundos estan
ligados, en cambio, a una idea del Estado del Bienestar en la que los impuestos generales son los que
financian la mayor parte de las prestaciones y éstas se disefian de manera que buscan beneficiar a
los mas necesitados. Como consecuencia, en el primer tipo de sistemas la relacion entre cotizaciones
0 pagos impositivos y prestaciones obtenidas es significativamente mas intensa que en el segundo.

Ningin sistema de prestaciones e impuestos encaja estrictamente en una de estas dos
categorias, sino que todos ellos incluyen instrumentos creados con alguna de estas dos filosofias.
El sistema de prestaciones e impuestos espafiol tiene su origen en los afios sesenta con la puesta
en marcha de un Sistema de Seguridad Social de caracter claramente Bismarckiano (1966) que
nacio, por tanto, con un fuerte perfil contributivo y un débil objetivo redistributivo. Tras la llegada
de la democracia y la introduccion de impuestos sobre la renta y la riqueza, junto con la creacion de
las pensiones no contributivas o la universalizacion de prestaciones sanitarias, nuestro sistema ha
experimentado un proceso de reduccion de su caracter contributivo lo que, como contrapartida, ha-
bra contribuido a incrementar su capacidad redistributiva. En la actualidad, en el sistema espafiol
coexisten varios tipos de politicas y aunque sabemos que algunas de las de mayor difusion, como
las pensiones o las prestaciones por desempleo contributivas, siguen teniendo un claro componen-
te contributivo-asegurador; otras como el impuesto progresivo sobre la renta o las pensiones no
contributivas tienen una clara voluntad de reducir la desigualdad de la renta disponible.

En la literatura que analiza los efectos redistributivos de los sistemas de impuestos y pres-
taciones no se ha llegado todavia a ningin consenso respecto de cuéles son exactamente los
ingredientes concretos que ha de tener un sistema de prestaciones e impuestos para que resulte lo
mas redistributivo posible. Korpi and Palme (1998) a finales del siglo pasado conclufan que cuanto
mas se focalizan las prestaciones en los mas pobres menor es la reduccion de la pobreza y la des-
igualdad de un sistema. En esta misma linea las investigaciones de Paulus et al. (2009) para datos
referidos a un grupo de paises europeos durante la primera mitad de este siglo indicaban que, en
general, las prestaciones universales tenian un mayor efecto igualador que las condicionadas por
renta. Estos mismos autores encontraban una importante diversidad en el impacto distributivo de
las distintas politicas segun los paises. El efecto igualador de las prestaciones universales era
mayor en los paises nordicos, en Polonia, en Austria y en Hungria, y menor en los paises del sur
de Europa, como Portugal, Grecia o Espafia. En cambio, en los paises anglosajones, Reino Unido e
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Irlanda, las prestaciones condicionadas por renta resultaban tener un mayor efecto reductor de la
desigualdad que las universales. Recientemente, sin embargo, Marx et al. (2012) discuten las con-
clusiones de Korpi and Palme (1998) y a partir de datos recientes de pafses industrializados llegan
a una conclusién practicamente opuesta: los sistemas con un mayor peso de las politicas condicio-
nadas por renta y, por tanto, focalizadas principalmente en los mas pobres, son més efectivos en la
reduccion de la pobreza y la desigualdad.

En todo caso, es importante sefialar que cuando valoramos el efecto de las prestaciones
e impuestos sobre el bienestar de la poblacion hay tener en cuenta que reducir la desigualdad de
renta de toda la distribucion no es exactamente lo mismo que reducir la incidencia y/o la intensidad
de la pobreza. Asi, un sistema de prestaciones e impuestos puede ser mas redistributivo que otro,
pero también menos efectivo en la reduccion de la pobreza y/o de su intensidad si no se ocupa de
mejorar el nivel de renta de las familias situadas en los deciles de renta méas bajos.

Adicionalmente, no debemos olvidar que los efectos redistributivos de los sistemas de trans-
ferencias e impuestos no se cifien a los producidos por las prestaciones monetarias, sino que, como
sefialan Immervoll y Richardson (2011), la provision de servicios publicos también tiene un impor-
tante papel redistribuidor. Por tanto, aunque en este trabajo no las incluimos, las prestaciones en
especie afectan a las decisiones de participacion laboral y de ahorro de los adultos y son elementos
determinantes del bienestar de los nifios en su periodo de formacion, siendo en algunos casos fun-
damentales para ampliar las oportunidades de los nacidos en las familias menos favorecidas.

2.2. Evolucion de las politicas puablicas familiares en Espafia

El peso de las politicas familiares en nuestro pais en el total de las politicas piblicas ha
sido tradicionalmente muy bajo y al comienzo de este siglo no suponia siquiera ni la mitad de
lo que dedicaban otros paises de la Eurozona. Las politicas familiares en Espafia, como resaltan
Valiente (1996) y Cant6 y Mercader-Prats (2002) se desarrollaron en el periodo de la dictadura
(1939-75) a partir del papel prominente de la familia en la sociedad de la época. El “subsidio
familiar” y el “plus de cargas familiares” para familias con hijos se introdujeron en 1938 y 1945,
respectivamente. Estas prestaciones, financiadas principalmente por los empleadores y en las que
se excluia a los empleados por cuenta propia, constituyeron un aumento salarial para los emplea-
dos con hijos dependientes y estaban asociadas historicamente a un modelo de varén sustentador
(male breadwinner*) que, unido a la persistente carencia de Estado del Bienestar, ha impulsado las

4 Este modelo de organizacion familiar consiste en que el varén es el sustentador econémico principal
mientras la mujer se ocupa de las tareas domésticas y del cuidado de los dependientes. El modelo espa-
fiol, a diferencia del britanico o el germano, presenta algunas peculiaridades por su falta de desarrollo
industrial que, como en el caso de Italia, ha impulsado un modelo donde la solidaridad familiar de lo que
podriamos llamar “familia extensa” tiene un mayor papel.
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redes familiares de prestacion de servicios de cuidados a los dependientes que identificariamos
con una politica “familista” resultado de la falta de apoyo a la familia desde otras instancias de
la organizacion social. Ademads, otras medidas complementarias de la época, como subraya Mell
(2006) con objetivos natalistas, incluyeron la Ley de Familias numerosas de 1943 que suplementaba
estos subsidios para familias con mas de 4 menores dependientes, a la vez que les proporcionaba
ventajas en acceso a la educacion, el transporte y la vivienda.

A pesar de que estas prestaciones monetarias unidas al salario estaban inicialmente in-
dexadas a los precios, tras la llegada de la democracia en la segunda mitad de los afios setenta,
las cuantias se mantuvieron estables y las prestaciones no fueron ni revisadas ni actualizadas. Asi,
en 1985, su montante en términos de renta familiar era irrisorio y suponian aproximadamente un
2,8 por ciento del salario minimo de la época por hijo dependiente (Cantd y Mercader-Prats, 2002).

En 1990 se introdujo por primera vez en nuestro pais una prestacion por hijo no ligada al
empleo de algun adulto del hogar: la prestacion por hijo a cargo. Esta prestacion tenia un baremo
de renta e iba dirigida a aliviar las dificultades econémicas de las familias con menores de 18
anos dependientes o con alguna discapacidad y con muy pocos recursos. La introduccion de esta
prestacion no supuso un cambio significativo en la situacion econémica de las familias pobres
con menores del momento porque, a pesar de que el limite de renta fijado no era bajo (un 50 por
ciento mayor que el salario minimo del momento con aumentos del 15 por ciento por cada menor
dependiente) la cuantia de la prestacién era muy pequefia (s6lo suponfa alrededor del 5,6 por
ciento del salario minimo de 1990). Ademas, en los afios siguientes los baremos de renta no se
actualizaron con el Indice de Precios al Consumo (IPC), por lo que sélo experimentaron pequefios
aumentos entre 1991 y 1995. Todo ello hizo que, como indica Meil (2008), las politicas familiares
fueran esencialmente insignificantes como mecanismo de solidaridad social en nuestro pais hasta
finales del siglo pasado. Posteriormente, a lo largo de la primera década de este siglo la evolucion
de las politicas familiares ha estado esencialmente ligada a la trayectoria general de las politicas
puablicas de caracter monetario.

En los Gltimos afios, como concluye Canté (2013) podemos distinguir esencialmente dos
etapas en la evolucion de las politicas publicas en Espafa: una primera, entre 2005 y 2008, que
estuvo caracterizada por la estabilidad y el crecimiento econémico con significativos incrementos
en la recaudacion impositiva que animaron a la ampliacion de la cobertura de algunas prestaciones
e incluso a la toma de algunas decisiones de rebaja fiscal transitoria; y una segunda, que abarca
desde 2008 hasta la actualidad, en que la falta de crecimiento econémico y el desplome de la re-
caudacion impositiva han llevado a los distintos gobiernos, central y autondmicos, a la bisqueda
de alternativas de consolidacion fiscal o ajuste.

En la Tabla 3 presentamos datos sobre los ingresos y gastos publicos en Espafia en porcen-
taje del Producto Interior Bruto (PIB) en el periodo 2003-2012 y los comparamos con la media de
los 17 paises de la Eurozona. Como refleja la primera columna de la tabla, entre 2003 y 2007 los
ingresos del Estado crecieron de forma importante impulsados por el crecimiento econdmico y se
acercaron seis puntos porcentuales a la media de la Eurozona, de manera que en 2007 los ingresos
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alcanzaban practicamente el 90 por ciento de esa media. Sin embargo, los gastos en prestaciones
sociales de caracter monetario se mantuvieron practicamente estables en todo ese periodo y en
2007 estaban lejos de la cobertura existente en otros paises: el gasto en esta partida era una cuar-
ta parte inferior a la media del resto de paises de la zona euro.

Tabla 3. Ingresos y Gastos publicos y Proteccion Social en % PIB
y en ratio respecto de la media de la Eurozona (17 paises), 2005-2013

. Prestaciones sociales
Ingresos del Ingresos Gastos del Proteccion monetarias
Estado Impositivos Estado Social (S,
% del PIB /ratio | % del PIB /ratio | % del PIB / ratio | % del PIB / ratio P R
media europea de | media europea de | media europea | media europea % del gIB / ratio media
los 17 los 17 de los 17 de los 17 ° e e o T
2003 38,0/0,84 34,7/0,85 38.4/0,80 19,8/0,74 13,6/0,72
2004 38,8/0,87 355/0,87 38,9/0,82 19,8/0,75 136/0,72
2005 39,7/0,88 36,7 /0,90 38,4/0,81 20,1/0,76 13,8/0,73
2006 40,7 /0,89 37,6/091 38,4/0,82 20,0/0,76 136/0,74
2007 41,1/0,90 38,0/0,92 39,2/0,85 20,2/0,78 13.8/0,76
2008 37,0/0,82 33,9/0,83 41,5/0,88 21,6/0,81 14,8/0,79
2009 35,1/0,78 316/0,78 46,3 /0,90 24,7 /0,85 17,4 /0,85
2010 36,6 /0,81 33,1/0,82 46,3/0,90 25,3/0,87 18,0/0,88
201 35,7/0,78 32,4/0,79 45,2 /0,91 26,1/0,87 19,0/0,88
2012 36,4/0,78 — 47,0/0,97 — —

Fuente: Eurostat, Statistics Database on line, los ingresos impositivos incluyen las cotizaciones a la seguridad social
de empleadores y empleados (tanto por cuenta propia como ajena), Las cifras de proteccion social excluyen los
costes administrativos. http://epp,eurostat,ec,europa,eu/portal/page/portal/statistics/search_database

La llegada de la crisis econdmica fren6 en seco el crecimiento de los ingresos en 2007 y a
partir de ese afo su peso en el PIB ha vuelto a niveles anteriores a 2000. Paralelamente, y a pesar
de que se han producido importantes recortes tanto de prestaciones monetarias como en especie,
los gastos del Estado han crecido desde 2007 impulsados, por un lado, por el fuerte aumento del
montante de las prestaciones por desempleo y, por otro, por la crisis de la deuda soberana que ha
aumentado el coste de los intereses de la deuda publica espafiola. No hay que olvidar, por tanto,
en la interpretacion de los cambios en el gasto social el efecto de los cambios de ciclo econdmico,
que afectan tanto al denominador de la relacion —que desciende en la crisis— como al caracter
de algunas prestaciones basicas del estado de bienestar como estabilizadores automaticos, con
aumentos fuertes en las crisis, como en el caso de las prestaciones por desempleo, y descensos en
los periodos expansivos y, sobre todo, de creacion de empleo.

Aunque parece claro que la evolucion de los ingresos y gastos del Estado en la dltima
década ha estado muy determinada por la evolucion del ciclo econdmico, durante este periodo se
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produjeron también varias reformas de las politicas de transferencias monetarias, que afectaron
al particular contexto de las familias. En primer lugar, casi al cierre del periodo de bonanza econé-
mica —en 2007— tuvo lugar una reforma fiscal, que descanso, fundamentalmente, en una reduccion
de los tramos del impuesto sobre la renta junto con el incremento de los limites absolutos de los
tramos y la reduccion del tipo marginal del tramo mas alto, que pasé del 45 al 43%. Esta reforma se
marc6 como objetivo tratar de eliminar la falta de equidad en el tratamiento de las circunstancias
personales y familiares derivada del mecanismo de reduccion en la base imponible introducido en
la reforma de 1999, junto a la actualizacion de los minimos personales y familiares y de los um-
brales de tributacion, convirtiendo ademas las deducciones familiares que se aplicaban en la base
del impuesto a deducciones en la cuota. Adicionalmente, se reformd la tributacion de las rentas de
capital y de las ganancias patrimoniales.

Los efectos de tales cambios no parecen de gran magnitud. Segin los resultados de Diaz
de Sarralde et al. (2006) esta reforma mejoro la situacion fiscal de trabajadores y familias con hijos.
Sin embargo, la evaluacion de Paredes (2006) calculando los tipos medios efectivos por niveles de
renta para las distintas categorias familiares muestra que el impacto de la reforma fue reducido
para todos los grupos y que los contribuyentes que efectivamente redujeron su carga impositiva
fueron los situados en los extremos de la distribucion de ingresos, mientras que los que la aumen-
taron fueron los situados en tramos intermedios. En un sentido similar, Sanz et al. (2008) también
concluyen que los efectos de la reforma sobre la distribucion de la renta fueron limitados.

En cuanto al sistema de prestaciones, las principales reformas del periodo comprendido
entre 2005 y 2008 consistieron en la creacion de algunas prestaciones familiares nuevas y la am-
pliacion de las cuantias y cobertura de algunas ya existentes. Asi, en 2008 el gobierno dobl6 la can-
tidad a percibir como prestacion por hijo a cargo para los menores de 3 afos (de 291 a 500 euros)
y aumenté significativamente el limite de renta familiar minimo para poder recibirla. Ademas, a
mediados de 2007, establecié una nueva prestacion universal por nacimiento de 2.500 euros en
un pago Unico y, como consecuencia, abordo una reforma de la prestacion por nacimiento de pago
Unico con limite de renta para destinarla exclusivamente a miembros de algunos colectivos, como
las familias numerosas, monoparentales y las madres discapacitadas. Adicionalmente, ese mismo
afio se ampli6 la cobertura de la Seguridad Social por maternidad creando una parte no contributiva
para las madres que no acumularan suficientes cotizaciones sociales para poder recibir la presta-
cion contributiva y se extendi6 el periodo de permiso de paternidad financiado por la Seguridad
Social de 2 a 13 dias.’

En este mismo periodo, siguiendo la estela del Estado central, algunas Comunidades Auté-
nomas decidieron desarrollar sus propias politicas de prestaciones familiares, emulando a algunas

5 También se cre6 un complemento por alquiler para pensionistas con pensién no contributiva junto con
una renta de emancipacion para jovenes ocupados viviendo en régimen de alquiler. A su vez, se inicid el
desarrollo del Sistema para la Autonomia y Atencidn a la Dependencia (SAAD) que se irfa poniendo en
marcha de forma progresiva incluyendo nuevos beneficiarios cada afio.
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regiones que ya lo habian hecho en la primera mitad de la década, como Catalufia, con la creacion,
principalmente, de nuevas prestaciones (universales o condicionadas por renta) por nacimiento, parto
mltiple, adopcidn o conciliacion de vida familiar y laboral. Hemos calculado que casi 428.000 fami-
lias espafolas en diferentes regiones podrian haber recibido una de estas prestaciones en 2008 y su
coste total podria rondar ese afio los 326 millones de euros. En las postrimerias de la etapa econdmica
expansiva, el gobierno introdujo en el presupuesto de 2008 un cambio al alza en los limites de los
tramos del impuesto sobre |a renta para ajustarlos a la inflacion, evitando asi una subida impositiva
a través de la rémora fiscal. Este incremento aumentd en un 2 por ciento los limites de los tramos del
impuesto ese afo, reduciendo de esta forma la carga fiscal de la inflacién sobre los contribuyentes.®

Con el inicio de la crisis, en 2008 y 2009, en respuesta a ésta y al fuerte crecimiento del
desempleo, el gobierno central aprob6 un paquete de estimulo fiscal. Este paquete incluy6 una
rebaja fiscal de 400 euros en el impuesto sobre la renta aplicable a los ingresos de 2008 para
los contribuyentes con rentas procedentes del trabajo (dependiente o auténomo), de prestaciones
por desempleo o de pensiones y establecié una nueva prestacion no contributiva de cobertura de
desempleo denominada PRODI (Programa temporal de Proteccion por Desempleo e Insercién) v,
desde 2011, PREPARA (Programa de Recualificacion Profesional) que supone una transferencia de
ingresos de alrededor de 420 euros mensuales a los desempleados que finalizan el cobro de sus
prestaciones por desempleo tanto contributivas como no contributivas y no tienen otros ingresos.
Esta prestacion condicionada por renta se ha ido renovando afio tras afio (aunque con algunas
modificaciones en las condiciones de acceso) ante la persistencia de la alta tasa de desempleo.’

A finales de 2009 vy, sobre todo, a partir de 2010, como respuesta a las presiones de los
mercados financieros sobre la deuda publica espafiola y de la Comision Europea, en linea con lo
sucedido en otros paises europeos, tanto el gobierno central como los gobiernos autonémicos
comenzaron a introducir medidas de contencion del déficit pablico también denominadas “politicas
de austeridad”, consistentes fundamentalmente en aumentos de los tipos aplicables en diferentes
impuestos y en recortes de prestaciones.® Sin ir mas lejos, en ese mismo ejercicio de 2009 varias
Comunidades Auténomas limitaron, reformaron o cancelaron algunas de sus prestaciones familia-
res.® Posteriormente, a lo largo de 2010 y 2011, tanto el Estado como varias Comunidades Auté-

6 Adicionalmente, en este mismo ejercicio el gobierno central introdujo una deduccion por alquiler de
vivienda habitual para el primer tramo de renta del impuesto y las Comunidades Auténomas se lanzaron
a disefiar una importante variedad de deducciones en la cuota del impuesto en su regulacién territorial.

7 En este paquete de estimulo fiscal el gobierno incluyé también muchas otras medidas como, por ejem-
plo, la moratoria en el pago de hipotecas para los desempleados. Ademas, en 2008 el gobierno introdujo
también en el impuesto sobre la renta una deduccion por alquiler de vivienda habitual con un limite de

renta.
8 Véase Callan et al. (2011) para un mayor detalle.
9 Este es el caso, por ejemplo, de la prestacion por nacimiento en Comunidades como Asturias, Extrema-

dura, Madrid o Navarra.



40 | POLITICAS PUBLICAS PARA REDUCIR LA POBREZA INFANTIL EN ESPANA: ANALISIS DE IMPACTO

nomas, aprobaron modificaciones del impuesto sobre la renta que supusieron nuevos tramos para
los contribuyentes de rentas altas y aumentos en los tipos marginales de gravamen mas altos del
impuesto, junto a una reforma de la tributacion de las rentas del capital que pasaron a tributar a un
tipo mds alto y progresivo (y no a un tipo tnico)."® Ademas, en el ejercicio fiscal de 2010, el gobierno
central reformo la rebaja fiscal de 400 euros, introduciendo un limite de renta para su aplicacion
(retirandola para los contribuyentes de mayor renta y manteniéndola sélo para las rentas inferiores
a 12.000 euros con un sistema de aplicacion progresivo).

En junio de 2010 el gobierno recorté el salario de todos los trabajadores pablicos' congelé
el crecimiento de las pensiones por inflacién (excepto en el caso de pensiones minimas y no contribu-
tivas), congeld el indicador bésico para la determinacion de muchas prestaciones sociales (Indicador
Plblico de Renta de Efectos Multiples, IPREM) y redujo casi a la mitad la prestacién por hijo a cargo,
que habia doblado en 2008. Finalmente, a partir del mes de enero de 2011, el gobierno también eli-
mind la prestacion universal por nacimiento de 2.500 euros y reformd el programa de proteccion por
desempleo para parados sin prestacién (PRODI, posteriormente PREPARA) limitando su cobertura para
los desempleados entre 30y 45 afos, dando derecho a percibir la ayuda sélo a aquellos con cargas fa-
miliares." Finalmente, ya a mediados de 2012, el nuevo gobierno reformd las prestaciones y el subsidio
por desempleo, reduciendo la cuantia del primero a partir de 6 meses de desempleo, suprimiendo el
subsidio especial para mayores de 45 afios y aumentando la edad para el acceso al subsidio (de 52 a
55 si no se tienen dependientes) e incrementando del 50% al 100% el interés legal del dinero aplicable
al patrimonio improductivo para calcular las rentas que permiten el acceso al subsidio por desempleo.

