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I INTRODUCCION

Uno de los rasgos més distintivos de la realidad social es-
panola es el riesgo diferencial de pobreza de los hogares
con nifos y nifas dependientes. La vulnerabilidad de la in-
fancia, medida a través de la insuficiencia de los ingresos
del hogar, que ya alcanzaba cotas muy altas en el contexto
comparado, se agravo con la crisis de la década pasada y
puede acelerarse ahora con la llegada de la pandemia de la
COVID-19. Las fuentes de datos que recogen informacién
sobre diferentes dimensiones del bienestar de los hoga-
res con ninos y ninas en los Ultimos afos coinciden en
mostrar un retrato muy desfavorable de la situacion de los
hogares con menores dependientes y una creciente insu-
ficiencia de recursos para escapar del riesgo de pobreza.

Dos rasgos prevalecen en el retrato del bienestar social
de la infancia en Espana. Uno es que su elevada magnitud
es impropia de un pais con un alto nivel de renta. La inci-
dencia de la pobreza en los nifos y ninas es muy superior

LA INCIDENCIA DE LA POBREZA
EN LOS NINOS Y NINAS ES
MUY SUPERIOR A LA QUE
CORRESPONDERIA A NUESTRO
PIB PER CAPITA.

INTRODUCCION

ES EVIDENTE LA DEBILIDAD

DEL SISTEMA ESPANOL DE
PRESTACIONES E IMPUESTOS EN
TERMINOS DE SU CAPACIDAD
REDUCTORA DE LAS SITUACIONES DE
VULNERABILIDAD EN LA INFANCIA.

a la que corresponderia a nuestro PIB per capita. Esta dis-
tancia pone de relieve la incapacidad de nuestro pafs para
traducir el crecimiento econémico en mayor bienestar y
mayores oportunidades para la infancia. Preocupante es,
sobre todo, que la mejora en los indicadores de conver
gencia macroecondémica en las tres Ultimas décadas res-
pecto a los paises de la Unién Europea no haya dado lugar
a un acercamiento similar en los ingresos y las condicio-
nes de vida de la infancia.

Un segundo rasgo es la debilidad del sistema espanol
de prestaciones e impuestos en términos de su capa-
cidad reductora de las situaciones de vulnerabilidad en
la infancia. La ausencia de un sistema de prestaciones
familiares similar al de los paises de mayor renta dentro
de la Unién Europea hace que Espaha sea, precisamen-

FIGURA 1. TASA DE POBREZA DE LOS MENORES DE 16 ANOSY PIB REAL PER CAPITA, UE 2019
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Fuente: Elaboracion propia a partir de EU-SILC (Eurostat).
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;POR QUE EN ESPANA LOS NINOS
SUFREN MAS LA POBREZA QUE
EN OTROS PAISES CON UN NIVEL
DE RENTA SIMILAR 0 INCLUSO
INFERIOR? Y ;POR QUE LAS
PRESTACIONES MONETARIAS
REDUCEN MENOS LA POBREZA
QUE EN OTROS PAISES?

te, el pais donde menor efecto tienen las prestaciones
monetarias sobre la pobreza en los hogares con nifios.
Estas prestaciones, como en la mayoria de los paises,
ofrecen una proteccién a los nifos y nifas inferior que la
del resto de la poblacién, con el agravante en Espafna de
que el efecto es el menor de toda la Unién Europea. Tal
diferencial, ademés, ha ido aumentando en el tiempo,
ampliandose las diferencias en el riesgo de pobreza de
adultos y nifios.

Dos preguntas inevitables son, por tanto, por qué en
Espana los nifos sufren méas la pobreza que en otros
paises con un nivel de renta similar o incluso inferior y
por qué las prestaciones monetarias reducen menos la
pobreza que en otros paises. Resulta necesario revisar
el diseno del sistema actual de prestaciones e impues-
tos e identificar las posibles reformas para dar respues-
ta a los problemas citados. Esta doble tarea, obligatoria

INTRODUCCION

para conocer la extension real de un factor claramen-
te limitativo del bienestar en Espafa, es todavia mas
pertinente en el actual contexto de la pandemia de la
COVID-19. El grave problema sanitario y econémico ha
puesto de manifiesto grandes desigualdades sociales y
riesgos muy elevados para los hogares con ninos. Las
pérdidas de empleo y de horas de trabajo y el consi-
guiente incremento de la pobreza y la vulnerabilidad
econdmica se unen a los problemas permanentes de
muchas familias, que ya antes de la pandemia vivian en
viviendas con condiciones inadecuadas y con elevadas
cargas financieras, no tenian capacidad de ahorro sin
poder afrontar gastos imprevistos y sufrian importantes
problemas de segregacién y de desigualdades educati-
vas seguln su origen socioeconémico.

Parece urgente, por tanto, revisar la respuesta de las
politicas publicas a estos problemas de vulnerabilidad y
analizar tanto las deficiencias del sistema de impuestos
y prestaciones en la proteccién de las familias con meno-
res de edad antes de la pandemia como las respuestas
de emergencia que se pusieron en marcha con el avan-
ce de ésta. Tal es el objetivo de este documento, que se
estructura de la siguiente forma. En un primer apartado,
se analiza la situacion social de la infancia en Espana en
la ultima década. En un segundo apartado, se revisan los
efectos redistributivos del sistema de prestaciones e im-
puestos prestando atencién a las distintas tipologias de
hogares y a las reformas desarrolladas para combatir el
impacto de la pandemia. En un tercer apartado, se discu-
ten las principales conclusiones y se proponen distintas
recomendaciones. |

FIGURA 2. EFECTO SOBRE LA POBREZA DE LAS PRESTACIONES MONETARIAS, 2019
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1. LA SITUACION SOCIAL DE LA INFANCIA EN ESPANA EN LA ULTIMA DECADA

1. LA SITUACION SOCIAL _
DE LA INFANCIA EN ESPANA
EN LA ULTIMA DECADA

Una conclusion comun de los principales estudios sobre
LAS TASAS DE RIESGO DE - el bienestar de la infancia es el amplio consenso en cons-
POBREZA INFANTIL EN ESPANA tatar que en las dos Ultimas décadas la infancia han so-
portado en Espafa niveles de pobreza, sobre todo de sus
PREVIAS ALA CRISIS DELA formas mas severas, muy superiores a los del conjunto
COV|D-19 ERAN YA MUY ALTAS Y de la poblacion (Canté y Mercader-Prats, 2002; Ayala et

Nos SITUABAN A LA CABEZA DEL al., 2006; Canto y Ayala, 2014; Ayllon, 2015). En la Figura 3

se presenta la incidencia de la pobreza entre la poblacion

CONTlNENTE JUNTO ARU MAN'A, menor de 18 anos y el resto desde 2004. Los indicadores
BULGAR'A E ITALIA muestran que el riesgo de pobreza es siempre mayor en

la infancia y, ademas, esta diferencia se ha ido agravando
con el tiempo. Cabe recordar que la pobreza en los hoga-
res con nifos y nifas ya se habia incrementado de forma
lenta pero constante en los anos noventa del siglo pasado
y que en el periodo de bonanza econémica anterior a la
crisis de 2008 esta brecha no disminuyé. La mejora de los
indicadores macroeconémicos y de la creacién de empleo
no revertio, por tanto, esta situacion. Los datos mas re-
cientes previos a la pandemia indican que en los Ultimos
anos de recuperacion econdmica -entre 2015 y 2019- el
riesgo de pobreza se habia ido reduciendo més lentamen-
te en los hogares con menores de edad que en el resto.

FIGURA 3. TASA DE RIESGO DE POBREZA, ESPANA 2004-2019

35

30

25

20

15

2004 2006 2010 2014 2017 2019
H Menores de 18 aflos M Mayores de 18 afios

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV).
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1. LA SITUACION SOCIAL DE LA INFANCIA EN ESPANA EN LA ULTIMA DECADA

FIGURA 4. RIESGO DE POBREZA DE LA INFANCIA EN 28 PAISES DE LA UE, 2018
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Fuente: Eurostat.