Como resultado de todo lo anterior, tal como se aprecia en la Tabla 4, los gastos en pro-
teccion social dedicados a “familia e hijos” en nuestro pais en comparacion con la media de la
eurozona son bajos. En 2011 apenas gastabamos un 1,4 por ciento del PIB en estas politicas mien-
tras que los pafses de la eurozona casi doblaban esa cifra.”® No obstante, como hemos descrito

10 El gobierno central introdujo dos tramos adicionales en el impuesto sobre la renta para las rentas entre
120.000 y 175.000 euros y las superiores a esta Gltima cantidad, con tipos marginales del 44 y 45%,
respectivamente. En cuanto a las rentas del capital, la tributacién subié en 2010 del 18 al 19% para las
rentas de capital inferiores a 6.000 euros y al 21% para las que superaban esa cifra. Ademas, varias
regiones espafolas aumentaron los tipos de gravamen de los tramos més altos de renta aplicables a
la parte autonémica de la base imponible, de manera que los tipos marginales maximos en el gjercicio
2011 se situaron en tres de ellas alrededor, e incluso por encima, del 48 por ciento (Catalufia, 49%;
Extremadura, 48%; Asturias, 48.5%; Andalucfa, 48%; y Cantabria, 48%). La Comunidad de Madrid in-
trodujo en 2010 un cambio en la parte autondmica del minimo por descendientes del impuesto sobre la
renta, aumentandolo a partir del tercer hijo.

11 Esta rebaja esta simulada en EUROMOD y supone una rebaja media del 5% en el salario de todos los
empleados publicos.

12 Otras medidas adicionales fueron el aumento del tipo general del Impuesto sobre el Valor Afiadido en
julio de 2010 del 16 al 18% y del tipo reducido del 7 al 8%.

13 El sistema de contabilidad de prestaciones denominado “European System of integrated Social PRO-

tection Statistics"(ESSPROS) en 2011 (ESSPROS, 2011) contabiliza como gasto en proteccién social a
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anteriormente, la evolucion del peso econémico de estos gastos ha estado marcada por dos fases
distintas. Primero creci6 ha vuelto a reducirse a partir de 2010. Asi, el gasto en prestaciones mone-
tarias dedicadas a “familia e hijos” en proporcion al PIB practicamente se dobld entre 2001 y 2007,
pasando a suponer de un 18 a un 43 por ciento de la media de la eurozona. Desafortunadamente,
la llegada de la crisis fren6 en seco este proceso, con una caida en su peso en proporcion al PIB en
los Gltimos afos.

Tabla 4. Proteccion social en la funcion “familia e hijos” en % PIB y en ratio respecto
de la media de la Eurozona (17 paises), 2001-2011

Total gasto en Prestaciones Prestaciones
funcién familia e monetarias monetarias (sin
hijos % PIB / ratio media limite de renta)
% PIB / ratio media | europea delos 17 | % PIB / ratio media
europea de los 17 europea de los 17
2001 0,91/043 029/0,18 023/0,18
2002 092/0,42 028/0.17 0,24 /017
2003 1,07/0,48 041/025 032/0,24
2004 1,10/0,50 0,43/0,26 0,33/0,25
2005 1,18 /0,54 0,47 /0,30 0,34/0,26
2006 1,20 /0,56 0,48/0,33 0,34/0,30
2007 1,25/0,99 0,53/0,38 041/0,37
2008 1,36 /0,63 0,62/0,43 0,52/0,46
2009 1,52/0,64 0,66 /0,42 0,55/0,45
2010 1,51/0,65 0,65/0,42 0,55/0,45
2011 1,38/0,60 0,54 /0,36 0,44 /0,37

Fuente: Eurostat, Statistics Database on line. Todas las cifras de esta tabla excluyen los costes administrativos de
las prestaciones. http://epp,eurostat,ec,europa,eu/portal/page/portal/statistics/search_database

las familias las ayudas financieras o en especie a hogares por cargas familiares, incluyendo natalidad y
crianza de hijos y mantenimiento de otros miembros, prestaciones de maternidad y paternidad y servi-
cios sociales dedicados a la familia (alojamiento en centros y hogares) ademés de servicios de guarde-
ria, sin incluir las deducciones impositivas.
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Grafico 18. Gasto en funcion “familia e hijos” en % del total
del Gasto en Proteccion Social, 2001-2011
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Fuente: Eurostat, Statistics Database on line. Las cifras de proteccion social excluyen los costes administrativos.
http://epp.eurostat,ec,europa,eu/portal/page/portal/statistics/search_database

Sianalizamos la evolucion del peso de las politicas familiares en el total de las politicas de-
dicadas a la proteccion social en nuestro pais, llegamos a conclusiones similares. Como se aprecia
en el Grafico 18, en 2001 las politicas familiares suponian menos del 5% del total de gasto social,
muy lejos de la media de los paises de la eurozona. No obstante, su peso sobre el total de gasto en
proteccion social aument6 significativamente en una primera fase, pasando del 4,7% al 6,3%. En
el &mbito estatal, se reformaron las prestaciones por hijo a cargo, se cred una prestacion-desgrava-
cion para las mujeres trabajadoras y madres de nifios de 0 a 3 afios y una prestacion universal por
nacimiento. En el ambito autonémico, se aprobaron distintos tipos de prestaciones por nacimiento,
parto mdltiple y conciliacion familiar.

Posteriormente, tras la llegada de la fuerte crisis econdmica y como refleja nitidamente el
Grafico 18, se produjo un cambio de tendencia en el peso del gasto en familia e hijos en el total del
gasto social. Entre 2009 y 2010 muchas de las reformas de las prestaciones existentes se frenaron o
revirtieron y las prestaciones autonémicas fueron recortadas o suprimidas. El resultado ha sido una
fuerte caida del peso del gasto en esta funcion desde 2009 y especialmente entre 2010 y 2011, sig-
nificativamente mayor que en los paises de nuestro entorno. En 2011 nuestro gasto en prestaciones
familiares era un 30 por ciento menor del que realizaban, en promedio, los pafses de la eurozona.

Como refleja el Gréafico 19, este crecimiento del peso de las politicas familiares estuvo
ligado en una primera fase (hasta 2007) tanto al incremento de prestaciones monetarias como a
un mayor gasto en prestaciones en especie. Posteriormente, en cambio, el incremento se debi6
mas bien a la mejora de algunas prestaciones econdmicas: mejora de las cuantias y los limites de
acceso de algunas prestaciones econémicas ya existentes y creacion de otras nuevas a distintos
niveles territoriales.
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Grafico 19. Tipo de prestaciones de la funcion “familia e hijos”, 2004-2011
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Fuente: Anuario de Estadisticas del Ministerio de Empleo y Seguridad Social. Cuentas integradas de proteccion
social en términos SEEPROS, Ministerio de trabajo e Inmigracion, CPS-8 Gastos por funcién y tipo de prestacion.
http://www.empleo.gob.es/es/estadisticas/contenidos/anuario.htm

En sintesis, las reformas de las prestaciones monetarias y, particularmente, las centradas
en las familias, se caracterizaron en una primera etapa por una tendencia expansiva, especialmen-
te durante los afos previos a la crisis econdmica, en los que la recaudacion impositiva crecid nota-
blemente. A partir de 2009, muchas de estas prestaciones sufrieron importantes recortes. No esta
claro todavia, sin embargo, que los cambios que se produjeron durante la expansion supusieran una
mayor redistribucion de rentas a favor de las familias con hijos atribuible a las prestaciones mone-
tarias nuevas ni que los realizados durante la recesion hayan tenido un efecto claramente contrario.

En este contexto, resulta especialmente importante realizar una evaluacion del impacto
que tienen las politicas de prestaciones e impuestos sobre la incidencia y la intensidad de la pobre-
za infantil en Espafia. A partir de la evaluacion de la eficacia de Ias politicas que se han implemen-
tado y con la informacion detallada sobre qué politicas familiares estan actualmente en vigor (que
proporcionamos en el anexo de este documento) se podrén elaborar propuestas especificas de po-
liticas alternativas o complementarias a las actualmente existentes, con el objetivo primordial de
que éstas puedan tener un impacto potencialmente positivo para reducir la tasa de pobreza infantil.

2.3. El peso de las politicas actuales: gasto econdmico y perceptores

Antes de abordar la evaluacion del impacto de las politicas de prestaciones e impuestos es
importante describir con suficiente detalle la estructura de las politicas familiares, su peso econo-
mico en términos presupuestarios y su relevancia poblacional medida por el nimero de percepto-
res. Aunque, como ya se ha mencionado, Espafia es uno de los paises europeos donde el gasto en
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prestaciones monetarias de caracter familiar es mas reducido, resulta relevante identificar cémo
se organiza el sistema de prestaciones y deducciones impositivas relacionadas con la familia y ver
si su peso econémico y poblacional es pequefio en términos generales o si algunas prestaciones o
deducciones son particularmente relevantes mientras que otras resultan ser casi insignificantes.

La estructura de prestaciones monetarias de caracter familiar en Espafia esta dominada
por un conjunto de prestaciones contributivas ligadas al embarazo y a la maternidad o paternidad
y por una prestacion por hijo a cargo que no requiere cotizaciones al sistema de seguridad social
(por tanto es no contributiva) y que en 2011 recibieron méas de ochocientas mil familias espafiolas.

Como se puede ver en la Tabla 5, la prestacion por maternidad/paternidad, que cubre los
salarios de periodos de permiso laboral tras el nacimiento de un nuevo hijo, tiene el mayor peso
econdémico de todas las prestaciones (1.824 millones de euros de gasto en 2011). La prestacion por
hijo a cargo, tiene un presupuesto algo méas limitado (1.200 millones de euros) pero llega a muchas
familias y, sobre todo, cubre las necesidades de aquellas con hijos menores 0 mayores de 18 afios
con alguna discapacidad.' En 2011 la recibian alrededor de un millén de menores de 18 afios sin
discapacidad, lo que supone un 12 por ciento de todos los menores de esa edad. De todos modos,
la prestacion estd limitada a aquellos que viven en familias de muy baja renta y, sobre todo, tiene
una cuantia anual muy baja. Tal y como puede verse en la Tabla 5, el importe medio anual esta
prestacion para los beneficiarios en hogares pobres es de unos 558 euros al afio, una décima parte
de lo que recibe el colectivo de unos 167.000 mayores de 18 afos con discapacidad o casi cinco
veces menos que lo que recibia un recién nacido con la prestacion universal por nacimiento o che-
que bebé.

El resto del sistema de prestaciones esta muy fragmentado en distintas politicas de pagos
por nacimiento o adopcion y otras reguladas desde las Comunidades Auténomas. Estas dltimas,
aunque experimentaron un cierto auge hasta 2010 y tuvieron cierta relevancia en términos del nd-
mero de perceptores en Comunidades como Catalufia, Asturias o Cantabria, como sefialan Cant6 et
al. (2012), en la mayorfa de los casos han sido eliminadas o fuertemente recortadas. En contraste
con lo que sucede en Espafia, una de las politicas familiares mas generalizadas en toda Europa es
la prestacion universal por hijo (Levy et al., 2013). Esta politica, con menor o mayor grado de gene-
rosidad econdmica en cada pais, ésta vigente en 18 de los 27 paises de la UE. Los paises que ain
no la tienen son, precisamente, los del sur de Europa, algunos paises del este e Islandia. En Espafia
este tipo de prestacién (de caracter universal por nacimiento) sélo estuvo vigente desde julio de
2007 a enero de 2011 y la recibieron unas 450.000 familias en el momento del nacimiento de un
hijo. El coste total en 2009 de esta politica se acerco a lo que ese mismo afio suponia la prestacion
por hijo a cargo (unos 1.120 millones de euros).

14 Véase también el detalle de los distintos perceptores (beneficiarios y causantes) de la Prestacién por hijo
acargo en el Cuadro 5 en el Anexo II.
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Fuente: Anuario de Estadisticas Laborales, Ministerio de Empleo y Seguridad Social. http://www.empleo.gob.es/es/

"

estadisticas/contenidos/anuario.htm Algunos datos provienen también de las publicaciones del “Country Report Spain

2007-2010 y 2009-2012": https://www.iser.essex.ac.uk/files/euromod/country-reports/year-3/CR_ES_2007-2010.pdf

y https://www.iser.essex.ac.uk/files/euromod/country-reports/Year4/CR_ES2009-2012FINAL.pdf.



46 | POLITICAS PUBLICAS PARA REDUCIR LA POBREZA INFANTIL EN ESPANA: ANALISIS DE IMPACTO

2.4. laestructura de rentas de los hogares

Utilizar un modelo de microsimulacién como EUROMOD (Sutherland vy Figari, 2013) para
medir el efecto de las politicas sobre la pobreza en lugar de calcularlo a través de los valores ob-
servados de renta en las encuestas a las familias tiene interesantes ventajas, como sefialan Avram
etal. (2012). En primer lugar, podemos llegar a un mayor grado de detalle en la identificacion de las
distintas prestaciones y herramientas impositivas del sistema y, ademas, podemos realizar nuestra
propia clasificacién por tipos de prestaciones o deducciones. En segundo lugar, el modelo tiene un
importante potencial para mejorar la medicion de las cuantias efectivamente percibidas por cada
prestacion concreta, sobre todo en aquellas que estan condicionadas por la renta familiar, ya que
simula cada prestacion individualmente. Finalmente, la microsimulacion nos permite analizar el
efecto neto sobre la desigualdad de las politicas mas recientes, en nuestro caso las de 2012, sin
esperar a que los datos de rentas de las familias en ese periodo estén disponibles.™

La evidencia previa que ofrecen los trabajos que han analizado las politicas familiares en
nuestro pais muestra que la politica familiar mas potente y de mayor peso econdémico en el sistema
de prestaciones e impuestos son las desgravaciones fiscales por hijo y no las prestaciones (véase
Canto et al., 2012). Las desgravaciones fiscales suponen reducciones en la base del impuesto sobre la
renta (minimo familiar) y deducciones en la cuota por diferentes circunstancias familiares que difieren
segln la CCAA en la que se tribute. Esta dltima deduccion se la aplicaron 834.000 contribuyentes y en
2010 tuvo un coste de unos 767 millones de euros. Ademas de éstas, existe también un conjunto de
deducciones en la cuota relacionadas con la adopcion, el parto maltiple, el cuidado de los hijos, o el
nacimiento de segundos o terceros hijos o0 algunos gastos escolares. En todo caso, el peso econémico
de estas deducciones difiere de forma significativa por Comunidades Auténomas vy, en general, es
relativamente pequefio. Sin embargo, no cabe esperar que ni los minimos familiares ni las desgrava-
ciones fiscales tengan un efecto relevante en la reduccion de la pobreza, ya que una parte importante
de los hogares que se sitlian por debajo del umbral estan exentos de tributar en el impuesto.

15 En el caso espafiol, EUROMOD permite simular el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF) en
su parte mas importante, exceptuando el tratamiento fiscal de ganancias y pérdidas patrimoniales, las reglas
diferenciales de los territorios forales y algunas deducciones regionales muy especificas. También permite
calcular las cotizaciones sociales con un importante grado de detalle, es decir, identificando, de forma sepa-
rada, el régimen general, el régimen agrario, el régimen de los empleados por cuenta propia y las cotizaciones
sociales de los desempleados. Ademés, en cuanto a las prestaciones sociales, el modelo es capaz de simular
de forma practicamente completa (es decir, teniendo en cuenta todos los pardmetros que son susceptibles de
cambiar en la prestacidn) las pensiones no contributivas por vejez y viudedad, los complementos de minimos,
las Rentas Minimas de las Comunidades Auténomas (CCAA), las prestaciones por hijo a cargo nacionales y
de las CCAA y otras prestaciones familiares. Las que sdlo se simulan parcialmente —es decir, no se tienen
en cuenta todos los pardmetros que son susceptibles de cambio— son las prestaciones contributivas y no
contributivas por desempleo y la Renta Activa de Insercion, ya que necesitan de alguna informacién laboral
retrospectiva del trabajador que no estd disponible en la fuente de datos estadisticos y, por tanto, su valor se
toma de la informacién sobre prestaciones que ofrecen los datos de la encuesta a las familias.
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Un primer paso para comprender el peso relativo de las distintas politicas de impuestos
y prestaciones en el bienestar social es analizar su relevancia econémica en el total de la renta
disponible de los hogares. Para ello hemos calculado la composicion de las rentas de los individuos
en 2007 y 2012 a partir de la informacién de la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) y utilizando
el microsimulador de prestaciones e impuestos EUROMOD. Para analizar las diferencias entre los
hogares con menores dependientes y el resto distinguimos entre dos grupos de poblacion: los indi-
viduos que conviven en un hogar con nifios y los que no.

Antes de realizar el andlisis, es importante que clarifiquemos qué incluye cada tipo de ren-
tas que componen el total de los ingresos disponibles de la poblacion. En primer lugar, las rentas
primarias o de mercado incluyen todos los ingresos brutos por empleo (tanto por cuenta propia
como ajena) y los rendimientos del capital y de la propiedad que se obtengan durante el afio de re-
ferencia. Las pensiones contributivas incluyen todos los ingresos brutos por pensiones de caracter
contributivo relacionadas con la vejez, invalidez, viudedad u orfandad. Las prestaciones denomi-
nadas “condicionadas por renta” incluyen todas aquellas prestaciones estatales o regionales en
cuyas condiciones de elegibilidad se establece un limite de renta de la unidad familiar y consisten
fundamentalmente en las prestaciones asistenciales por desempleo (subsidio por desempleo, Ren-
ta Activa de Insercion o prestacion del Programa Temporal de Proteccion por Desempleo e Insercion
(PRODI), actualmente denominado PREPARA), las pensiones no contributivas, las ayudas de estu-
dios (becas) y las ayudas por vivienda.

Tabla 6. Composicion de las dos categorias de prestaciones
(cony sin condicion de rentas), 2012

Prestaciones sin condicion de rentas

Prestaciones con condicion de rentas

Prestacion por maternidad

Prestacion por hijo a cargo

Prestacion por hijo a cargo con discapacidad

Prestaciones estatales por nacimiento o adopcion

Prestacion contributiva por desempleo

Prestaciones de las CCAA por nacimiento o adopcion
condicionadas por renta

Prestaciones de las CCAA por nacimiento o adopcidn
no condicionadas por renta

Subsidio por desempleo

Indemnizaciones por despido o cese en el empleo

Renta Activa de Insercion (RAI)

Prestacién-deduccion por madre trabajadora con hijo
menor de 3 afos

Prestacion programa PREPARA

Complemento de minimos por pensién de viudedad

Otras prestaciones con condicién de rentas (becas y
ayudas por vivienda)

Fuente: Elaboracion propia.

16 No se incluye en la renta familiar la prestacién por renta minima o salario social de las Comunidades
Auténomas por la sobre-estimacion de los beneficiarios de estas transferencias cuando comparamos los
resultados del simulador con la informacion real de perceptores por regiones.
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Las prestaciones “no condicionadas por renta” incluyen aquellas prestaciones estatales o
regionales cuyas condiciones de elegibilidad no incorporan un limite de renta y consisten princi-
palmente en todos aquellos ingresos procedentes de la prestacion contributiva por desempleo, la
prestacion por maternidad, la prestacion universal por nacimiento en vigor entre julio de 2007 y
enero de 2011, la deduccion por hijos menores de 3 afios para madres trabajadoras y otras pres-
taciones regionales de este mismo tipo. Finalmente, en las cotizaciones se incluyen Unicamente
aquellas que ha de pagar el trabajador por cuenta ajena o propia (régimen general, régimen de
auténomos o régimen agrario) y el pago del impuesto sobre la renta incluye un célculo de la fac-
tura fiscal por contribuyente en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF) teniendo
en cuenta sus caracteristicas mas importantes, exceptuando el tratamiento fiscal de ganancias y
pérdidas patrimoniales, las reglas diferenciales de los territorios forales y algunas deducciones
regionales muy especificas.

Grafico 20. Composicion rentas poblacion 2007-2012: toda la distribucion
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Fuente: EUROMOD G1.0+

Como podemos apreciar en el Grafico 20, las rentas de mercado constituyen en todo mo-
mento el principal ingreso del hogar espafiol representativo: méas de un 80 por ciento de su renta
disponible proviene de esta fuente.” En segundo lugar estarian las pensiones contributivas, que

17 El peso de cada componente del Gréfico 20 se mide como la proporcion de renta bruta de cada categoria
en proporcién a la renta disponible del hogar. Como para pasar de renta bruta a renta disponible hay
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suponen alrededor de otro 20 por ciento mas mientras que las otras prestaciones sociales contribu-
yen a un 7 por ciento de los ingresos. Finalmente, tanto las cotizaciones sociales como el impuesto
sobre la renta reducen la renta disponible en un 8 por ciento, respectivamente. Es indudable, como
se aprecia en el Grafico 19, que la crisis econdmica ha tenido importantes efectos sobre esta
estructura de ingresos con una fuerte caida del peso de Ias rentas de mercado entre 2007 y 2012
(del 89 por ciento al 81 por ciento del total) y un significativo aumento de las prestaciones con vy
sin limite de renta, que practicamente han doblado su peso en la renta disponible de la poblacion
espafiola.

Grafico 21. Composicion rentas poblacion 2007-2012: primer quintil de renta
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Fuente: EUROMOD G1.0+

Si distinguimos entre individuos que habitan en hogares con menores dependientes del
resto, constatamos que las rentas de mercado son relativamente mas importantes en este grupo,
tanto antes como durante la crisis, mientras que las pensiones contributivas tienen mucho menor
peso en este grupo que otras prestaciones sociales. No hay que olvidar que las personas mayores,
cuya principal fuente de renta son estas pensiones, suponen un porcentaje importante de los ho-
gares sin nifios. El peso de las prestaciones sociales distintas de las pensiones crecié desde poco
mas de un 7 por ciento en 2007 a un 15 por ciento en 2012 en los hogares con nifios, significativa-

conceptos que se deducen, la suma de todos los conceptos, positivos y negativos resulta ser el 100 por
cien de la renta disponible.
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mente mas de lo que aumentoé en las rentas de los individuos que viven en hogares sin menores. Es
importante destacar que esta mayor sensibilidad de los hogares con nifios a los cambios de ciclo
econdmico es una de las razones del agravamiento de la pobreza infantil con la crisis.

Como es ldgico, la estructura de rentas de los individuos esta muy determinada por la po-
sicion que tienen en la distribucion de la renta. Las personas mas pobres tienen una estructura de
rentas muy distinta de la que tienen los mas ricos. Si dividimos la poblacién espafola en quintiles
de renta podemos analizar la composicion de las rentas del 20 por ciento mas pobre y compararla
con la del 20 por ciento mas rico. Esto es lo que presentamos en los Graficos 21y 22.

La primera conclusion a la que llegamos al comparar la estructura de ingresos de los ho-
gares con menores dependientes situados en el primer quintil frente a los que estan en el Gltimo
quintil es que entre 2007 y 2012 los mayores cambios se han registrado en la estructura de rentas
de los individuos que viven en los hogares mas pobres. Mientras que la estructura de rentas de
los mas ricos apenas ha cambiado, en los hogares dentro del quintil mas pobre que tienen meno-
res dependientes las rentas de mercado se han reducido en mas de 20 puntos porcentuales. Esta
caida se ha visto compensada por el crecimiento de sus ingresos por prestaciones, que antes de la
crisis constitufan alrededor del 18 por ciento de sus ingresos y que en 2012 han doblado su peso
(pasando a suponer el 36 por ciento de su ingreso disponible). En ese mismo periodo, el quintil de
renta mas rico que convive en hogares con nifios no experimento practicamente ningdn cambio en
términos de su estructura de rentas (Gréfico 22).

Grafico 22. Composicion rentas de los individuos: iltimo quintil de renta
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Fuente: EUROMOD G1.0+
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De todos modos, debemos incidir en que todo este analisis de rentas se ha realizado con
la informacion de las politicas en vigor en 2012 pero utilizando como base de rentas la informacion
disponible perteneciente a 2009 (aunque actualizada a 2012 por indices de crecimiento de rentas).
Asi, somos conscientes de que estos resultados no estan incluyendo los efectos que hayan podido
producir los cambios distributivos que se hayan producido entre 2009 y 2012. Sabemos que en ese
periodo, |a tasa de pobreza y la desigualdad de rentas en Espafia aumentaron de forma importante
y que la tasa de desempleo y el nimero de hogares sin ingresos también han tenido una tendencia
inequivocamente creciente. Por tanto, es importante ser consciente de que la dimensién de la falta
de rentas de los hogares con nifios en 2013 puede haber empeorado significativamente estos dlti-
mos tres afos, dada la evolucion de estos indicadores.

2.5. Elimpacto de las politicas publicas en la pobreza infantil

El sistema espafiol de impuestos y prestaciones ha sido tradicionalmente uno de los me-
nos efectivos en redistribuir las rentas familiares de toda la Unién Europea, tal y como concluyen
los trabajos de Férster y Mira d’Ercole (2005), Immervoll et al. (2006), Paulus et al. (2009) y méas
recientemente, Kristjansson (2011). Una de sus principales caracteristicas es el considerable peso
redistributivo de las pensiones contributivas y, también, la préctica inexistencia de prestaciones de
caracter familiar.

El impacto redistributivo de las distintas politicas monetarias no es, sin embargo, homo-
géneo en toda la poblacion y, en particular, puede ser distinto para hogares con menores y sin
menores a su cargo. Por esta razon es importante centrar el analisis no tanto en el impacto redis-
tributivo de las politicas publicas monetarias en general sino en la capacidad de las politicas de
prestaciones monetarias e impuestos existentes en Espafia para reducir la pobreza de los hogares
con menores dependientes. Un primer paso sencillo para medir el impacto de las politicas publi-
cas es calcular la tasa de pobreza antes y después de prestaciones para distintos tipos hogares
con y sin nifios en Espafia y en varios paises europeos. Hay que tener en cuenta que este tipo de
célculos que presentamos (con y sin prestaciones monetarias) son una mera constatacion del peso
que tienen estas transferencias para el alivio de la pobreza en cada uno de los paises considera-
dos, siendo conscientes que, sin la existencia de estas prestaciones, se producirian cambios en la
oferta laboral de algunos miembros del hogar que indudablemente podrian cambiar los datos de
rentas primarias o de mercado si el escenario sin prestaciones sociales se produjese. En todo caso,
creemos que resulta particularmente ilustrativo calcular cuanto aumentaria la tasa de pobrezay su
intensidad si las familias no recibiesen las prestaciones sociales, midiendo, de manera estatica su
efectividad muy a corto plazo y sin ningin efecto dindmico que refleje cambios en la oferta laboral
de los miembros del hogar.

Los cambios en la tasa de pobreza antes y después de prestaciones en 2011 para seis
paises europeos que recoge el Grafico 23 apuntan a que el efecto reductor de la pobreza infantil a
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Grafico 23. Efecto reductor de la pobreza de las prestaciones sociales en la UE
(umbral de 60% mediana, 2011)
(diferencia porcentual entre la tasa de pobreza con y sin prestaciones)
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través de las transferencias monetarias en Espafa, al igual que en otros paises del sur de Europa
como ltalia, resulta ser significativamente menor que el que obtienen en promedio los paises de
la UE-27. Asi, mientras que las transferencias monetarias reducen la pobreza de los hogares con
menores dependientes un 45 por ciento el promedio de la UE-27, en Espaiia lo hacen tan s6lo un 30
por ciento (un tercio menos). Llama poderosamente la atencién que en paises que serian represen-
tativos de regimenes del bienestar diversos en el contexto europeo como son Suecia, Reino Unido
y Alemania, la contribucion de las prestaciones sociales a la reduccion de la pobreza de los hogares
con menores sea, en todos ellos, particularmente alta (72, 57 y 54 por ciento, respectivamente)
mientras que en los paises del sur de Europa, y particularmente en Espafia, es tan baja. Cabe des-
tacar también que, en cambio, esta diferencia entre Espafa y otros paises europeos no es tal si
nos fijamos en la contribucion de las politicas de transferencias a la reduccion de la pobreza de los
hogares sin menores dependientes. En este caso, Espafia es bastante similar a la media europea
ya que las prestaciones reducen la tasa de pobreza de los hogares sin menores un 66 por ciento, no
muy lejos de la media de la UE (72 por ciento).

Para valorar la evolucion de esta efectividad a lo largo del ciclo econémico hemos calculado
este mismo indicador para distintos tipos de hogar en Espafa en los Gltimos afos. Como se puede
apreciar en el Grafico 23, la contribucién de las politicas de prestaciones sociales a la reduccion de
la pobreza infantil ha sido muy estable en el tiempo, aunque durante la parte expansiva del ciclo
econdémico estas prestaciones perdieron algunos puntos de efectividad, pasando de reducir la po-
breza infantil un 25 por ciento en 2005 a hacerlo s6lo en un 20 por ciento en 2008. Posteriormente,
en la fase recesiva del ciclo ganaron efectividad, volviendo a reducir la tasa de pobreza infantil un
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Grafico 24. Efecto reductor de la pobreza de las prestaciones sociales
incluidas las pensiones (umbral de 60% mediana): 2005-2011
(diferencia porcentual entre la tasa de pobreza con y sin prestaciones)
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25 por ciento en 2011. Hay que sefialar, en cualquier caso, que la mayor contribucion de las pres-
taciones monetarias a la reduccion de la pobreza puede tener una connotacion negativa, ya que su
incidencia es mayor cuanto menor sean las rentas de mercado que reciben los hogares, sobre todo
del trabajo, que han registrado una fuerte caida desde 2007, elevandose, por tanto, el peso de las
prestaciones en la renta de los hogares.

Es importante recordar que el Grafico 23 incluye las pensiones contributivas dentro de las
prestaciones sociales. Esto es relevante porque sabemos que esta politica concentra buena parte
de la capacidad redistributiva de todo el sistema cuando, en realidad, su principal objetivo es
suavizar la percepcion de ingresos a lo largo de la vida o, también, actuar como elemento redistri-
butivo entre generaciones. Por tanto, para valorar algo mas adecuadamente el impacto del sistema
de transferencias hemos calculado lo que contribuye el sistema de prestaciones a la reduccion
de la pobreza sin incluir las pensiones, tanto las contributivas como las no contributivas (Gréafico
25). Como se puede apreciar, si excluimos las pensiones la contribucion del resto del sistema a la
reduccion de la pobreza infantil es bastante limitada: un 15 por ciento al inicio de la recesion (2008)
y un 21 por ciento en plena crisis (2011).

Dado este resultado, revelador de la limitada capacidad del sistema para reducir la po-
breza, resulta especialmente interesante tener en cuenta que, dentro de este efecto reductor de
la pobreza infantil impulsado por los ingresos de las distintas prestaciones sociales de caracter
monetario, es probable que cada politica provoque efectos distintos. Méas especificamente, si con-
sideramos por separado los efectos de las politicas de proteccion social y las cotizaciones sociales
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Grafico 25. Efecto reductor de la pobreza de las prestaciones sociales
sin incluir las pensiones (umbral de 60% mediana): 2005-2011
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asi como el impuesto directo sobre la renta podremos analizar qué parte del impacto total sobre la
tasa de pobreza infantil corresponde a cada politica.

Como se puede apreciar en el Grafico 26, los primeros resultados que obtenemos utilizando
el modelo de microsimulacion EUROMOD nos confirman los anteriores resultados sobre la contri-
bucion total del sistema a la reduccion de la pobreza y revelan, de nuevo, que nuestro sistema de
impuestos y prestaciones en 2012 es significativamente mas efectivo en reducir la tasa de pobreza
adulta que la tasa de pobreza infantil. Asi, en 2012 el sistema contribuye a reducir en un 61 por
ciento la pobreza adulta y sélo en un 17 por ciento la pobreza infantil.

La ventaja de este nuevo analisis con EUROMOD es que nos permite identificar mejor qué
tipo de politicas concretas estan detras de estos resultados. La politica con un impacto redistribu-
tivo mas potente sobre la tasa de pobreza adulta son las pensiones contributivas seguidas de las
prestaciones condicionadas por renta. Finalmente, aquellas de corte universal se colocan en Gltimo
lugar. En 2012, de todos modos, las prestaciones sociales distintas de las pensiones juegan un
papel de colchén econémico importante para aliviar la caida en las rentas de mercado en la crisis,
ya que reducen la pobreza adulta en méas de un 30 por ciento.

En el caso de los menores, en cambio, el Gréfico 26 apunta a que la politica que mas contri-
buye a reducir la pobreza infantil no son las pensiones contributivas sino las prestaciones sociales
en general, que la reducen en méas de un 20 por ciento. Dentro de éstas, aquellas sin condicion de
renta o universales juegan el papel mas importante, ya que contribuyen mas a reducir la pobreza
infantil que las que estan condicionadas por renta (un 11,3% frente a un 9,4%). En contraste, el
papel del impuesto sobre la renta es muy limitado en cuanto a funcion redistributiva y colchdn
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Grafico 26. Efecto reductor de la pobreza de las politicas monetarias
en vigor en 2012 (umbral: 60% mediana)
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econoémico, ya que resulta tener un papel neutral, lo que apunta a que las reducciones por hijo
en la base imponible del mismo y las deducciones de la cuota en las distintas Comunidades Au-
tonomas practicamente no afectan a los hogares con menores pobres. Las cotizaciones sociales,
que obviamente tienen el objetivo de redistribuir rentas a lo largo del ciclo vital, tienen un papel
algo regresivo, ya que suponen un ligero aumento de la pobreza tanto de adultos como menores si
evaluamos su papel a corto plazo.

Tal y como refleja el Grafico 26, las mayores diferencias en la capacidad de cada politica
para reducir la pobreza por tramos de edad se encuentran en el distinto papel que juegan las
pensiones contributivas y, también, en la contribucion méas limitada de algunas prestaciones del
sistema en reducir la pobreza infantil que la adulta. En especial, se observa que las prestaciones
condicionadas por renta son significativamente mas efectivas en reducir la pobreza adulta que la
infantil. Estas politicas incluyen principalmente, entre otras de menor cuantia, las prestaciones
asistenciales por desempleo (subsidio) y las pensiones no contributivas.

La evolucion temporal de la contribucion de las distintas politicas de transferencias mone-
tarias en la reduccion de la pobreza infantil en los Gltimos afios, como era esperar, ha sido positiva
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Grafico 27. Efecto reductor de la pobreza infantil de las politicas monetarias
en vigor en 2007 y 2012 (60% mediana)
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(Grafico 27), ya que, como corresponde al papel de colchén econémico de estas politicas, a raiz de
la caida de las rentas de mercado se ha producido un aumento en la percepcion de ingresos pro-
cedentes de prestaciones que implica, ineludiblemente, un aumento en la capacidad del sistema
para proteger de la pobreza a las familias. Por tanto, como refleja el Grafico 27, entre 2007 y 2012
la contribucion del sistema de prestaciones e impuestos en la reduccion de la pobreza infantil
cambi¢ radicalmente. Tal y como podemos comprobar, paso de no tener efecto alguno sobre la tasa
de pobreza infantil a reducirla en un 18,9 por ciento. Este aumento esta ligado principalmente a
un aumento en la percepcion de prestaciones sociales y, muy especialmente, de aquellas de corte
universal que incluyen los ingresos familiares por prestaciones por desempleo contributivas reci-
bidas por los adultos del hogar y que, claramente, es una de las partidas que ha tenido un mayor
papel amortiguador del efecto de la crisis sobre los ingresos de las familias con menores. Esto no
ha evitado, sin embargo, ya mas recientemente, que un nimero creciente de hogares hayan ido
quedandose sin cobertura econdmica, al haber agotado el derecho al cobro de estas prestaciones
por la prolongacion de los periodos de desempleo de los adultos del hogar.

En la interpretacion del papel de las distintas politicas de transferencias en la reduccion
de las desigualdades sociales y la pobreza es importante tener en cuenta también que un sistema
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de prestaciones e impuestos no sélo tiene como objetivo reducir la tasa de pobreza sino también
mejorar el bienestar econémico de los hogares pobres aumentando su renta y disminuyendo, en
consecuencia, la brecha de la pobreza o la pobreza extrema. Asi, cualquiera de estas politicas de
transferencias ademas de incidir en el nimero de pobres también lo hard sobre su intensidad,
acortando la distancia entre los ingresos de hogar y el umbral de pobreza.

Grafico 28. Efecto reductor de la brecha de la pobreza de las politicas monetarias
en vigor en 2012 (umbral 60% mediana)
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Si nuestro sistema de prestaciones no resulta tan efectivo en reducir la pobreza infantil
como lo es en reducir la pobreza adulta resulta pertinente preguntarse si, al menos, resulta efectivo
en reducir su intensidad. En el Grafico 28 presentamos el efecto de cada una de las politicas de
transferencias monetarias sobre la intensidad de la pobreza, es decir, sobre un indicador que mide
la dimension de la brecha de pobreza (brecha sobre el total de brecha potencial que supondria que
todos los hogares pobres no tuviesen ningln ingreso). Como se puede apreciar, también en esta
dimension el impacto de las pensiones contributivas es muy distinto para adultos y menores ya que,
de nuevo, las pensiones contributivas reducen en gran medida la intensidad de la pobreza adulta
pero muy poco la de la pobreza infantil. El resto de prestaciones monetarias contribuyen de manera
muy similar a reducir la intensidad de la pobreza en lo que respecta a adultos y a menores, lo que
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podria reflejar que sus cuantias no son muy distintas para familias con menores dependientes vy
para las que no los tienen.

Si atendemos a la naturaleza de las prestaciones, parece que aquellas condicionadas por
renta son algo mas efectivas en reducir la intensidad de la pobreza adulta que las universales,
mientras que para el caso de los menores, ambos tipos de prestaciones tienen una efectividad
similar. Probablemente, en el primer caso por su baja cuantia y en el segundo por su escasa exis-
tencia. En cualquier caso, hay que sefalar que las prestaciones con condicion de renta reducen sig-
nificativamente mas la intensidad de la pobreza en los adultos que en los nifios, mientras que, por
el contrario, las prestaciones contributivas por desempleo (incluidas en aquellas no condicionadas
por renta) tienen una efectividad sobre la intensidad de la pobreza infantil ligeramente mayor que
la que tienen sobre la pobreza adulta.

Grafico 29. Efecto reductor de la brecha de la pobreza infantil de las politicas
monetarias en vigor en 2007 y 2012 (umbral 60% mediana)
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En cuanto a la evolucion de la eficacia del sistema de prestaciones e impuestos en la re-
duccion de la brecha de la pobreza infantil, los célculos realizados nos indican que la eficacia del
sistema en esta dimension de la pobreza ha aumentado muy poco durante el periodo de crisis. Esto
esta ligado a que el aumento de la capacidad de reducir la pobreza de las prestaciones sociales ha
sido pequefio y no ha conseguido compensar una clara reduccion en la eficacia de las pensiones
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contributivas, incluso a pesar que se reduce el efecto regresivo de las cotizaciones sociales (Gra-
fico 29). Asi, el sistema conseguia reducir en un 22 por ciento la intensidad de la pobreza antes
de lacrisis y, en 2012, ha pasado a reducirla en un 24,2 por ciento. Esto nos indica que, aunque el
sistema de prestaciones es clave para la supervivencia de las familias con rentas mas bajas que,
de otra manera, serian extremadamente pobres, el colchén que proporcionan las prestaciones es
claramente mejorable. Todo ello contribuye a subrayar la relevancia del alarmante crecimiento de
la pobreza severa durante la crisis y la insuficiencia de las redes de proteccion social para evitar
su aumento.

Grafico 30. Efecto reductor de la pobreza de las politicas monetarias
en vigor en 2012 (umbral de 40% mediana)
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Para analizar mas en concreto la contribucion del sistema de prestaciones en la mejora de
las rentas de las familias con menores mas vulnerables es importante evaluar también el efecto
de estas politicas en la reduccion de la pobreza de aquellos hogares que se encuentran en una
situacion de falta de rentas mas extrema (por debajo del 40 por ciento de la mediana). Lo razonable
serfa que sobre estos hogares incidiesen todavia menos algunas politicas como el impuesto sobre
la renta y lo hiciesen bastante mas las prestaciones limitadas por renta que son las que, por su
disefo, van particularmente dirigidas a ellos. Hay que tener en cuenta en estos calculos que, por
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Grafico 31. Efecto reductor de la brecha de la pobreza de las politicas
monetarias en vigor en 2012 (umbral de 40% mediana)
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los problemas de representatividad de las colas de la distribucion de renta que pueden tener los
datos de la Encuesta de Condiciones de Vida, debemos tomar estos resultados con alguna cautela.

Si comparamos los resultados del Gréafico 30 con los que obteniamos en el Gréfico 26 cuan-
do considerabamos un umbral del 60 por ciento de la mediana, comprobamos que el papel que jue-
ga todo el sistema de prestaciones para reducir la pobreza severa en los adultos es muy relevante
ya que su contribucion a reducirla se acerca al 90 por ciento. En el caso de los menores, en cambio,
aunque la contribucion de todo el sistema para evitar la pobreza severa es mayor que para evitar
la pobreza en general (pasa del 18 por ciento al 35 por ciento) resulta evidente que los menores
de 18 afios que conviven en los hogares mas vulnerables en nuestro pais no reciben suficientes
prestaciones que permitan que su tasa de pobreza se reduzca en una mayor proporcion. Ademas,
aunque resulte paraddjico, aquellas prestaciones condicionadas por renta no son, en el caso de los
menores, las que mas contribuyen a reducir su tasa de pobreza severa.