En términos comparados con el resto de los paises de la
Unién Europa, destaca que las tasas de riesgo de pobreza
infantil en Espana previas a la crisis de la COVID-19 con
los criterios habituales de medicion —umbral del 60% de la
mediana de la renta ajustada— eran ya muy altas y nos si-
tuaban a la cabeza del continente junto a Rumania, Bulga-
ria e Italia (Figura 4). Como puede apreciarse en el gréfico,
el rango de variacion de la incidencia de la pobreza es muy
amplio y mientras que en la mayoria de los paises noérdi-
cos —Finlandia y Dinamarca-y algunos de paises del Este
las tasas son muy bajas, moviéndose entre el 10y el 15%,
en lItalia, Espana, Bulgaria y Rumania alcanzan valores su-

periores al 25%. La experiencia espanola se caracterizaria
desde hace décadas por ser una en las que los nifios y
ninas de edad sufren niveles de vulnerabilidad econémica
sensiblemente mayores a los de la mayoria de los paises
europeos. Este resultado no es ajeno a los limitados re-
cursos invertidos en proteccién a la infancia y a los limites
de los sistemas de impuestos y prestaciones monetarias
para aliviar sustancialmente los problemas de vulnerabili-
dad econdmica y pobreza de los hogares con ninos.

Como muestra la Figura 5, la pobreza infantil no solo es
cada vez mayor, sino que, ademas, cada vez es mas in-

FIGURA 5. INTENSIDAD DE LA POBREZA POR EDAD DEL NINO O NINA, 2004-2018
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1. LA SITUACION SOCIAL DE LA INFANCIA EN ESPANA EN LA ULTIMA DECADA

FIGURA 6. RIESGO DE POBREZA PORTIPO DE HOGAR, 2004-2018
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Fuente: Eurostat.

OTRO DATO RELEVANTE ES QUE EL
RIESGO DE POBREZA SE DISTRIBUYE
DE FORMA DESIGUAL EN LOS
DISTINTOS TIPOS DE HOGARES

CON NINOS. LA INCIDENCIA

DEL RIESGO DE POBREZA ES
CONSIDERABLEMENTE SUPERIOR EN
LAS FAMILIAS MONOPARENTALES Y
LAS FAMILIAS NUMEROSAS.

tensa. En 2016, justo al inicio de la etapa de recuperacion
posterior a la crisis de 2008, la brecha entre los ingresos
de los hogares con hijos a su cargo y el umbral de pobre-
za era diez puntos porcentuales mayor que en 2004. Tal
como recogen algunos trabajos, tras la recesion de 2008
la pobreza infantil aumentd su cronicidad y su correlacion
con la pobreza material, lo que supone episodios de falta
de renta cada vez més prolongados y un riesgo de pade-
cer simultaneamente pobreza monetaria y privacién ma-
terial que era el doble para los nifos que para el conjunto
de la poblacion general durante la crisis (2010) y que en
2018 era todavia un 44% mayor (Ayala et al., 2018). Antes
de la pandemia, casi dos de cada diez nifos y nifas lle-
vaban tres o més afnos en situacién de pobreza, mientras
que esto le sucedia a poco més de una de cada diez per
sonas del total de la poblacion. Tal dato es preocupante,

201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Dos adultos con 1 hijo a cargo
® Dos adultos con 3 0 més hijos a cargo

dada la abundante evidencia empirica que concluye que
si la pobreza es intensa y duradera el entorno familiar se
deteriora y los adultos dedican menos tiempo y recursos
a sus hijos, lo que, inevitablemente, reduce su capital
social futuro.