No debemos perder de vista, en todo caso, que estas prestaciones condicionadas por renta
si reducen significativamente la intensidad de la pobreza infantil mientras que, en el caso de la
pobreza adulta, son algo menos efectivas. Por tanto, podemos concluir que politicas como la pres-
tacion por desempleo asistencial, las prestaciones por menores a cargo (estatales o regionales) y
las pensiones no contributivas o complementos de minimos, juegan un papel de alivio de la pobreza
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infantil mas extrema pero, por su baja cuantia, no consiguen tener un efecto determinante sobre
la tasa de pobreza del colectivo. En el caso de los adultos, en cambio, se aprecia claramente que
estas prestaciones, aunque con un efecto claramente limitado, resultan tener mayor capacidad
para reducir el riesgo de pobreza en las situaciones mas extremas aunque, claramente, su cuantia
también es escasa, por lo que no desarrollan todo su potencial.






Posibles reformas de las prestaciones monetarias
para reducir la pobreza infantil

3.1 Las prestaciones familiares espafolas en una perspectiva
comparada

La revision realizada en los apartados anteriores de las tendencias de la pobreza infantil en
Espafay de |a eficacia del sistema de impuestos y prestaciones sociales en su reduccion arroja una
serie de rasgos bien definidos. El primero es, sin duda, la magnitud de la extension de la pobreza en
los menores de 18 afos, mucho mayor que en la mayoria de paises de la Unién Europea y con una
marcada tendencia al alza, avivada, ademas, por la severidad de la crisis econdmica. El segundo es
la limitada contribucion de las prestaciones familiares a la reduccion de esta forma de pobreza en
Espafia, con una inversion de recursos mucho mas moderada que en los paises de nuestro entorno,
y con un impacto, por tanto, muy limitado sobre los indicadores revisados.

Grafico 32. Tasa de pobreza infantil y gasto en prestaciones familiares sobre el PIB
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La inferencia clara, por tanto, es que un mayor gasto en estas politicas podria contribuir
decisivamente a rebajar la pobreza infantil en Espafa. Esta afirmacion, reiterada en la casi tota-
lidad de andlisis que han tratado de identificar las fuentes del caracter diferencial de esta forma
de pobreza en nuestro pais, y la consiguiente reivindicacion de un mayor gasto en prestaciones
familiares, no es un alegato desapegado de la realidad comparada. Tal como se aprecia en el
Gréafico 32, los paises que destinan una mayor parte de sus recursos publicos al desarrollo de
prestaciones destinadas a la familia son los que, en general, presentan menores tasas de po-
breza infantil. Si bien la relacion no es perfectamente lineal, los datos proporcionan una razén
objetiva para situar en la mejora de estas prestaciones un objetivo preferente de la intervencion
publica.

;Qué cambios serian necesarios en estas prestaciones para acercar la tasa de pobreza
infantil espafola a los niveles medios europeos? Una manera de contestar a esta pregunta es
tratar de identificar las principales divergencias en el disefio actual de estas prestaciones res-
pecto del patron vigente en los paises que presentan una menor incidencia de la pobreza infantil.
Tal andlisis comparado exige un conocimiento detallado de las caracteristicas de los sistemas
europeos de prestaciones. El Sistema Compartido de Informacién sobre la Proteccion Social de
la Unién europea (EU's Mutual Information System on Social Protection, MISSOC) proporciona in-
formacion detallada, comparable y actualizada sobre los principales programas de prestaciones
en mas de treinta paises, al incluir los veintisiete Estados Miembros e Islandia, Liechtenstein,
Noruega y Suiza. Esta fuente recoge doce dreas de la proteccion social —financiacion, sanidad,
enfermedad, maternidad, discapacidad, vejez, supervivencia, incapacidad laboral, desempleo,
garantia de ingresos y dependencia—y también incluye una relacién detallada de las caracteris-
ticas de las prestaciones por hijo en cada uno de los paises citados.

;Cudles son los principales rasgos diferenciales del sistema espafol de prestaciones por
hijo? ;Cuales deberian ser los ejes de una posible reforma del sistema para mejorar sustancialmen-
te los indicadores de pobreza infantil? ; Sobre qué parametros de estos programas se deberian defi-
nir las posibles estrategias de cambio? Una rapida revision de esas caracteristicas en los distintos
paises permite centrar la atencion en tres aspectos fundamentales: las cuantias, las condiciones
de elegibilidad y el caracter universal o condicional a un nivel de recursos de las prestaciones
existentes.
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Tabla 7. Caracteristicas de las prestaciones por hijo en los paises de la UE

(a1 de enero de 2013)

Austria Belgica Bulgaria Chipre R. Checa Dinamarca Estonia
Principios Universal Universal (fi- | Sistema Condicional Universal (fi- | Universal (fi- | Universal (fi-
basicos (financiado nanciado con | universal (fi- | (financiado nanciado con | nanciado con | nanciado con
con cotiza- impuestos y | nanciado con | con impues- | impuestos) impuestos) impuestos)
ciones) cotizaciones) | impuestos) tos)
Limite de Normal: 18; | Normal: 18; | Hasta Normal: 18; | Normal: 18 Normal: 1; en
edad formacion formacion completar la | educacién 15 afios 0 educa-cion
profesional: | profesional: | educacién secundaria: | término de secundaria:
24; discapa- | 25; educacion | secundaria: 19; servicio la educacion 19
cidad laboral | superior:25 | 20 militar: 21; obligatoria;
del hijo: sin discapacidad | estudios su-
limite laboral del periores: 26;
hijo: sin discapacidad
limite laboral del
hijo: 26
Cuantia <3 afios: Primer hijo: >1 afio: 51 Primer <6 afios: 20 | <Zafios: Primery
mensual 105.4; 3 90,28 euros; | euros; 18 hijo: 31,7; euros; 6-15 192 euros; segundo hijo:
afios: 112,7; | segundo hijo: | euros hasta | segundo hijo | afios: 24 3-6:152 19,2 euros;
10 afios: 167,05; tercer | completar la | o méas: 63,3 euros; 15-26: | euros; 7 - 14: | terceroy
130,9; 19 hijo o mas: educacion 28 euros 120 euros; 15 | siguientes:
afios: 152,7 | 249,41 euros | secundaria -17:120 57,5 euros
Variacion No No No St St St No
con renta
Variacion St St No No St St No
con edad
Variacion No St No No No St St
con
desempleo
Variacion Si No No S No St St
monoparen-
tales
Ayudas No St St St St St Si
nacimiento
o adopcion
Finlandia Francia Alemania Grecia Hungria Irlanda Italia
Principios | Universal (fi- | Universal Universal (fi- | Universal (fi- | Universal (fi- | Universal (fi- | Condicional
basicos nanciado con | (financiado nanciado con | nanciado con | nanciado con | nanciado con | (financiado
impuestos) con cotiza- impuestos) cotizaciones | impuestos) impuestos) con cotizacio-
ciones de los sociales) nes sociales)
empleadores)
Limite de 17 20 afios (sila | Normal: 18; Normal: 18; Normal: 18; Normal: 16; Normal: 18;
edad renta del hijo | desemplea- | en el sistema | en educacion | estudiando: | discapacidad
es inferior dos: 21; en educativo: 22 | secundaria 18; discapa- | laboral del
al 55% del estudios o formacién | cidad laboral | hijo: sin
SMI) superiores: profesional: | del hijo: 18 limite
25; discapa- 20
cidad laboral
del hijo: sin
limite
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Finlandia Francia Alemania Grecia Hungria Irlanda Italia
Cuantia Primer hijo: 2 hijos: Primer y 1 hijo: 8,22; 2 | Primer hijo: 1,2y 3 hijos: | Conrenta
mensual 104,19; 127,68; 3 hi- | segundo hijo: | hijo: 24,65; 3 | 42 euras; 130; 4 6 més: | <13,785:
segundo hijo: | jos: 291,27; 4 | 184 euros; hijo: 55.47; 4 | segundo hijo: | 140 86,11; 26357-
115,13; tercer | hijos: 454,86; | tercer hijo: hijo: 67,38; 5 | 46; tercer hijo 26467: 44,58
hijo: 146,91; | 5 hijos: 190; cuarto hijo: 78.68;6 | 6 mds: 55
cuarto hijo: 618,45; 6 y siguientes: | hijo: 89,98
168,27, hijos: 782.04; | 215
quintoy
siguientes:
189,63
Variacion No No No No No No Si
con renta
Variacion No Si No No No No No
con edad
Variacion St St No St St St No
con
desempleo
Variacion St St No St St St St
monoparen-
tales
Ayudas St St St St St No St
nacimiento
o adopcion
Letonia Lituania | Luxemburgo Malta Polonia Portugal Rumania
Principios Universal (fi- | Condicional Universal (fi- | Universal (fi- | Universal (fi- | Condicional Condicional
basicos nanciado con | (financiado nanciado con | nanciado con | nanciado con | (financiado (financiado
impuestos) con impues- | impuestos) impuestos) impuestos) con impues- | con impues-
tos) tos) tos)
Limite de Normal: 15; 7 (hasta los Normal: 18; Normal: 16; Normal: 18; Normal: 16; 18
edad en educacion | 18 en fami- estudios su- | estudian- estudiando: estudios su-
secundaria liascon 3 6 periores: 27; | do21; desem- | 21; estudios | periores: 24;
o fromacién | mas hijos) discapacidad | pleados: 21 superiores 0 | discapacidad
profesional: laboral del discapacidad | laboral: 24
19 hijo: 27 laboral: 24
Cuantia 11 euros; <2 afios: 28 | 1 hijo: 1 hijo: 96,3; | < bafios: 19; | <1 afio: <2 afios: 45,2
mensual no varfa por | euros; 2-7 185,60; 2 2 hijos: 5-18:26;18 | 140,76, > 1 euros; 2-18:
ndmero de afios: 15 hijo: 220,36; | 192,64; 3 -24:28 afio: 35,19 9,5 euros
hijos euros; 2-18 3 hijo: 267,6; | hijos: 288,9;
afios en cada hijo 4 hijos: 385,3
familias con | adicional:
3 6 méas hijos: | 361,8
15 euros
Variacion No No No St No St St
con renta
Variacion No St St No St St St
con edad
Variacion No No No St St No No
con
desempleo
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Letonia Lituania Luxemburgo Malta Polonia Portugal Rumania
Variacion No St No St St St St
monoparen-
tales
Ayudas St St St St St No No
nacimiento
o adopcion
Eslovaquia Eslovenia Espaiia Suecia Holanda Reino Unido
Principios | Universal Universal Condicional Universal Universal Universal
basicos (financiado con | (financiado con | (financiado con | (financiado con | (financiado con | (financiado con
impuestos) impuestos) impuestos) impuestos) impuestos) impuestos)
Limite de Normal: 16; 18 normal: 18; Normal: 16 o 18 Normal: 16;
edad estudios supe- discapacidad hasta que termi- educacién com-
riores: 25 laboral del hijo: | ne la educacién pensatoria: 20
sin limite obligatoria
Cuantia 23,10 euros por | Primer hijo: Menores de 18 | Primer hijo: 123; | <5 afios: 63,88; | Hijo mayor: 108;
mensual hijo 114,31; segundo | afios: 24,25; con | segundo hijo: 6- 11 afios: otros: 58,07
hijo: 125,73, discapacidad >= | 141; tercer hijo: | 77,57, 12-17
tercero y si- 33%: 83,33 194; cuarto hijo: | afios: 91,26
guientes: 137,18 312; quintoy
siguientes: 458
Variacion No St No No No No
con renta
Variacion No St St No Si No
con edad
Variacion St No No No Si Si
con
desempleo
Variacion No St No St No St
monoparen-
tales
Ayudas Si Si Si No No St
nacimiento
o adopcion

Fuente: MISSOC.

La Tabla 7 muestra las diferencias en los principios basicos del sistema —universal o sujeto
a la comprobacion de recursos, si existen limites de edad en los beneficiarios, cual es el valor de las
cuantias y si las prestaciones varian con la edad, la renta o segin se trate de familias en situacion
de desempleo o0 monoparentales. La revision de los principios basicos de los sistemas de prestacio-
nes por hijo en los paises de la Union Europea revela que el modelo mas comun es el de prestacio-
nes universales, generalmente financiadas con impuestos generales, aunque hay paises en los que
la financiacion de estas prestaciones se cubre con cotizaciones sociales. De los veintisiete paises
considerados sélo seis no cuentan con un sistema universal de prestaciones por hijo. Se trata,
fundamentalmente, de los cuatro paises del Sur de Europa (Espafia, Italia, Grecia y Portugal) junto
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con Lituania y Rumania. jSe puede asociar esta singularidad a un mayor riesgo de pobreza infantil?
Serfa muy simple resumir en un solo parametro la fuente de las notables diferencias observadas
en apartados anteriores en la pobreza infantil en los paises europeos. Los datos, sin embargo, son
reveladores. Tal como puede apreciarse en el Grafico 33, las tasas de pobreza infantil de los paises
que han apostado por sistemas condicionales de prestaciones son muy superiores a las de la ma-
yoria de los paises que cuentan con sistemas universales.

Grafico 33. Tasa de pobreza infantil y sistemas universales de prestaciones por hijo?
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Fuente: Elaboracion propia a partir de EU-SILC y MISSOC.

Desde la perspectiva espafiola, con tasas de pobreza infantil muy por encima de la media
europea y con un sistema mucho mas restrictivo de prestaciones por hijo, un primer eje de reflexion
sobre la articulacion de posibles mejoras que trataran de reducir ese riesgo diferencial es la posible
transicion desde un sistema selectivo y dependiente de la renta del hogar a otro universal. Aun
siendo conscientes del elevado coste de esa posible reforma, los datos sobre la debilidad de los
sistemas de los paises del sur de Europa aconsejan, como minimo, valorar los posibles efectos de
esa opcion.

Existen, sin embargo, muchos parametros dentro de estos sistemas que pueden hacer que,
con independencia de su caracter universal o condicional, la capacidad de reducir los problemas
de insuficiencia de ingresos de los hogares con nifios sea mayor. Aparte de las cuantias, principal
elemento determinante de la cobertura econémica, un elemento decisivo es donde fijan los paises
el limite de edad para el cobro. Hay una amplia mayoria de paises que sitdan ese umbral de edad
en los 18 afios, aunque un tercio fija la edad limite normal en los 16 afios y en algin caso aislado
la percepcion se puede prolongar hasta los 20 afios. En general, casi todos los paises con sistemas
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universales alargan el periodo de cobro si se realizan estudios posteriores al plazo fijado como edad
normal de cobro, con cifras bastante heterogéneas (entre los 19y los 27 afios) y en muchos paises
no hay limite de edad si los hijos estan incapacitados para la actividad laboral.

Otra condicion relevante es si la prestacion varfa con la renta, siendo éste otro posible
parametro sobre el que podria pivotar la introduccion de reformas en el sistema espafiol. Incluso
con un sistema condicional, la elevacion del baremo podria dar cobertura a un nimero mayor de
hogares. En general, en la mayoria de los paises —mas de dos tercios— la prestacion no varia con
la renta. S es méas frecuente que las cantidades percibidas varien con la edad de cada hijo y con
su nimero. En mas de la mitad de los paises asi sucede. Aparte de esas caracteristicas hay paises
que reconocen la necesidad especial de proteccion de familias en situacién de desempleo como
criterio para aumentar la prestacion general, aunque en menor medida que la consideracién como
riesgo afadido de la monoparentalidad.

En cualquier caso, entre todos los aspectos del disefio de estas prestaciones destaca como
singularidad espafiola lo bajas que son las cuantias que se pagan. Para valorar la generosidad
economica de la prestacion son varias las opciones, incluyendo tanto la comparacion de los valores
absolutos, corregidos por paridades de poder adquisitivo, como los relativos, que pueden repre-
sentarse a través de diferentes posibilidades. Una de ellas es la comparacion de la cuantia de la
prestacion de una familia estandar con la renta media o mediana. Dado que la pobreza se estima
de forma relativa, en comparacién con un valor medio de renta, parece razonable analizar las dife-
rencias en el nivel de las prestaciones de los paises europeos también de forma relativa.

Grafico 34. Relacion entre la cuantia de la prestacion por
hijo y la renta mediana, 2011°
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Fuente: Elaboracion propia a partir de EU-SILC y MISSOC.
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En el Gréafico 34 se representan los valores de ese indicador para los distintos paises de la
Unién Europea, tomando como referencia una pareja con dos hijos (con tres y siete afios, respec-
tivamente). El analisis comparado de la realidad espafiola descubre la gran debilidad del sistema.
Solo Grecia presenta valores de esta relacion mas bajos que Espafia. En Portugal, Polonia o Ruma-
nia, los valores duplican los espafioles, mientras que en casi todos los paises nérdicos y en el Be-
nelux la relacion es méas del triple y en Alemania, Hungria y Eslovenia es casi cinco veces superior.
Un nivel tan bajo de prestaciones y, ademas, sujeto a la condicionalidad es, sin duda, anémalo en
el contexto de la Unién Europea.

;Guardan estas cuantias alguna relacion con las diferencias en las tasas de pobreza infan-
til? Como antes se sefiald, la complejidad de los procesos que determinan el alcance de la pobreza
en cada pais, con una variedad de factores econémicos, demogréaficos e institucionales, impide
hablar de un dnico factor con suficiente capacidad de determinar por si sélo el nivel de la pobreza
en un colectivo especifico. Ademas, la relacion entre la cuantia de las prestaciones y la renta me-
diana recoge solo la cobertura econémica que proporciona el sistema. Igual o mas importante que
cuanto se cubre es a cuantos cubre el sistema, debiéndose complementar cualquier valoracion de
la generosidad relativa de cada esquema con la de la cobertura demogréfica.

Grafico 35. Tasa de pobreza infantil y cuantia relativa de la prestacion por hijo, 2011°
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Fuente: Elaboracion propia a partir de EU-SILC y MISSOC.

Los datos, en cualquier caso, son, de nuevo, reveladores. Aunque tienen peso, sin duda,
las singularidades nacionales, entre las que no son desdefiables las particularidades culturales e
institucionales, parece confirmarse esa relacion entre la generosidad relativa de las prestaciones
y la tasa de pobreza infantil. Tal como muestra el Grafico 35, cuanto mayor es la relacion entre las
cuantias y la mediana de la distribucion de la renta menor parece la incidencia de la pobreza en los
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nifios. Aunque hay excepciones notables —como Rumania, con cuantias relativamente altas y una
tasa de pobreza también alta, o la Repiblica Checa, con prestaciones poco generosas en términos
relativos pero con una tasa de pobreza baja—, |a evidencia general parece sustentar esta relacion.

Son tres, por tanto, los vértices sobre los que podria girar la necesaria reforma de estas
prestaciones en Espafia si se quiere rebajar sustancialmente la incidencia de la pobreza en los ni-
fios. Una primera opcion podria ser la apuesta por un sistema universal, financiado con impuestos
generales, en linea con la opcion adoptada mayoritariamente por los paises europeos. Una segun-
da opcién, con menor coste presupuestario, es la de modificar al alza los baremos por los que se
accede a las prestaciones. Una tercera alternativa es modificar las cuantias, acercando la relacion
entre ese valor y la renta mediana a los valores vigentes en la mayoria de los paises europeos.

3.2. Simulacion del efecto de tres reformas sobre la pobreza infantil

A partir de todo lo analizado hasta ahora, en este Gltimo apartado realizamos un ejercicio
de evaluacion de los efectos potenciales sobre la incidencia e intensidad de la pobreza infantil
que tendrian tres hipotéticas reformas de las prestaciones monetarias familiares. Para ello, como
apuntabamos en el apartado anterior, consideramos cambios en el baremo y en la cuantia de la
prestacion por hijo a cargo vy, en segundo lugar, disefiamos una propuesta que se asemeja a la
elegida por la mayoria de paises europeos y que consiste en la implantacion una politica familiar
de corte universalista.

Las dos primeras reformas que planteamos van en la misma linea de medidas ya imple-
mentadas en 2007 y 2008 en nuestro pais, que modificaron al alza tanto la cuantia como el baremo
de esta prestacion. En realidad, nuestras simulaciones se diferencian de lo que se llevd a cabo en
2007 y 2008 en que el aumento de la cuantia es mayor y se aplica a todo el colectivo de menores
entre 0y 17 afios de edad. En aquellas reformas los cambios se concentraron en el colectivo de los
nifios de menor edad, primero entre 0y 2 afos y, posteriormente, se afiadié también a los de 3y
4 anos de edad. Ademas, nuestra propuesta de reforma del baremo de rentas también supone un
aumento significativamente mayor que el que se implement6 en 2007. La reforma universalista que
planteamos va en la linea de las propuestas realizadas por Atkinson y Marlier (2010), que, siguien-
do las recomendaciones del Consejo Europeo y la Comision respecto del disefio de politicas que
reduzcan la tasa de pobreza infantil en el continente, proponen la implantacion en Europa de una
renta minima para los menores o Renta Bésica de Infancia (RBI). Algunos autores como Levy et al.
(2006) o Levy et al. (2013) han realizado simulaciones del impacto de varios disefios concretos de
una politica universal sobre la pobreza infantil de los paises europeos. Sus resultados para Espafa
apuntan a una reduccion significativa tanto de la incidencia como de la intensidad de la pobreza
infantil si se implantase una transferencia monetaria de este tipo.

Las dos reformas al alza de los parametros clave de la prestacion por hijo a cargo llevadas
a cabo hace unos afios en combinacion con el impacto de la crisis econémica sobre los ingresos
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familiares llevaron entre 2008 y 2010 a un significativo aumento del nimero de perceptores de la
prestacién por hijo a cargo (un 20 por ciento) junto con un aumento de su coste presupuestario (un
15 por ciento). Todo ello, sin duda, contribuyd a contener, en alguna medida el, de otro lado, fuerte
incremento de la pobreza infantil durante los primeros afios de crisis. Posteriormente, después de
2011, tras el recorte en la cuantia de esta prestacion para volver a valores anteriores a 2007, este
colchdn ha desaparecido. Asi, y aunque la cada vez mas dificil situacion econdmica de las familias
ha seguido impulsando el nimero de perceptores de la prestacion entre 2010y 2012, el gasto total
en la prestacion se ha estabilizado (el coste presupuestario aumenté un 8% en 2011 y un 4% en
2012).

La primera reforma que planteamos, denominada politica 1, consiste en un aumento de
la cuantia de la prestacion por hijo a cargo de 291 a 1.200 euros anuales para menores sin dis-
capacidad (100 euros mensuales) y de 1.000 a 2.000 euros para aquellos con una discapacidad.
La segunda reforma, denominada politica 2, consiste en aumentar un 50 por ciento el baremo
de rentas para recibir la prestacion manteniendo estable su cuantia. Esta modificacion al alza
supone, de facto, elevar todos los limites de renta de la prestacion, es decir, que la condicion de
recursos pase de 11.376,66 euros anuales a 17.065 euros (lo que en el caso de familia numero-
sa supondria pasar de 17.122,59 a 25.684 euros). Finalmente la dltima reforma que simulamos
supone la creacién de una nueva politica universal que transferiria 1.200 euros anuales (100
euros mensuales) e iria destinada a todas las familias con menores dependientes de entre 0y 17
anos. Esta politica, como sefialamos en el apartado anterior, esta en linea con la opcion adopta-
da mayoritariamente por los paises europeos en esta materia y tiene una cuantia mensual que
situamos en las proximidades de lo que podria ser la media de esas prestaciones en Europa. Asi,
en el caso de un solo menor a cargo, nuestra propuesta no alcanza los niveles de la prestacion
danesa o sueca, que resultan ser casi el doble en euros, estaria por debajo de la francesa y lige-
ramente por encima de la italiana.

La ventaja de utilizar un modelo de microsimulacion como EUROMOD es que las reformas
propuestas se evaltan integrandolas en el entramado de politicas existentes en Espafia, lo que
permite dar una mayor veracidad a los célculos realizados.’ Centraremos nuestra evaluacion en
valorar el coste esperado y el impacto potencial de cada politica sobre la incidencia y la intensidad

18 El modelo de microsimulacién EUROMOD es de caracter estatico o, dicho de otro modo, sélo evalia el
impacto de una reforma “al dia siguiente” de que se lleve a cabo, ya que no considera posibles reaccio-
nes de oferta laboral de los adultos del hogar. Sin duda, ante un cambio en las politicas de prestaciones
monetarias publicas los miembros adultos de la unidad familiar podrian cambiar en alguna medida su
comportamiento laboral y, por tanto, sus ingresos procedentes del mercado, lo que podria cambiar la
renta disponible neta del hogar a medio plazo. Ademads, hay que tener en cuenta que en la simulacién se
asume que todos los hogares que tienen derecho a la prestacion la reciben. Esto no suele ajustarse a la
realidad por lo que, en general, los ejercicios de microsimulacién sobreestiman la cantidad de hogares
perceptores de una prestacion. En concreto, sabemos que EUROMOD en 2012 prevé que un 30 por ciento
mas de hogares estén percibiendo esta prestacién en comparacion con los datos oficiales del Ministerio
de Empleo y Seguridad Social.
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de la pobreza infantil y sobre la desigualdad de las familias con menores. Ademas, mediremos
también el efecto diferencial que cada una de ellas tiene sobre la situacion de pobreza de grupos
particularmente vulnerables, como las familias monoparentales y las numerosas. El ejercicio se
realiza comparando cada reforma con un escenario en el que se mantuviera la estructura de pres-
taciones en vigor en 2012.

;Qué efecto sobre la pobreza infantil tendrfa la implantacion de estos cambios en las politi-
cas monetarias familiares? ;Y sobre la desigualdad entre los ingresos de las familias con nifios? Tal
como revelan los resultados del Grafico 36, en un contexto como el espafiol, en el que la condicion
de renta es particularmente baja respecto del umbral de pobreza, una politica de transferencias
monetarias de caracter universal para familias con menores entre 0 y 17 afios tendria un gran
potencial para reducir la incidencia de la pobreza. Asi, este tipo de politica reduciria la tasa de
pobreza infantil en mas de un 18 por ciento y la pobreza adulta en un 7 por ciento.

Grafico 36. Efecto potencial sobre la incidencia de la pobreza infantil y adulta de
diferentes reformas (aiio de referencia: sistema 2012)
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En cualquier caso, y aunque una prestacion universal tenga un efecto muy potente sobre
la incidencia de la pobreza infantil, los resultados también apuntan a que posibles reformas en la
cuantia de una politica focalizada en los mas pobres también tendrian efectos beneficiosos. La
modificacion al alza de la prestacion por hijo a cargo tendria capacidad para reducir la pobreza
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infantil. Ciertamente, el efecto de esta otra reforma es limitado pero mayor, en todo caso, que el
que supondria un aumento del 50 por ciento del baremo de rentas.™

Grafico 37. Efecto potencial sobre la pobreza infantil por edades de los menores
(afio de referencia: sistema 2012)
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Fuente: Elaboracion propia con EUROMOD G1.0+

El disefio de cada una de las tres politicas que planteamos no prevé distintos niveles de
prestacion segln la edad de los menores, pero eso no quiere decir que su efecto potencial en cuan-
to a la reduccion de la pobreza sea el mismo para los distintos grupos de edad. jReduce alguna de
estas politicas la incidencia de la pobreza en unos grupos de edad més que en otros? ;0 tendrian
todas efectos similares en los nifios de distintas edades? Los resultados del Gréafico 37 apuntan
a que en el caso de las dos primeras politicas no se observan grandes diferencias en cuanto a su
efectividad por edades. El aumento de la prestacion por hijo a cargo o la modificacion de su baremo
de renta no parecen tener un papel muy distinto sobre la incidencia de la pobreza en nifios de dis-

19 El aumento de la cuantia de esta prestacion también da lugar a un aumento del limite de renta para al-
gunos hogares. Hay hogares que pueden percibir la prestacion por hijo a cargo a pesar de que sus rentas
superen el limite fijado en 2012. Esto puede suceder si la renta del hogar no supera un segundo limite
que es el que marca la suma del total de prestacién a recibir (segin nimero de hijos) y el limite de renta
vigente para su estructura familiar. La prestacion en ese caso sera la diferencia entre su nivel de renta
efectivo y el maximo obtenido de esa suma.
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tintas edades. La prestacion universal por hijo en cambio si provocaria algunas diferencias segin
la edad de los nifios, siendo algo menos efectiva en los nifios entre 12 y 15 afos y en los menores
de un afio. Tal politica, mientras que reduciria un 18 por ciento la pobreza infantil, lo haria en estos
grupos entre un 13y un 15 por ciento, respectivamente. Dado que el disefio de la politica no hace
distinciones de cuantia en cuanto a la edad, estas diferencias parecen estar estrechamente ligadas
a la distribucion de los nifios en los hogares espanoles.

Como vya sefialamos en el apartado 2.5, ademas de valorar la capacidad de estas politicas
de reducir la pobreza infantil en términos de su incidencia en la poblacién, también resulta relevan-
te tener en cuenta cuanto reducen la intensidad de esa pobreza. En el Grafico 38 representamos
el cambio potencial en la intensidad de la pobreza tras la aplicacion de cada una de las politicas
propuestas. Los resultados no pueden ser mas reveladores. Las politicas que optan por un aumento
de la cuantia de las prestaciones tienen un gran potencial para reducir la intensidad de la pobreza;
es decir, para contribuir de forma relevante a reducir la existencia de la pobreza méas extrema. En
este sentido es muy ilustrativo ver que una politica que aumente significativamente la cuantia de la
prestacion por hijo a cargo, a pesar de que tendria un efecto limitado en la reduccion de la inciden-
cia de la pobreza, jugaria un papel muy importante en términos de la reduccion de su intensidad vy,
por tanto, mejoraria significativamente el nivel de renta de los hogares mas pobres con nifios. De
hecho, podria reducir la intensidad de la pobreza hasta un 14 por ciento.

Grafico 38. Efecto potencial sobre la intensidad de la pobreza infantil y adulta
de diferentes reformas (aio de referencia: sistema 2012)
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;Reducirian todas estas politicas la incidencia y la intensidad de la pobreza en todos los
tipos de hogar por igual? Tal como se expuso en los apartados anteriores, no todos los tipos de
hogar tienen el mismo riesgo de pobreza ni experimentan la misma intensidad del fenémeno. Por
tanto, al igual que es importante saber si las reformas mejorarian la situacién econémica de los
hogares mas vulnerables, también es relevante saber si son particularmente efectivas en reducir el
riesgo de pobreza de aquellos hogares con una estructura familiar potencialmente mas vulnerable
al ciclo econémico, como las familias que soportan mayores cargas familiares, o si tienen un mayor
impacto sobre los hogares monoparentales.

Grafico 39. Efecto potencial de diferentes reformas sobre la incidencia y la intensidad
de la pobreza infantil en hogares monoparentales (aiio de referencia: sistema 2012)
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Fuente: Elaboracion propia con EUROMOD G1.0+

Los resultados de los Gréaficos 39 y 40 dejan claro que el aumento del baremo de rentas que
hemos planteado no tiene efecto alguno sobre la incidencia y la intensidad de la pobreza en los
hogares monoparentales y las familias numerosas. En contraste, las politicas que implican cambios
en la cuantia de rentas si afectan de forma importante a la incidencia e intensidad de la pobreza
infantil de esos colectivos.
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Grafico 40. Efecto potencial de diferentes reformas sobre la incidencia y la intensidad
de la pobreza infantil en familias numerosas (aio de referencia: sistema 2012)
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Fuente: Elaboracién propia con EUROMOD G1.0+

En todo caso, encontramos algunas diferencias significativas en la contribucién de cada
tipo de politica a la reduccion del riesgo de pobreza de cada tipo de hogar. El riesgo y la intensidad
de la pobreza se reducirian significativamente mas en las familias numerosas si se implantara una
politica universal como la que hemos disefiado que con una mejora en la cuantfa de la prestacion
por hijo a cargo. Esta diferencia es algo menor en el caso de las familias monoparentales, para
las que, aunque la politica universal reduciria la incidencia de la pobreza el doble que una politica
condicionada por renta, la diferencia es significativamente menor que en el caso de las familias
numerosas. Todo ello, en principio, parece mas ligado a la posicién de cada uno de estos tipos de
hogares en la distribucion de la renta que al disefio concreto de las politicas que hemos simulado.

Finalmente, resulta interesante valorar hasta qué punto cada una de estas politicas, que
tiene como objetivo primordial la reduccion de la pobreza infantil, podria contribuir a reducir el
creciente y preocupante aumento de las desigualdades de renta entre los hogares con menores,
como concluiamos en el apartado 2.5. Recordemos que a lo largo de la crisis la evolucion de la
desigualdad en la infancia muestra que, lejos de moderarse, las diferencias de renta entre los ho-
gares con nifos se han ensanchado a raiz de los problemas de desempleo de los adultos del hogar
en edad de trabajar y con la caida general de la actividad econémica y de las rentas. La desigual
incidencia de esos problemas segun las posiciones ocupadas en la escala de rentas por los hogares
con nifios ha hecho que la diferenciacion econémica de la infancia, que ya era preocupante en la
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etapa de bonanza econémica, haya alcanzado cotas muy altas, que pueden terminar enquistandose
en nuestra estructura social.

Grafico 41. Efecto potencial de diferentes reformas sobre la desigualdad
(afio de referencia: sistema 2012)
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Fuente: Elaboracién propia con EUROMOD G1.0+

Para analizar la relevancia que cada una de estas politicas podria tener en la reduccion
de las desigualdades de renta dentro de la poblacion de menor edad hemos calculado el cambio
potencial que su implantacion suscitaria en el indice de Gini y en dos indicadores que comparan
algunos percentiles de renta claves. Los resultados no dejan lugar a dudas (Grafico 41). Las dos
politicas que consisten en un aumento en la cuantia de los ingresos de los hogares con nifios ori-
ginarfan una reduccion significativa de la desigualdad medida con el indice de Gini (entre un 3y
un 6 por ciento). En contraste, una politica que cambiara dnicamente el umbral de la condicion de
renta de la prestacion por hijo a cargo apenas generaria efectos positivos en cuanto a promover la
reduccion de la desigualdad de rentas entre los hogares con nifios.

Finalmente, para poder hacer una valoracién que combine la eficacia de estas politicas
en la reduccion de la pobreza infantil con el coste que supondrian para las arcas publicas, hemos
calculado el ndmero de potenciales perceptores, su coste econémico total y los cambios que ex-
perimentarian las prestaciones medias anuales por hogar tras las reformas. Los resultados de los
calculos realizados aparecen en la Tabla 8 y en el Grafico 42. Estos célculos han de ser interpreta-
dos como aproximaciones tanto al nimero de perceptores como al coste real de cada reforma. La
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Tabla 8. Potenciales perceptores y coste de las reformas, 2012

Hogares perceptores Coste anual Prestacion anual media
(en millones) (miles millones de euros) (euros)

antes | después |cambio % | antes | después |cambio % | antes | después |cambio %

Politica 1 -
aumento cuantfa
(p. hijo cargo) 1.172.97811.316.733 12,3 1.237 2.751 1224 1.0545| 2.089,3 495

Politica 2 -
aumento 50%
limite renta
(p. hijo cargo) 1.172.978 | 1.904.408 62,4 1.237 1.556 258| 1.054,5 8171 -29,1

Politica 3 - pres-
tacién universal,
0-17 afios 5.203.920 0 9.440 1.814

Fuente: Elaboracion propia con EUROMOD G1.0+

divergencia entre lo que pasaria en la realidad y lo que prevé el simulador se debe a varios tipos de
dificultades para calcular un coste real ajustado a través de informacién proveniente de encuestas
a las familias.

Para acotar |a capacidad de prever el coste y los perceptores del simulador podemos fijarnos
en la diferencia entre el nimero de perceptores de la prestacion por hijo a cargo en 2011y su coste
con la que preveria el simulador. Para ello revisamos los resultados de validacion del simulador
que presentan Adiego et al. (2012). Las cifras que nos dan estos autores sugieren que el simulador
en 2011 ajusta bastante bien (en un 97 por ciento) el nimero de perceptores de la prestacion por
hijo a cargo en el caso de los menores sin discapacidad y algo peor (en un 70%) en el caso de los
menores con discapacidad. En cuanto al coste de la prestacion por hijo a cargo, el simulador parece
sobrevalorar significativamente el coste real de la prestacion. En concreto, en 2011 prevé un gasto
de aproximadamente un 50 por ciento mas que el real (en el caso de los menores sin discapacidad)
y, en cambio, la subvalora en un 15 por ciento en el caso de los menores con discapacidad. Estas
diferencias entre lo que prevé el simulador y |a realidad estan intimamente ligadas a divergencias
entre la declaracion de rentas de las familias en la encuesta vy la realidad y, en algunos casos, a
las dificultades en identificar a los individuos con un determinado grado de discapacidad. Ademas,
cuando realizamos cualquier simulacion suponemos que todos los hogares que tienen derecho a la
una prestacion la reclaman, lo cual, obviamente, no siempre es asi.

Por todo ello, los calculos que presentamos han de ser tomados con cautela ya que seria de
esperar que, por ejemplo, el coste de la reforma de la prestacion por hijo a cargo que obtenemos esté
sobrevalorado mientras que el nimero de perceptores puede estar ligeramente infravalorado. En el
caso de la politica universal esperariamos que las diferencias entre la realidad y el simulador sean
sensiblemente menores. De hecho, si analizamos las diferencias entre lo previsto por el simulador y
la politica universal por nacimiento implementada en 2010, comprobamos que el simulador ajusta con
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Grafico 42. Potenciales perceptores y coste de las reformas, 2012
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Fuente: Elaboracion propia con EUROMOD G1.0+

bastante precision tanto el coste de la politica como sus potenciales perceptores, ya que el primero se
ajusta en un 109 por ciento y el segundo en un 107 por ciento a lo observado en la realidad.

Nuestros resultados apuntan a que la primera reforma que aumenta la cuantia de la pres-
tacion por hijo a cargo podria elevar en un 12 por ciento los perceptores de la prestacion por hijo a
cargo (que pasarian de 1.172.978 a 1.316.733) y podria suponer un aumento de practicamente el 50
por ciento en la prestacion anual media que recibe cada hogar (que pasaria de 1.054 euros a 2.089
euros anuales). Este aumento de perceptores haria que el porcentaje de hogares que recibieran
la prestacion pasase de un 23 a un 25 por ciento de las familias con nifios. El coste de afrontarla
aumentaria en un 122 por ciento respecto a la situacion actual, lo que implicaria un aumento del
gasto en aproximadamente unos 1.500 millones de euros.

La segunda reforma, que consiste Gnicamente en un aumento del umbral de condicién
de rentas tendria, como era de esperar, un efecto notable sobre el nimero de perceptores de la
prestacion, que aumentaria un 62 por ciento, pasando de ser 1.172.978 a 1.904.408. Este cambio
originaria que las familias perceptoras pasarian de ser un 23 a un 37 por ciento del total de fami-
lias con nifios. El coste de esta prestacion aumentaria un 25 por ciento respecto al actual, lo que
equivale a unos 319 millones de euros. El aumento tan importante en el nimero de perceptores y el
reducido incremento del gasto harian que la prestacion media no creciera sino que se reduciria en
aproximadamente un 29 por ciento.
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Finalmente, |a tercera reforma que se ha barajado y que consiste en la implantacion de una
prestacion universal analoga a la existente en otros paises europeos de nuestro entorno, supondria
que todas las familias espafolas con menores recibiesen una prestacion cuya cuantia dependeria
inicamente del nimero de menores a su cargo. El coste de esta prestacion serfa de 9.440 millones
de euros, lo que equivaldria a un 3,5 % del gasto en proteccion social total en nuestro pais en 2010
0, también, un 60% del gasto social destinado ese mismo afio a la funcion “familia e hijos”. La
prestacion anual media por hogar con esta reforma de corte universal seria ligeramente inferior a
la de la politica 1 en la que aumentamos la cuantia de la prestacion por hijo a cargo y rondaria los
1.800 euros anuales frente a los algo mas de 2.000 de ésta ultima.






Conclusiones

pesar de las mejoras en los niveles de renta en muchos paises ricos, la pobreza sigue teniendo

una alta incidencia en la infancia y, en varios casos, mantiene, ademas, una clara tendencia

al alza. Este dato supone una grave sefial de alerta para la intervencion publica, no s6lo por
la necesidad de rebajar los problemas actuales de vulnerabilidad social, sino también para prevenir
riesgos sociales futuros. Existe suficiente evidencia de la desventaja que sufren en su vida adulta las
personas que han experimentado la pobreza en su infancia, reflejandose en la calidad de sus empleos,
en los niveles educativos alcanzados, en su estado de salud y, en general, en su situacion social. En
la reduccion de la pobreza infantil nos jugamos, por tanto, no sélo el ir creciendo como una sociedad
mas cohesionada sino también nuestros niveles futuros de bienestar social.

Pese a la importancia del disefio adecuado de politicas contra la pobreza infantil no existe,
sin embargo, un Gnico modelo de actuacion que pueda adoptarse universalmente en cada pais.
Cada pafs ha optado por una combinacién de instrumentos distinta y el propio peso de esta cues-
tion en la jerarquia de objetivos sociales varia considerablemente. En general, los paises mas exi-
tosos en este ambito son los que han combinado una red suficiente de prestaciones con extensos
servicios de apoyo a las familias con hijos, acompafados, ademas, de politicas de fomento del
empleo, de conciliacion de la vida laboral y familiar y diferentes tipos de reducciones impositivas,
prestaciones monetarias y sistemas publicos de cuidados infantiles.

Espafia ha sido, tradicionalmente, uno de los paises con mayor riesgo de pobreza infantil.
Las debilidades del mercado de trabajo, la especial vulnerabilidad de algunos hogares con nifios y,
sobre todo, la insuficiencia de la red de proteccion social, son algunos de los factores que explican
este mayor riesgo diferencial. En este documento se han evaluado algunos de los principales in-
dicadores que explican la notable extension de esta forma de pobreza en Espaiia y, sobre todo, se
ha examinado tanto el impacto sobre la pobreza infantil de las politicas monetarias actualmente
existentes como el efecto que podrian tener algunas reformas que trataran de acercar los niveles
de las prestaciones a los vigentes en algunos paises de nuestro entorno. Para ello se ha hecho una
explotacion exhaustiva de la Encuesta de Condiciones de Vida del Instituto Nacional de Estadistica
y de las posibilidades que ofrece el microsimulador EUROMOD.
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Los resultados sobre las tendencias y las caracteristicas de la pobreza infantil ofrecen un
retrato claramente desfavorecedor de la realidad social espafiola: la pobreza es una situacion ex-
tendida en los menores de 18 afios, mucho mayor que en la mayoria de paises de la Unién Europea
y con una marcada tendencia al alza, avivada, ademas, por la severidad de la crisis econémica.
Son varios los rasgos que cualifican negativamente este retrato y que ofrecen, sin duda, sehales
de alarma desde la perspectiva del desarrollo social en Espafia. Uno especialmente relevante es la
gran desigualdad observada en los hogares con nifios, que es una de las principales fuentes de los
altos niveles de desigualdad de la sociedad espafiola. Estas diferencias, ademas, ya preocupantes
por el riesgo de fragmentacion social que suponian antes de la crisis, han aumentado con ésta,
incrementandose la probabilidad de que terminen enquistandose en nuestra estructura social.

Un segundo rasgo preocupante es el veloz crecimiento de la pobreza severa en los hoga-
res con nifos. La crisis ha afectado con especial dureza a un segmento creciente de la poblacién
infantil, poniendo de relieve las insuficiencias del modelo de bienestar anterior a la crisis y, sobre
todo, las claras deficiencias de la red de proteccion social. Las rentas de las familias con nifios mas
pobres se han alejado del umbral de pobreza debido a la pérdida del empleo o a la precarizacion
de éste, sin que el sector publico proporcione una ltima red de proteccion econémica que permita
aliviar esta insuficiencia de ingresos.

Una tercera caracteristica de la pobreza infantil en Espafia es su acusada concentracion en
determinados tipos de hogares y en zonas del territorio. La crisis ha agravado |a situacion de riesgo
de las familias numerosas, afectadas por los problemas de desempleo y de salarios insuficientes
para hacer frente a las cargas familiares, mientras que se ha mantenido la situacion claramente
desfavorable de los hogares monoparentales. Por otra parte, se ha acentuado la acusada concen-
tracion territorial de la pobreza infantil, afectando en el sur de Espafia a mas de uno de cada tres
menores de 18 afos. Eso no significa, en cualquier caso, que la pobreza infantil sea privativa de
esos territorios. En todas las Comunidades Auténomas es mayor que la que afecta a los mayores de
edad y en algunas regiones con tasas de pobreza inferiores a la media nacional la pobreza infantil
es especialmente elevada.

Un cuarto elemento que define la pobreza infantil en Espafia es su elevada magnitud en el
contexto comparado. Se trata de uno de los paises de la UE-27 donde mayor es el riesgo de pobreza
de los nifios, incluso superior al de paises con niveles de riqueza y gasto social claramente inferio-
res a los espafoles. Su crecimiento en la crisis ha hecho que la pobreza infantil sea de uno de los
elementos claramente limitativos del bienestar social en Espafia desde la perspectiva comparada.

Un dltimo rasgo definitorio de la pobreza infantil en Espafa es la combinacion de diferentes
formas de privacion que acompaiian a los problemas de insuficiencia de ingresos de los hogares
con nifios. En casi todos los indicadores de las condiciones de vida del hogar, especialmente en los
que muestran la capacidad para afrontar gastos imprevistos, la situacion de los nifios es peor que
la del resto. Especialmente preocupante es la simultaneidad de problemas de bajos ingresos y ac-
ceso limitado al empleo, ya que obligan a formas de intervencion publica que no aparecen definidas
en el actual sistema de proteccion social.
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Esta caracterizacion de la pobreza infantil y de su magnitud no es ajena a la singularidad
del disefio de las politicas publicas en Espafa. La pobreza infantil en cada pais es resultado de dis-
tintos procesos econdmicos, culturales y demograficos, pero también del modo en que se articulan
tanto las prestaciones monetarias y los impuestos como los servicios basicos de bienestar social.
La realidad espafiola se caracteriza por una inversion de recursos publicos en la infancia netamente
inferior a la del promedio de los paises de nuestro entorno.

No obstante, no puede hablarse de una evolucidn lineal en las politicas de gasto social e
impuestos sobre la renta mas relacionadas con el bienestar infantil. Antes de la crisis hubo una
cierta etapa expansiva, aunque no corrigié sustancialmente la divergencia en los niveles de gasto
social. Se pusieron en marcha, en cualquier caso, algunas politicas relevantes para la correccion
de la pobreza infantil, como una prestacion universal por nacimiento, y se reforzaron algunos de los
sistemas ya existentes, duplicandose las cuantias de las prestaciones por hijo a cargo. La crisis, sin
embargo, y la introduccion de severas medidas de ajuste fiscal, frustré drasticamente este avance,
consolidandose el escenario anterior de una inversion de recursos publicos en la infancia nitida-
mente inferior —un 35% menos— a la de los paises de la Eurozona.

La limitada inversion de recursos publicos en la infancia no significa, sin embargo, que
las politicas puablicas no tengan incidencia sobre la pobreza infantil. Su peso en las rentas de los
hogares ha crecido notablemente con la crisis, si bien por la caida de las rentas primarias de los
hogares y no por un aumento de la intensidad protectora del sistema. Una proporcién creciente
de hogares con nifios se ha ido quedando sin cobertura econémica, al haber agotado el derecho a
prestaciones vinculadas a la participacion anterior en el mercado de trabajo. Las prestaciones, en
cualquier caso, reducen la pobreza infantil en casi un tercio, con un efecto especialmente relevante
de las de carécter universal.

El impuesto sobre la renta, especialmente importante para los hogares con nifios por la
introduccion de elementos en su disefio que recogen caracteristicas familiares, como reducciones
en la base imponible y deducciones en la cuota, tiene muy poca incidencia sobre la pobreza infantil.
Esto no significa que en el debate sobre las posibles reformas de la intervencion pablica para corre-
gir la pobreza infantil los cambios en el impuesto no tengan relevancia. Se podrian reforzar algunos
de sus elementos mas favorecedores de las familias con bajas rentas y, sobre todo, habria que ligar
las posibles reformas en las prestaciones a mejoras de la capacidad recaudatoria del impuesto que
fueran, ademas, progresivas.

En cualquier caso, parece claro que las reformas mas urgentes para reducir la pobreza
monetaria en la infancia deben darse en la vertiente de las prestaciones sociales. Los indicadores
comparados dejan ver, de nuevo, la especial anomalia de la situacion espafiola: sélo Grecia ofrece
prestaciones por hijo con menor intensidad protectora que las espafiolas, que estan a una enorme
distancia de la mayorfa de los paises de la Eurozona. Siendo varios, como se sefial6, los factores
que determinan la magnitud de la pobreza infantil parece claro que cuanto mayor es la generosidad
de estas prestaciones menor es la pobreza infantil.
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Tal relacion deberia obligar a revisar el actual sistema de prestaciones por hijo en Espafia,
impropio del nivel de renta del pais y de su desarrollo democréatico. En este documento se han
simulado las que pueden ser las tres vias de actuacion mas inmediatas: aumentar la cuantia de
la prestacion (hasta 100 euros mensuales), aumentar el limite de renta para cobrarla y crear una
prestacion universal de esa misma cuantia. Ninguna de estas propuestas es novedosa en el marco
comparado. La gran mayoria de los paises europeos tienen prestaciones universales y son preci-
samente |os paises que apostaron por prestaciones condicionales los que tienen mayores tasas de
pobreza.

La simulacion de los posibles resultados de estas reformas muestra que todas tendrian
efectos beneficiosos, siendo especialmente relevantes en términos cuantitativos los del posible
transito a un sistema universal, tanto en términos de reduccion de la incidencia de la pobreza como
de su intensidad. Las mejoras de las cuantias también tendrian efectos redistributivos positivos. El
coste estimado no seria desdefiable, con aumentos del volumen de gasto entre los trescientos mi-
llones de euros que supondria el cambio del umbral de acceso a la prestacién condicional a los nue-
ve mil que podria costar una prestacion universal todavia alejada de los niveles medios europeos.

Se trata de un coste importante pero no inasumible. Por un lado, debe rebajarse por las
notables divergencias entre la declaracion de rentas de las familias en los datos necesarios para la
simulacion y la realidad. Por otro, deberia estar acompariado de reformas en las actuales fuentes
de financiacion del sector publico, para las que todavia hay margenes de aumento de los ingresos
con caracter progresivo. Pero, sobre todo, el aumento del gasto remite al pacto social necesario
para combatir la pobreza infantil. No podemos permitirnos hipotecar el bienestar de las futuras
generaciones y enquistar en nuestra estructura social desigualdades tan grandes como las que
se estan gestando en el momento presente. Los niveles tan altos de pobreza infantil en Espafia,
su crecimiento en la crisis y la debilidad del sistema de prestaciones familiares, exigen la rapida
puesta en marcha de medidas mucho mas ambiciosas que las actuales, impropias de nuestro nivel
de riqueza. Una mayor inversion de recursos para este fin no sélo es una condicion necesaria para
no descender mas peldafios en la escala de desarrollo social sino para transformar el futuro en
oportunidad y no en amenaza para los nifios de hoy, adultos del mafiana.
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Nota meteodoldgica:
;Qué es EUROMOD y coémo funciona?

UROMOD es un modelo de microsimulacion tax-benefit (de impuestos y prestaciones)? de ca-

racter estatico que estima, a partir de la informacion sobre ingresos individuales brutos proce-

dentes de encuestas de hogares, el montante que debe satisfacer el individuo por el impuesto
sobre la renta y las cotizaciones sociales y, también, el valor monetario de las prestaciones a las
que tiene derecho, basandose siempre en las reglas del sistema de prestaciones e impuestos en
vigor en cada momento del tiempo. Asi, conociendo ademads la estructura del hogar al que el indivi-
duo pertenece es posible calcular la renta disponible de cada hogar de un determinado pais y, por
consiguiente, permite evaluar los efectos de las politicas fiscales y de prestaciones sobre el total
de gastos e ingresos publicos, medir el coste de hipotéticas reformas, valorar opciones de mecanis-
mos de financiacién de las mismas y analizar sus efectos distributivos (cambios en la desigualdad
y/o la pobreza). En general, las politicas de ingreso y gasto integradas en el modelo conforman la
base principal de la actuacion del Estado en los diferentes paises de la Unién Europea por lo que,
a pesar de que el modelo no es capaz de simular absolutamente todas las politicas existentes, sin
embargo consigue cubrir de forma bastante completa las mas relevantes.

Para el funcionamiento de la herramienta se dispone, por un lado, de datos estadisticos de
renta y de caracteristicas individuales y familiares a partir de encuestas de hogares?' y, por otro,
de un conjunto de parametros (susceptibles de modificacion) que recogen toda la informacién de
interés para el disefio concreto de las politicas impositivas y de prestaciones de cada afio (sistema

20 La denominacién anglosajona tax-benefit indica que la herramienta simula tanto politicas impositivas
como de prestaciones monetarias y la hemos traducido a nuestro idioma por “de impuestos y prestacio-
nes”.

21 La principal fuente de origen de los datos estadisticos de rentas y caracteristicas del hogar para el simu-

lador es el Survey of Income and Living Conditions de la Unién Europea (EU-SILC) que elabora la Oficina
Estadistica de la Unién Europea (EUROSTAT) a partir de datos que recogen las distintas instituciones
estadisticas nacionales. En el caso de Espafa, esta informacién procede de la Encuesta de Condiciones
de Vida (ECV) elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica (INE).
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de politicas). Toda esta informacion confluye en el modelo que internamente ejecuta los calculos y
produce ficheros de resultados que incluyen la renta disponible de cada individuo tras la aplicacion
de un sistema de politicas.

En el caso espafiol, EUROMOD permite simular el impuesto sobre la renta de las personas
fisicas (IRPF) en su parte mas importante, exceptuando el tratamiento fiscal de ganancias y pérdi-
das patrimoniales, las reglas diferenciales de los territorios forales y algunas deducciones regio-
nales muy especificas. También permite calcular las cotizaciones sociales con un importante grado
de detalle, es decir, identificando, de forma separada, el régimen general, el régimen agrario, el
régimen de los empleados por cuenta propia y las cotizaciones sociales de los desempleados. Ade-
mas, en cuanto a las prestaciones sociales, el modelo es capaz de simular de forma practicamente
completa (es decir, teniendo en cuenta todos los parametros que son susceptibles de cambiar en
la prestacion) las pensiones no contributivas por vejez y viudedad, los complementos de minimos,
las Rentas Minimas de las Comunidades Auténomas (CCAA), las prestaciones por hijo a cargo na-
cionales y de las CCAA y otras prestaciones familiares. Las que sélo se simulan parcialmente (es
decir, no se tienen en cuenta todos los pardmetros que son susceptibles de cambio) son las presta-
ciones contributivas y no contributivas por desempleo y la Renta Activa de Insercion, ya que éstas
necesitan de alguna informacion laboral retrospectiva del trabajador que no esta disponible en la
fuente de datos estadisticos y, por tanto, su valor se toma de la informacion sobre prestaciones que
ofrecen los datos de la encuesta a las familias.

En las simulaciones realizadas en este trabajo se utiliza EUROMOD en su version G1.0+y
los datos de la Encuesta de Condiciones de Vida para 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010 y 2011,
elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica (INE). EI simulador esta continuamente siendo
mejorado y actualizado por lo que los resultados que se presentan aqui constituyen la mejor version
disponible de la herramienta en el momento de escribir este trabajo. Cualquier error, resultado,
interpretacion u opinion presentada son responsibilidad de los autores.



Descripcion detallada de las politicas familiares
en vigor en Espana en 2013

DESCRIPCION DE POLITICAS FAMILIARES EN EL IMPUESTO SOBRE
LA RENTA Y PRESTACIONES DE CARA@TER FAMILIAR EXISTENTES
EN 2013 (AMBITO ESTATAL'Y AUTONOMICO)

Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF):

En el disefio actual del impuesto sobre la renta espafiol (territorio comdn) existen reduccio-
nes y deducciones del impuesto relacionadas con la situacion familiar del contribuyente. Unas son
de caracter estatal y otras son autonémicas:

REDUCCIONES Y DEDUCCIONES ESTATALES DE CARACTER
FAMILIAR"

Las reducciones en la base imponible del impuesto tienen un efecto econdmico distinto que
las deducciones en la cuota. Estas Gltimas reducen una misma cantidad de renta en la factura fiscal
a todos los contribuyentes, cualquiera que sea su nivel de renta. En cambio, las reducciones en la
base imponible suponen un ahorro fiscal mayor cuanto mayor es el nivel de renta del contribuyente.

Una de las reducciones mas caracteristicas es la “Reduccién por tributacion conjunta
de familias monoparentales”, que reduce la base imponible de este tipo de familias en un mon-
tante de 2.250 euros si tributan conjuntamente y los progenitores no conviven. En realidad, ésta
es la tnica reduccion estatal que existe actualmente en la base imponible del impuesto para las
familias espafolas con menores dependientes. El resto son en realidad deducciones en la cuota

22 Un resumen de todas estas reducciones y deducciones aparece en los cuadros 1y 3 en el Anexo Il.
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tributaria aunque se denominen “minimos” y se aplican independientemente de la estructura tari-
faria del impuesto.

Asi, en la parte estatal del IRPF existen dos deducciones en cuota que tienen en cuenta
la convivencia del contribuyente con menores dependientes. La mas importante es la reduccion a
tipo cero sobre la base del impuesto —deduccidn, por tanto, en cuota) denominada “Minimo por
descendientes”. Esta deduccion se aplica de manera que supone una deduccion en cuota idéntica
para todos los contribuyentes que conviven con descendientes menores de 25 afios, no casados y
cuya renta anual no supera los 8.000 euros. La deduccion supone aplicar la tarifa correspondiente a
las siguientes cantidades: 1.836 euros el primer descendiente, 2.040 euros el segundo, 3.672 euros
el tercero y 4.182 euros el cuarto y siguientes. A estas cantidades se suman 2.244 euros por des-
cendiente si éste tiene menos de 3 afos. En la tributacion individual del impuesto estas cantidades
se dividen a partes iguales entre los dos progenitores. En esta deduccion la Comunidad Auténoma
de Madrid aplica cantidades superiores al resto a partir del tercer menor dependiente (4.039,20
euros anuales por el tercero y 4.600,20 euros anuales por el cuarto y siguientes).

La segunda de estas deducciones estatales es la “Deduccién por Maternidad” que su-
pone una reduccién de la cuota del impuesto en un maximo de 1.200 euros anuales (100 euros
mensuales) para madres trabajadoras y cotizantes a la seguridad social con hijos menores de 3
afos (o padres en caso de fallecimiento de la madre o cuando el padre ostente la guarda o custodia
de forma exclusiva).

DEDUCCIONES AUTONOMICAS DE CARACTER FAMILIAR

Ademas, de las deducciones establecidas por el gobierno central, las Comunidades Aut6-
nomas, en aplicacion de su capacidad normativa en el impuesto sobre la renta, han desarrollado
algunas deducciones autondmicas de caracter familiar que reducen la factura fiscal de las familias
con hijos. En general, en todas ellas, salvo que se indique lo contrario, la deduccion se aplica por
descendientes que generen derecho a minimo por descendientes en el IRPF y cuando la deduccion
corresponde a dos contribuyentes las cantidades se prorratean a partes iguales. Un resumen de
éstas aparece en el cuadro 3 y a continuacion las describimos con detalle.

Andalucia:

Deducciones autonomicas para los beneficiarios de ayudas familiares: Los con-
tribuyentes que hayan percibido en el periodo impositivo ayudas econdmicas en aplicacion de la
normativa de la Comunidad Auténoma de Andalucia de apoyo a las familias andaluzas tendran
derecho a aplicar en la cuota integra autonémica del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisi-
cas, las deducciones que se indican a continuacion: 50 euros por hijo menor de tres afios cuando se
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tuviera derecho a percibir ayudas econémicas por hijo menor de esa edad (nacimiento) o a percibir
ayudas econémicas por parto multiple. Se aplicaran esta deduccion aquellos contribuyentes cuyos
ingresos anuales de la unidad familiar en la que se integra el contribuyente no excedan de 11 veces
el Salario Minimo Interprofesional (suma de base imponible general y base imponible del ahorro).

Deduccion autonémica por adopcion de hijos en el ambito internacional: En los su-
puestos de adopcion internacional, los contribuyentes tendran derecho a aplicar en la cuota integra
autonémica una deduccion de 600 euros por cada hijo adoptado en el periodo impositivo en el que
se haya inscrito la adopcion en el Registro Civil. Tendran derecho a aplicar esta deduccion aquellos
contribuyentes cuando la suma de las bases imponibles general y del ahorro no sea superior a 80.000
euros en caso de tributacion individual o a 100.000 euros en caso de tributacion conjunta.

Deduccion autonémica para madre o padre de familia monoparental y, en su caso,
con ascendientes mayores de 75 afios: los contribuyentes que sean madres o padres de familia mo-
noparental conviviendo con hijos menores de 18 afos tendran derecho a aplicar en la cuota integra
autonémica una deduccion de 100 euros, siempre que la suma de las bases imponibles general y
del ahorro no sea superior a 80.000 euros en tributacion individual o a 100.000 euros en caso de
tributacion conjunta.

Aragon:

Deducciones de la cuota integra autonomica del impuesto por nacimiento o adop-
cion del tercer hijo o sucesivos (o segundo si 33% de discapacidad): Por nacimiento del
tercer hijo o sucesivos (o adopcion) podran aplicar una deduccion de la cuota integra autonémica de
500 euros. Seran 600 euros cuando la cantidad resultante de la suma de la base imponible general
y la base imponible del ahorro menos el minimo del contribuyente y el minimo por descendientes de
todas las personas que formen parte de la unidad familiar no sea superior a 32.500 euros.

Deduccion autonomica por adopcion de hijos en el ambito internacional: En los
supuestos de adopcidn internacional los contribuyentes tendran derecho a aplicar en la cuota in-
tegra autonémica una deduccion de 600 euros por cada hijo adoptado cuando se haya dictado
resolucion judicial de la adopcion.

Asturias:
Deduccion por partos miltiples (o adopciones miltiples): 505 euros por hijo de un
parto multiple o por adopcién de dos o mas menores.

Deduccion por familias numerosas: 505 euros para familias numerosas de categoria
general (3 6 4 menores)y 1.010 euros para familias numerosas de categoria especial (cinco 0 méas
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menores). Se aplicard a familias cuya suma de base imponible general y del ahorro no supere los
25.009 euros en tributacion individual y 35.240 en tributacion conjunta.

Deduccion por familias monoparentales: 303 euros para contribuyentes en familias
monoparentales con menores de 18 afios que no ingresen mas de 8.000 euros anuales y no convi-
ven con otros adultos (excepto ascendientes). Se aplicara a contribuyentes cuya suma de base im-
ponible general y del ahorro no supere los 35.240 euros y es compatible con la deduccion anterior.

Deduccion por acogimiento familiar de menores: 253 euros por cada menor en régi-
men de acogimiento familiar simple o permanente, con exclusion de aquellos que tengan finalidad
preadoptiva, siempre que se conviva con los menores 183 dias durante el periodo impositivo. Si
el tiempo de convivencia durante el periodo impositivo fuera superior a 90 e inferior a 183 dias, el
importe de la deduccion por cada menor acogido sera de 126 euros.

Islas Baleares:

Deduccion autonémica por gastos de adquisicion de libros de texto: Por gastos en
libros de texto del segundo ciclo de educacion infantil, primaria, educacién secundaria obligatoria,
bachillerato y en los ciclos formativos de formacion profesional especifica, se deducira de la cuota
integra autonémica del impuesto el cien por cien de los importes destinados a esos gastos por cada
hijo que curse estos estudios, con los siguientes limites: En declaraciones conjuntas, si suma de la
base imponible general y de la base imponible del ahorro, menos el minimo del contribuyente y el
minimo por descendientes, sera: 1) Hasta 10.000,00 euros: 200 euros por hijo,2) Entre 10.000,01 y
20.000 euros: 100 euros por hijo,3) Entre 20.000,01 y 25.000 euros: 75 euros por hijo; en declara-
ciones individuales: 1) Hasta 6,500 euros: 100 euros por hijo,2) Entre 6.500,01 y 10.000 euros: 75
euros por hijo,3) Entre 10.000,01 y 12.500 euros: 50 euros por hijo.

Deduccion autonémica por la adopcion de hijos (nacional e internacional): 600
euros por cada hijo adoptado durante el periodo impositivo, siempre que hayan convivido con el
contribuyente ininterrumpidamente desde la adopcién hasta el final del periodo impositivo. La de-
duccion se aplicara en el periodo impositivo correspondiente en el momento que se produzca la
inscripcion de la adopcion en el Registro Civil.

Canarias:

Deducciones por nacimiento o adopcion de hijos: Por cada hijo nacido o adoptado
en el periodo impositivo que conviva con el contribuyente: 200 euros, cuando se trate del primero
o segundo; 400 euros, el tercero; 600 euros, el cuarto; 700 euros, cuando se trate del quinto o su-
cesivos (cantidades mayores si con discapacidad >65%). Sélo tendran derecho a la aplicacién de
esta deduccion los contribuyentes que no hayan obtenido rentas en el ejercicio en que se origina
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el derecho a la deduccion por importe superior a 39.000 euros y, en el supuesto de tributacion
conjunta, cuando la unidad familiar no haya obtenido rentas por importe superior a 52.000 euros.

Deduccion por gastos de guarderia: 15% de gasto en guarderia con maximo de 400
euros anuales por nifio para menores de 3 afios. Los progenitores o tutores deben haber trabajado
fuera del domicilio familiar al menos 900 horas y tener rentas iguales o inferiores a 39.000 euros
(52.000 en tributacion conjunta). La deduccién y el limite a la misma en el periodo impositivo en el
que el nifio cumpla los 3 afios se calcularan de forma proporcional al nimero de meses en que se
cumplan los requisitos previstos en el presente articulo.

Deduccion por familia numerosa: 200 euros (familia numerosa de categoria general),
400 euros (familia numerosa de categoria especial), con cantidades mayores si hay discapacidad
mayor del 65%. Esta deduccion es compatible con las relativas al nacimiento o adopcion de un
hijo. Sélo tendran derecho a la aplicacién de esta deduccion los contribuyentes con rentas iguales
o inferiores a 39.000 euros (52.000 en tributacién conjunta).

Cantabria:

Por acogimiento familiar de menores: 240 euros con caracter general, o el resulta-
do de multiplicar 240 euros por el nimero maximo de menores que se hayan acogido de forma
simultanea en el periodo impositivo. En todo caso, la cuantia de la deduccién no podra superar
1.200 euros.

Castilla-La Mancha:

Deduccion por nacimiento o adopcion de hijos: 100 euros en el caso de partos o
adopciones de un solo hijo, 500 euros en el caso de partos o adopciones de dos hijos y 900 euros
en el caso de partos o adopciones de tres 0 mas hijos.

Deduccion por familia numerosa: Familias numerosas de categoria general: 150 euros;
familias numerosas de categoria especial: 300 euros, elevandose estas cantidades si hay discapa-
cidad mayor del 65%.

Castilla-Ledn:

Deduccion por familia numerosa: 246 euros por familia numerosa (492 si la discapa-
cidad es mayor del 65%). Esta cuantia aumenta a 410 euros por descendiente a partir del cuarto.
Podran aplicarse esta deduccion los contribuyentes cuya base imponible total menos el minimo
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personal y familiar no supere la cuantia de 18.900 euros en tributacion individual y 31.500 euros en
tributacion conjunta.

Deducciones por nacimiento o adopcion de hijos: Para contribuyentes cuya base impo-
nible total, menos el minimo personal y familiar, no supere la cuantia de 18.900 euros en tributacion
individual o 31.500 euros en tributacion conjunta, siendo 710 euros el primer hijo, 1.475 euros el
segundo hijo, 2.351 euros el tercero o sucesivos, siendo el doble si la discapacidad es mayor del 33%.
Las cuantias se incrementan un 35% si se reside en municipios de menos de 5.000 habitantes.

Deducciones por partos miiltiples o adopciones simultaneas: Ademés de la canti-
dad prevista en el articulo anterior, en el caso de partos maltiples o adopciones simultaneas de dos
0 mas hijos existe una deduccion de la mitad del importe obtenido por la aplicacion de la deduccion
por nacimiento o adopcion si el parto maltiple o la adopcién simultanea ha sido de dos hijos. La
cuantia sera equivalente al importe obtenido por la aplicacién de la deduccion por nacimiento o
adopcion si el parto multiple o adopcién simultanea ha sido de tres 0 méas hijos, con 901 euros
durante los dos afios siguientes al nacimiento o adopcion. Podran aplicarse esta deduccion los
contribuyentes cuya base imponible total menos el minimo personal y familiar no supere la cuantia
de 18.900 euros en tributacion individual y 31.500 euros en tributacion conjunta.

Deducciones cuidado de hijos menores de 4 afos: Los contribuyentes que, por mo-
tivos de trabajo (alta en Seguridad Social), por cuenta propia o ajena, tengan que dejar a sus hijos
menores de 4 afios al cuidado de una persona empleada de hogar o en guarderias o centros infan-
tiles podran optar por deducir alguna de las siguientes cantidades:

o 30 por 100 de las cantidades satisfechas en el periodo impositivo a la persona empleada
del hogar, con el limite maximo de 322 euros, tanto en tributacion individual como conjunta
y el 15 por 100 de las cantidades satisfechas en el periodo impositivo por las cuotas a la
Seguridad Social de un trabajador incluido en el Sistema Especial para Empleados del
Hogar del Régimen General de la Seguridad Social con limite de 300 euros (tributacion
individual y conjunta)

° 100 por 100 de los gastos satisfechos de preinscripcion y de matricula, asi como los gastos
de asistencia en horario general y ampliado y los gastos de alimentacion, siempre que se
hayan producido por meses completos, en Escuelas, Centros y Guarderias Infantiles de la
Comunidad de Castilla y Ledn, inscritas en el Registro de Centros para la conciliacién de la
vida familiar y laboral, con el limite maximo de 1.320 euros, tanto en tributacion individual
cOMO conjunta.

Para aplicar estas deducciones la base imponible total menos el minimo personal y familiar
no puede superar las siguientes cantidades: 18.900 euros en tributacion individual y 31.500 euros
en tributacion conjunta.

Deduccion por paternidad: 750 euros por disfrute del periodo de suspension del con-
trato de trabajo o de interrupcion de la actividad por paternidad o del permiso de paternidad de
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10 semanas. Cuando el permiso no coincida con el maximo legal permitido la deduccion sera de
75 euros por semana completa. Para aplicar estas deducciones la base imponible total menos el
minimo personal y familiar no puede superar las siguientes cantidades: 18.900 euros en tributacion
individual, 31.500 euros en tributacion conjunta.

Deduccion por gastos de adopcion: 784 euros por cada adopcion realizada en el perio-
do impositivode hijos que generen el derecho a la aplicacion del “minimo por descendiente” y 3.625
euros en el supuesto de adopcion internacional.

Cataluna:

Deduccion por el nacimiento o adopcion de un hijo: 150 euros por el nacimiento o
adopcion de un hijo durante el periodo impositivo (300 euros en declaracién conjunta).

Extremadura:

Deduccion por acogimiento de menores: 250 euros por cada menor en régimen de
acogimiento familiar simple, permanente o preadoptivo, administrativo o judicial, siempre que el
contribuyente conviva con el menor por tiempo igual o superior a 183 dias durante el periodo im-
positivo y 125 euros si el tiempo de convivencia durante el periodo impositivo fuera inferior a 183
dias y superior a 90 dias.

Deduccion por partos maltiples: 300 euros por hijo nacido en el periodo impositivo,
siempre que el menor conviva con el progenitor en la fecha de devengo del impuesto (normalmen-
te, el 31 de diciembre de 2012). Para aplicarse la deduccion la base imponible total (general y del
ahorro) no puede superar las siguientes cantidades: 19.000 euros en tributacién individual y 24.000
euros en tributacion conjunta.

Deduccion por la compra de material escolar: 15 euros por compra de material esco-
lar para cada hijo o descendiente en edad escolar obligatoria a cargo del contribuyente. Para apli-
carse la deduccion la base imponible total (general y del ahorro) no puede superar las siguientes
cantidades: 19.000 euros en tributacion individual y 24.000 euros en tributacion conjunta.

Galicia:
Deduccién por nacimiento o adopcién de hijos: 300 euros por cada hijo nacido o adop-

tado en el periodo impositivo y 360 euros por cada hijo en caso de parto multiple. Ambas
cuantias son incompatibles entre si. La deduccion se extendera a los dos periodos impositivos
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siguientes al de nacimiento o adopcién, siempre que el hijo nacido o adoptado conviva con el
contribuyente y se cumpla que la base imponible total menos el minimo personal y familiar
no supere la cuantia de 22.000 euros (360 euros por hijo) o esté entre 22.001 y 31.000 euros
(300 euros por hijo).

Deduccion por familia numerosa: 250 euros para familia numerosa de categoria gene-
ral y 400 euros para las de categoria especial (mayores cuantias si hay discapacidad).

Deduccion por cuidado de hijos menores: 30 por 100 de las cantidades satisfe-
chas en el periodo por los contribuyentes que, por motivos de trabajo, por cuenta propia o
ajena, tengan que dejar a sus hijos menores de 3 afios al cuidado de una persona empleada
del hogar o en escuelas infantiles de 0-3 afos. El limite maximo de la deduccion es de 200
euros. Podran aplicarse esta deduccion los contribuyentes cuya base imponible total menos
el minimo personal y familiar no supere la cuantia de 22.000 euros en tributacion individual y
31.000 euros en tributacion conjunta.

Comunidad de Madrid:

Deduccion por nacimiento o adopcion de hijos: 600 euros por el primer hijo, 750
euros por el segundo, 900 euros por el tercero y sucesivos. En caso de partos o adopciones malti-
ples, las anteriores cuantias se incrementaran en 600 euros por cada hijo. Podran aplicarse esta
deduccidn los contribuyentes cuya base imponible total no supere la cuantia de 25.620 euros en
tributacion individual y 36.200 euros en tributacion conjunta.

Deduccion por adopcion internacional de nifios: 600 euros por cada hijo adoptado en
el periodo impositivo, siempre que se trate de una adopcion de caracter internacional.

Deduccion por acogimiento familiar de menores: 600 euros el primero, 750 euros el
segundo y 900 euros el tercero, si se trata del sequndo menor en régimen de acogimiento familiar.
Podran aplicarse esta deduccion los contribuyentes que convivan con el menor al menos 183 dias
y cuya base imponible total no supere la cuantia de 25.620 euros en tributacion individual y 36.200
euros en tributacion conjunta.

Deduccion por gastos educativoes: 15 por 100 de los gastos de escolaridad, 10 por 100
de los gastos de ensefianza de idiomas y 5 por 100 de los gastos de adquisicion de vestuario de uso
exclusivo escolar. Podran aplicarse esta deduccion los contribuyentes cuya base imponible total
junto con la correspondiente al resto de miembros de su unidad familiar no supere la cantidad en
euros correspondiente a multiplicar por 30.000 el nimero de miembros de dicha unidad familiar.
La deduccion no podra exceder de 400 euros por cada uno de los hijos por gastos de ensefianza de
idiomas y de adquisicion de vestuario de uso exclusivo escolar y de 900 euros por cada uno de los
hijos 0 descendientes en el caso de que el contribuyente tuviese derecho a practicar deduccién por
gastos de escolaridad.
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Deduccion para familias con dos o0 mas descendientes e ingresos reducidos: 10
por 100 del importe resultante de minorar la cuota integra autondmica en el resto de deducciones
autonémicas aplicables en la Comunidad de Madrid y la parte de deducciones estatales que se
apliquen sobre dicha cuota integra autondmica. Podréan aplicarse esta reduccion los contribuyentes
con dos 0 méas hijos cuya base imponible total no supere los 24.000 euros.

Region de Murcia:

Por gastos de guarderia para hijos menores de tres aiios: 15 por 100 de las canti-
dades satisfechas en el periodo impositivo por gastos de guarderia y centros escolares de hijos
menores de tres afios, con un maximo de 330 euros anuales en tributacion individual y 660 euros
anuales en tributacion conjunta, por cada hijo de esa edad. Podran aplicarse esta deduccion los
contribuyentes cuya base imponible total menos el minimo personal y familiar no supere la cuantia
de 19.360 euros en tributacion individual y 33.880 euros en tributacion conjunta siempre que, ade-
mas, la base imponible del ahorro, sea cual sea la modalidad de tributacion, individual o conjunta,
no supere los 1.202,02 euros. Si son familias numerosas el limite de base imponible menos el
minimo personal y familiar sube a 44.000 euros.

Comunidad de La Rioja:

Deduccion por nacimiento o adopcion del segundo o ulterior hijo: 150 euros por el
segundo y 180 por el tercero y sucesivos. En caso de nacimientos o0 adopciones maltiples, 60 euros
adicionales por cada hijo.

Comunidad Valenciana:

Deduccion por nacimiento o adopcion de hijos: 270 euros por cada hijo nacido o
adoptado durante el periodo impositivo (se aplican cantidades mayores por discapacidad), siem-
pre que la suma de la base liquidable general y de la base liquidable del ahorro no sea superior a
24.000 euros en declaracion individual y 38.800 euros en declaracion conjunta. Esta deduccion es
compatible con el resto de deducciones siguientes.

Deduccion por nacimiento o adopcion miltiples: 224 euros como consecuencia de
parto multiple o de dos o mas adopciones constituidas en la misma fecha del periodo impositivo,
siempre que la suma de la base liquidable general y de la base liquidable del ahorro no sea superior
a 24.000 euros en declaracion individual y 38.800 euros en declaracion conjunta.
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Deduccion por familia numerosa: 204 euros por familia numerosa de categoria general
y 464 euros por familia numerosa de categoria especial. Para poder aplicarse esta deduccion la
suma de la base liquidable general y de la base liquidable del ahorro no puede ser superior a 24.000
euros en declaracion individual y 38.800 euros en declaracion conjunta.

Deduccion por las cantidades destinadas a la custodia no ocasional en guarde-
rias y centros de primer ciclo de educacion infantil de hijos menores de tres aiios: 15
por 100 de las cantidades satisfechas durante el periodo impositivo para la custodia en guarderias
y centros de primer ciclo de educacion infantil, de hijos menores de tres afios, con un méaximo de
270 euros por cada hijo menor de tres afos inscrito en dichas guarderias o centros de educacion
infantil. Para poder aplicarse esta deduccion la suma de la base liquidable general y de la base
liquidable del ahorro no sera superior a 24.000 euros en declaracion individual y 38.800 euros en
declaracion conjunta.

Deduccion por conciliacion del trabajo con la vida familiar: 418 euros para la ma-
dre trabajadora por cada hijo mayor de tres afos y menor de cinco afos. Para poder aplicarse
esta deduccion la suma de la base liquidable general y de la base liquidable del ahorro no puede
ser superior a 24.000 euros en declaracién individual y 38.800 euros en declaracion conjunta. La
deduccién tiene como limite para cada hijo las cotizaciones y cuotas totales a la Seguridad Social
y mutualidades de caracter alternativo devengadas en cada periodo impositivo y que, ademas lo
hubiesen sido desde el dia en que el menor cumpla tres afios y hasta el dia anterior al que cumpla
cinco afos

Deduccion por la realizacion por uno de los conyuges de la unidad familiar de la-
bores no remuneradas en el hogar: 153 euros. Para poder aplicarse esta deduccion la suma de
la base liquidable general y de la base liquidable del ahorro no puede ser superior a 24.000 euros
en la unidad familiar y los conyuges deben tener dos 0 méas menores que dan derecho a minimo por
descendientes. Ademas, ninguno de los miembros de la unidad familiar puede obtener ganancias
patrimoniales y rendimientos integros del capital mobiliario o inmobiliario, que, en conjunto, supe-
ren los 357 euros ni les sean imputadas rentas inmobiliarias.

Deduccion por contribuyentes con dos o mas descendientes: 10 por 100 del importe
de la cuota integra autondmica para contribuyentes con dos descendientes en tributacion indivi-
dual o conjunta, una vez deducida de la misma las minoraciones para determinar la cuota liquida
autondémica, excluida la presente deduccion, a las que se refiere la normativa estatal reguladora
del IRPF. Para poder aplicarse esta deduccion la suma de la base liquidable general y de la base
liquidable del ahorro no puede ser superior a 24.000 euros (contribuyentes, descendientes y todos
los miembros de la unidad familiar).

Deduccion por cantidades procedentes de ayudas piblicas concedidas por la
Generalitat en el marco de lo dispuesto en la Ley 6/2009, de 30 de junio, de la Generalitat,
de proteccion a la maternidad: 270 euros por cada contribuyente.
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PRESTACIONES ESTATALES DE CARACTER FAMILIAR

La segunda gran vertiente de la intervencion pablica con instrumentos monetarios son las
transferencias a las familias que estan disefiadas especificamente para cubrir las necesidades de
los hogares con hijos. A continuacion las describimos con detalle:

Prestacion no contributiva por hijo a cargo:

Esta es una prestacion monetaria para adultos que conviven con menores de 18 afios (o
mayores si tienen una discapacidad) cuyas rentas anuales estén por debajo del salario minimo
(7.695,8 euros en 2013) y cuya renta familiar anual no supere un limite. No se exige limite de in-
gresos para el reconocimiento de la condicion de beneficiario si tiene una discapacidad. En 2013
el limite es 11.490,43 euros para las familias con un menor y un 15% por cada menor adicional y
17.293,82 euros para familias numerosas (con tres 0 mas menores de 21 afios con rentas menores
que el IPREM o de 26 afios si son estudiantes a tiempo completo). Este limite aumenta en 2.801,12
euros por menor dependiente a partir del cuarto. La prestacion en 2013 son 291 euros anuales por
menor (1.000 euros si se sufre una discapacidad del 33%, 4.292,4 si es al 65% y 6.439,2 euros si
llega al 75%). No tributa y es compatible con otras prestaciones nacionales y autondmicas y no se
incluye en los limites de renta para el calculo de otras prestaciones.

Si el individuo no cumpliera el limite de ingresos fijado pero sus ingresos anuales estu-
viesen por debajo del limite mas la asignacion anual por menor que le corresponderia (segundo
limite) recibird prestacion hasta que sus ingresos alcancen ese segundo limite. No se reconocera
asignacion economica cuando la diferencia entre los dos limites sea inferior a 24,25 euros anuales
por cada menor.

Prestacion por parto o adopcion miltiple:

Prestacion monetaria que se recibe una sola vez por nacimiento mdltiple, proporcional 4,
8y 12 veces al salario minimo (645,3 euros mensuales en 2013). Por tanto, con 2 hijos son 2.581,2
euros, con 3 hijos 5.162,4 euros y con 4 hijos o mas 7.743,6 euros.

Prestacion por nacimiento o adopcion de hijos en los casos de familia numerosa,
monoparentales o madres discapacitadas igual o mas del 65%:

Esta prestacion supone un pago Unico en el momento del nacimiento de menores que
conviven en familias numerosas, monoparentales o con madres discapacitadas. S6lo la recibiran
menores cuya renta familiar anual no supere un limite que llega en 2013 a 11.490, 43 euros para
familias con un menor, con un aumento de un 15% por cada menor adicional). En el caso de familias
numerosas (con tres 0 mas menores de 21 afios con rentas menores que el IPREM o de 26 afios si
son estudiantes a tiempo completo) el limite es de 17.293,82 euros. La prestacion en 2013 es de
1.000 euros por menor.
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Si el individuo no cumpliera el limite de ingresos fijado pero sus ingresos anuales estu-
viesen por debajo del limite mas la asignacion de 1000 euros por menor que le corresponderia
(segundo limite), recibira prestacion hasta que sus ingresos alcancen ese segundo limite. No se
reconocera asignacion econémica cuando la diferencia entre los dos limites sea inferior a 24,25
euros por cada menor.

Prestacion por maternidad/paternidad contributiva:

Prestacion monetaria equivalente al 100% de la base reguladora correspondiente, que se
reconoce a todos los trabajadores que disfruten los periodos de descanso laboral legalmente esta-
blecidos en los supuestos de maternidad bioldgica, adopcion y acogimiento familiar. El periodo de
disfrute de la prestacion es de 16 semanas para los trabajadores por cuenta ajena y cuenta propia,
incluidos los contratados para la formacién y a tiempo parcial. Los requisitos son tener cubierto un
periodo de cotizacion de 180 dias dentro de los 7 afios inmediatamente anteriores a la fecha del parto
o al inicio del descanso o, alternativamente, 360 dias cotizados a lo largo de su vida laboral. No obs-
tante, este periodo minimo es gradual, segun la edad para los trabajadores que causen prestaciones
por maternidad: menores de 21 afos: no se exige periodo minimo de cotizacion; entre 21y 26 afios:
90 dias cotizados dentro de los 7 afios inmediatamente anteriores a la fecha del inicio del descanso o,
alternativamente, si mayores de 26 afios: 180 dias cotizados a lo largo de la vida laboral.

Prestacion por maternidad no contributiva:

Prestacion monetaria para madres que no alcanzan cotizacion suficiente en la Seguridad
Social para recibir prestacion contributiva por maternidad. La cuantia de la prestacion es del IPREM
diario durante 42 dias (2013: IPREM diario 17,75 euros, estéa congelado desde 2010). La duracién se
amplia 14 dias mas si se trata de una familia numerosa o monoparental, parto multiple o discapa-
cidad de la madre o el menor. No tiene limite de renta.

Prestacion por permiso obligatorio por paternidad contributivo:

Esta prestacion cubre los periodos de paternidad y adopcion y fue ampliada en 2007 de
2 a 15 dias (disponible para padres y compatible con el de la madre). El permiso se amplia 2 dias
mas por cada hijo en un parto multiple. La prestacion es el 100% de la base reguladora diaria del
trabajador y el periodo minimo de cotizacion es 180 dias en los Gltimos 7 afos o 360 dias en toda
la vida laboral, con algunas excepciones.
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PRESTACIONES AUTONOMICAS DE CARACTER FAMILIAR

Andalucia:

Ayuda econémica por tercer hijo y parto miltiple:

Prestacion econdmica anual para familias numerosas con dos hijos menores de 3 afios y
con limite de renta. La cuantia anual de la prestacion son 600 euros y los limites de renta dependen
del SMI: en 2013 para 1 hijo es equivale a 3 veces el SMI (9.034,20 euros anuales), con 2 hijos son
4.8 veces el SMI, con 3 hijos 6 veces el SMI y a partir de este nimero equivale al SMI por cada
nuevo miembro de la unidad familiar. Esta ayuda incluye también un pago Unico anual para familias
con partos maltiples (sin limite de renta) que supone 1.200 euros si es parto doble, 2.400 en parto
triple, 3.600 en parto cuadruple y 4.800 en parto quintuple o mas.

Cantabria:

Subvencion de fomento de la natalidad (para las madres con hijos/as menores de
3 aiios 0 menores de 6 si convive en familia numerosa):

Prestacion de 100 euros mensuales si la suma base imponible general de la madre y el
padre (o persona que convive con la madre) es inferior a 18.000 euros (tributacion individual o con-
junta) y ha residido en Cantabria al menos 12 meses. La cuantia sube a 200 euros si 3 0 mas hijos
son menores de 3 anos 6 6 si es familia numerosa.

Castilla-La Mancha:

Ayuda economica a familias numerosas con hijos menores de edad:

Prestacion a pagar en dos pagos anuales cuya cuantia individual resulta de la decision de
la Comunidad sobre un porcentaje del IPREM menos un indice corrector que depende del indice
coyuntural de fecundidad de la region. Este calculo se divide posteriormente por el ndmero de
hijos de la familia. La prestacion se abona a familias numerosas por cada hijo menor de 18 afios
si la base imponible de la familia menos los minimos personales y familiares no supera un limite
de renta. Para uno o dos menores ese limite equivale a 3 veces el IPREM (7.455,14 euros al afio),
con un aumento por el valor del IPREM por cada menor hasta seis 0 mas). Para poder acceder a las
ayudas sera necesario que la familia tenga un patrimonio, incluida la vivienda habitual, inferior a
300.000 €.
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Catalufa:

Prestacio economica de caracter universal per part, adopcié o acolliment maltiple:

Prestacion de pago Unico de 663 euros por parto doble, 1.020 euros por parto triple y 1.224
euros en parto cuadruple o superior.

Ajut economic per a families en que hagi tingut lloc un naixement, adopcio, tutela
o acolliment, sotmes al nivel d'ingressos de la unitat familiar:

Prestacion de pago Unico a familias que tengan algun hijo en 2013 siempre que la unidad
familiar (ingresos de los padres) no supere el limite de ingresos (base imponible general y especial)
determinado por multiplicar 14.000 por un coeficiente que tiene en cuenta la estructura demografi-
ca familiar (por cada 3 miembros equivale a una unidad y se suma 0,3 por cada miembro adicional).
En el caso de familias monoparentales o discapacidad se aplicara el coeficiente de un miembro méas
al correspondiente. La cuantia de la prestacion son 650 euros y en el caso de familia monoparental
0 numerosa son 750 euros. La prestacion no tributa y para poder recibirla hay que llevar empadro-
nado en Catalufia al menos cinco afos.

Extremadura:

Ayudas economicas a las familias residentes en Extremadura como medida de
conciliacion de la vida familiar y laboral, por nacimiento, adopcion o acogimiento:

Prestacién de pago Unico de 500 euros por nacimiento o adopcién (1.000 euros si se trata
del tercer hijo o sucesivo) si la renta bruta de ambos progenitores es inferior a un coeficiente igual
al IPREM anual de 12 pagas (6.390,13 euros). Con dos menores es 2,5 veces el IPREM, si son tres
menores es 3 veces, Si son cuatro 4,5 veces y si son cinco 0 mas b veces. En el caso de parto mal-
tiple las cantidades de la prestacion seran de 1.000 y 1.500 euros, respectivamente. Para recibir la
prestacion hay que llevar empadronado en Extremadura al menos un afo.

Galicia:

Prestacion econémica de pagamento tnico por fillas e fillos menores de tres
anos:

Prestacion de pago anual por cada menor de 3 afios y limitada por renta. El limite de renta
es el limite de obligacion de declarar en el IRPF(22.000 euros brutos). Por tanto, ningin miembro de
la unidad familiar puede haber presentado declaracion de IRPF durante el ejercicio 2011. La cuantia
de la prestacion son 360 euros por cada menor de 3 afos.
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Ayudas a la conciliacion de la vida familiar y laboral como medida de fomento de
la corresponsabilidad para los trabajadores que se acojan a la reduccion de su jornada
de trabajo:

Prestacién para padres (madres o padres si es familia monoparental) con hijos menores de
3 afios que reducen temporalmente su tiempo de trabajo para cuidarlos. La prestacion depende de
la reduccién horaria (15%, 15%-33%, >33%]) y del nimero de menores (1, 2, 3 6 mas). Los limites de
duracion de la reduccion son un minimo de 60 dias y un méaximo de 8 meses. Las cuantias son para
personas contratadas a tiempo completo y si sus contratos son mas cortos la prestacion se reducira
de forma proporcional. Las cuantias son, respectivamente: si la reduccion es del 15%, 1600, 1900y
2.200 euros; si es entre el 15% vy el 33%, 2.700, 3.000 y 3.200 euros; si la reduccion es superior al
33% 3.000, 3.300 y 3.600 euros. Para recibir la prestacion hay que haber vivido, al menos, un afio
en la comunidad auténoma de Galicia.

Navarra:

Ayudas econémicas a familias por el nacimiento de dos o mas hijos en el mismo
parto:

Prestacion para ayudar a las familias para compensar los mayores gastos que se producen
cuando han de cuidar varios hijos/as nacidos del mismo parto. La cuantia es de 91,03 euros men-
suales durante un afio para partos dobles; 227,60 euros mensuales durante tres afos para trillizos;
303,47 euros mensuales durante tres afios para cuatrillizos y los quintillizos o mas recibiran 75,86
euros mensuales mas que el anterior que iran aumentando si el parto es mayor, a recibir durante 3
afnos. Para recibir la prestacion se tiene que haber residido en Navarra al menos dos afios. la pres-
tacion esta exenta de IRPF y es compatible con otras prestaciones con la misma finalidad.

Ayudas a familias por el nacimiento del tercer hijo o sucesivos:

Prestacion de pago Unico de 2,503.67 euro por el nacimiento de un tercer hijo 0 sucesivos.
No tributa pero no es compatible con la ayuda por excedencia para cuidado de hijo. Para recibir la
prestacion se tiene que haber residido en Navarra al menos dos afios.

Ayudas econémicas por excedencia:

Prestaciones para familias cuando el padre y la madre trabajan y uno de ellos solicita
excedencia para dedicarse al cuidado de hijos menores de 3 afios (desde el segundo en adelante)
durante al menos 3 meses, habiendo cotizado a la Seguridad Social al menos 6 meses. La cuantia
para el segundo hijo (con duracién de 12 meses) son 417,27 euros si la excedencia la solicita la
madre y 600 euros si la solicita el padre. La cuantia para el tercer hijo es la misma durante un afo
y posteriormente hasta los 36 meses pasa a ser igual para padre y madre (417,27 euros). No tributa
y es incompatible con el pago Unico anterior aunque es compatible con otras prestaciones.
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Ayudas para familias con cuatro o mas hijos

Prestacién de pago Unico anual para familias de 4 o mas hijos (menores de 18 afios) con
limite de renta cuando la base imponible total menos los minimos personal y familiar sean inferio-
res a, b veces el SMI si hay 1 6 2 hijos, 6 veces el SMI con 3 hijos y 10 veces el SMI si son hasta
7 0 mas. La cuantia es de 413,89 euros por el cuarto hijo si es una familia numerosa de categoria
general y 620,83 euros si es familia numerosa de categoria especial. No tributa.

Pais Vasco:

Ayudas a familias por primer hijo o hija:

Prestacion de pago Unico de cardcter universal por el primer hijo aunque graduada por el
nivel de renta (base imponible general del padre y la madre antes de aplicar el minimo personal y
familiar). La cuantia de la prestacién son 900 euros si la renta familiar no excede de 4 veces el SMI,
500 si esta entre 4 y 6 veces el SMI'y 400 si supera 6 veces el SMI. No tributa.

Ayuda por segundo o sucesivo hijo y/o segunda o sucesiva hija:

Prestacion anual para madres del segundo, tercer o sucesivo hijo. Para el segundo hijo,
prestacion de 1.100 euros el afio de nacimiento y 400 euros en el primer cumpleafos. Para el tercer
hijo y sucesivos la prestacion es de 1.100 euros al nacimiento y en el primer, segundo, tercer y
cuarto cumpleanos y 400 euros en el quinto y sexto cumpleafos.

Ayudas por parto o adopcion nacional maltiple:

Prestacién de pago Unico limitada por renta (base imponible general del padre y la madre
antes de aplicar el minimo personal y familiar). La cuantia de la ayuda se determinara multiplicando
2.000 (el namero de euros correspondientes a la cuantia minima a percibir) por el nimero de hijos
y/0 de hijas del parto o0 adopcién multiple menos 1y por el coeficiente correspondiente al nivel de
renta del padre y de la madre integrantes de la unidad familiar. Dicho coeficiente se determinara
comparando el referido nivel de renta con el SMI fijado para el afio del parto o de la adopcién mul-
tiple. Asi, el coeficiente serd el siguiente: para rentas iguales o superiores a seis veces el SMl el
coeficiente es 1, para rentas entre cinco y seis veces el SMI es 1,2, para rentas entre cuatro y cinco
veces el SMl es 1,4, pPara rentas entre tres y cuatro veces el SMI es 1,6 y para rentas inferiores a
tres veces el SMl es 2,0. La cuantia de la ayuda por adopcién internacional miltiple se determinara
sumando a los 2.000 euros correspondientes al primer hijo o a la primera hija 1.500 euros por cada
uno del resto de los hijos o de las hijas de la adopcidn internacional maltiple y multiplicando dicha
suma por el coeficiente que corresponda segun el nivel de renta del padre y de la madre integrantes
de la unidad familiar.



ANEXO |1 DESCRIPCION DETALLADA DE LAS POLITICAS FAMILIARES EN VIGOR EN ESPANA EN 2013 | 109

Ayudas econémicas a personas trabajadoras en situacion de excedencia o re-
duccion de jornada para el cuidado de hijos e hijas menores de edad:

Prestacion para padres o madres por excedencia para cuidado de menores de 3 afos o
reduccion de jornada para menores de 8 afos. La prestacion depende del nimero de horas de
reduccion de jornada. La reduccion minima son 59 dias y la maxima varia segtn la reduccion por la
que opte la pareja. Para recibir la subvencién es necesaria la residencia en el Pais Vasco durante el
afio anterior a la solicitud (o cinco afios de los Gltimos 10). La cuantia por excedencia es 3.255 euros
anuales, por la reduccion del 45% son 2.604 euros,por la reduccion del 40% son 2.325 euros y por
la reduccion del 33% son 2.046 euros. El disfrute de las excedencias y reducciones tiene limites
temporales aplicables. Ademas, existe una ayuda por la contratacién de personas trabajadoras
para el cuidado de hijos o de hijas menores de 18 afios. A una renta familiar estandarizada que,
calculada segun las reglas establecidas en el articulo 40 del Decreto sobre la conciliacion de la vida
familiar y laboral, resulte igual o inferior a 28.000 euros se le subvencionard el 100% de la apor-
tacién que legalmente le corresponda al empleador o a la empleadora a la cotizacion al Régimen
Especial de Empleados de Hogar de la Seguridad Social y se le subvencionara un 75% si la renta
familiar resulta superior a esa cuantia.
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Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro 2. Politicas de prestaciones de caracter estatal — 2013

Politicas de prestaciones
monetarias

Cambios 2003

Cambios 2006-2008

Caracteristicas 2013

Prestacion por hijo a cargo (con
limite de renta): prestacion por
hijo para hogares de baja renta

Cantidad actuali-
zada por encima
inflacion (una vez)

Cantidad actualizada (en
2006) por encima inflacién
(una vez), aumento rele-
vante del limite de renta
(2008) y aumento presta-
cion de 291 euros a 500
euros. Recorte prestacion
en 2009 de 500 a 291.

Prestacion de €291/afio para
hogar con menores de 18 afios
sin discapacidad o €1.000/afio
con discapacidad, siempre que
la renta disponible del hogar no
supere limites. No tributa y es
compatible con otras prestacio-
nes.

Prestacién de pago nico por
hijo para familias numerosas,
monoparentales y madre disca-
pacitada (con limite de renta)

prestacién reformada

Prestacion de €1.000 de pago
dnico al nacimiento para fami-
lias numerosas, monoparentales
o madre discapacitada, siempre
que la renta disponible del hogar
siempre que la renta disponible
del hogar no supere limites. No
compatible con otras prestacio-
nes.

Prestacién de pago nico por
nacimiento mdltiple: pago Gnico
por nacimiento de dos o méas
bebés

Pago dnico de 4 veces el Salario
Minimo Interprofesional para
partos dobles, 8 veces para
triples y 12 para mas

Prestacién universal por
nacimiento de pago Gnico (o
deduccién en cuota IRPF): pago
(nico por nacimiento, presta-
cién de €2.500 euros

creada en el verano de
2007

desaparece en enero de 2011

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro 3. Politicas impositivas autonomicas (deducciones familiares en el

Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas) — 2012
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Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro 4. Politicas de prestaciones monetarias familiares

de caracter autonomico — 2013
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Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro 5. Detalle de perceptores (beneficiarios y causantes), importe y cuantia media
de la Prestacion Familiar por hijo a cargo: 2007-2012

al 33 por 100

2007 2008 2009 2010 2011 2012
BENEFICIARIOS
Total 630.025 663.777 716.265 791.980 825.888 850.774
Hijos o menores acogidos menores de 18 aiios:
Sin discapacidad o con discapa-
cidad en grado igual o superior | 481.014 510.420 557.970 628.840 658.496 679.547
al 33 por 100
Hijos mayores de 18 aios:
Con discapacidad en grado
igual o superioral 65 por 1000 | 149.011 153.357 158.295 163.140 167.392 171.227
al 75 por 100
CAUSANTES
Total 957.677 1.015.072 1.097.536 1.220.003 1.264.781 1.297.153
Hijos o menores acogidos | g4, 4g 857.866 935.351 1.052.964 | 1093530 | 1.122.283
menores de 18 aiios:
Sin discapacidad 728.751 778.964 851.617 964.525 1.000.213 1.023.153
Con discapacidad en grado 76.068 78.902 83734 88.439 93317 99.130
igual o superior al 33 por 100
Hijos mayores de 18 aiios: 152.858 157.207 162.185 167.039 171.252 174.870
Con discapacidad en grado 95.585 99.026 103.110 106.892 109.773 112,277
igual o superior al 65 por 100
Con discapacidad en grado 57273 58.181 59.075 60.147 61479 62,593
igual o superior al 75 por 100
IMPORTE TOTAL, Miles de euros/aiio
Total 928.069,33 | 1.049.317,82 | 1.117.361,26 | 1.207.987,56 | 1.210.000,51 | 1.265.456,29
Hijos o menores acogidos | ) 615 41 | 31516135 | 34357596 | 405.089.26 | 36747057 | 380.50252
menores de 18 afios:
Sin discapacidad 204.397,86 | 238.213,13 262.350,40 319.545,57 277.203,07 284.400,10
Con discapacidad en grado 4321455 | 7694822 | 8122556 | 8554369 | 9026750 | 9610242
igual o superior al 33 por 100
Hijos mayores de 18 aiios: 680.456,92 | 734.156,47 773.785,30 802.898,30 842.529,94 884.962,77
Con discapacidad en grado 358.363,15 | 39028854 | 41614590 | 43538870 | 457.87540 | 481.926,12
igual o superior al 65 por 100
Con discapacidad en grado 32209377 | 343.867,93 | 357.639,40 | 367.509,60 | 384.654,54 | 403.036,64
igual o superior al 75 por 100
IMPORTE MEDIO POR BENEFICIARIO, Euros/aiio
Total 1.473,07 1.580,83 1.559,98 1.525,28 1.433,73 1.487,43
Hijos o menores acogidos menores de 18 aiios:
Sin discapacidad o con discapa-
cidad en grado igual o superior 514,77 617,45 615,76 644,18 543,28 559,94
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2007 2008 2009 2010 2011 2012

Hijos mayores de 18 afios:

Con discapacidad en grado

igual o superior al 65 por 100 0 | 4.566,48 4.781,25 4.888,26 4.921,54 5.028,20 5.168,36

al 75 por 100

IMPORTE MEDIO POR CAUSANTE, Euros/afio

Total 969,08 1.033,74 1.018,06 990,15 956,69 975,57

Hijos o menores acogidos 307,66 367,38 367,32 384,71 336,04 339,04

menores de 18 aios:

Sin discapacidad 280,48 305,81 308,06 331,30 277,14 277,96

Con discapacidad en grado 568,11 975,24 970,04 967,27 967,32 969,46

igual o superior al 33 por 100

Hijos mayores de 18 aios: 4.451,56 4.642,87 4.771,00 4.806,65 4.919,84 5.060,70

Con discapacidad en grado 382644 | 3941728 4.035,96 4.129,20 4.249,20 4.292,40

igual o superior al 65 por 100

Fuente: Anuario de Estadisticas Laborales, Ministerio de Empleo y Seguridad Social.

http://www.empleo.gob.es/es/estadisticas/contenidos/anuario.htm.
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