Otro dato relevante es que el riesgo de pobreza se distri-
buye de forma desigual en los distintos tipos de hogares
con ninos (Figura 6). La incidencia del riesgo de pobreza
es considerablemente superior en los monoparentales y
las familias de mayor dimensién. Las parejas con un Unico
hijo tienen, por el contrario, una tasa inferior a la media.
La crisis de 2008 agravo este perfil, con un impacto espe-
cialmente acusado en las familias numerosas, siendo las
monoparentales menos sensibles a los cambios de ciclo
econémico. La atonia del mercado de trabajo ha hecho
que en un numero creciente de hogares las rentas sala-
riales sean cada vez mas insuficientes para atender las
cargas familiares.

Dada esta situacién desfavorable de partida, no es sor
prendente que, desde marzo de 2020, las consecuencias
de la pandemia mundial de la COVID-19 estén teniendo un
efecto devastador en las familias mas vulnerables, muchas
de ellas con hijos a cargo. La paralizacion de gran parte de
la economia ha supuesto un incremento del desempleo
sin precedentes en los dos primeros trimestres de 2020
de alrededor de un millén de ocupados menos, incluso a
pesar de que las estadisticas no reflejen como parados a
los afectados por expedientes de regulacién temporal de
empleo, y un aumento de la tasa de desempleo del 13,8
al 15,3 en poco més de medio ano. Estadisticas recientes
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1. LA SITUACION SOCIAL DE LA INFANCIA EN ESPANA EN LA ULTIMA DECADA

FIGURA 7. PORCENTAJE DE HOGARES SIN INGRESOS (CONY SIN HIJOS A CARGO), 2019-2020
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Encuesta de Poblacion Activa (4° trim 2019 y 2° trim 2020).

de la Organizacién Internacional del Trabajo muestran que
ha sido el Sur de Europa, junto a América Latina, el érea
donde mayores han sido las caidas en el nUmero de horas
trabajadas (ILO, 2020).

Los primeros resultados sobre el posible impacto redis-
tributivo del confinamiento en Europa sobre los ingresos
salariales de los trabajadores si no se disefian medidas
adicionales de proteccién social confirman que la tasa
de pobreza general aumentara en el continente en-
tre un 3 y un 10 por ciento de media (dependiendo del
escenario sanitario y de la duracién del confinamiento,
siendo ambas realidades peores en Espafa). Adicional-
mente, los confinamientos por la pandemia han tenido
un efecto muy probable de aumento de las diferencias
de ingresos entre paises, reduciendo la cohesion social
del continente. Estas diferencias estan también ligadas,
como resumen varios informes, a que las medidas de
confinamiento afecten de manera distinta a cada merca-
do de trabajo. Los paises del sur de Europa, y Espafia en
particular, tienen menos empleos susceptibles de trabajo
remoto y quienes pueden acceder a él son trabajadores
de mayor cualificacién y salario que en otros paises cen-
troeuropeos. Ademas, los trabajos esenciales en el sur
de Europa contienen una menor proporciéon de empleos
de cualificacion media y baja, lo que hace prever que el
impacto del confinamiento sea significativamente mayor

en las rentas mas bajas de la poblacién respecto a lo que
suceda en otros paises’.

En este mismo sentido y focalizando el anélisis en los hoga-
res mas vulnerables, Caritas (2020) publicé el pasado mes
de junio un primer informe sobre el impacto de esta crisis
sobre las familias acompafadas por esta organizaciéon. En
él se conclufa que el efecto del aumento desempleo se
multiplicé por diez en las familias mas vulnerables. Estos
hogares vieron reducirse sus ingresos en un tercio tras la
pandemia, especialmente cuando procedian del empleo in-
formal, aumentando rdpidamente la proporciéon de hogares
en pobreza severa en aproximadamente un 30%. Este es-
tudio constata también que la pandemia y las medidas de
confinamiento suponen una carga adicional para las familias
vulnerables con hijos a cargo, en las que dos de cada diez
hogares han tenido que renunciar algun empleo para encar
garse del cuidado de un menor de edad.

Centrando el anélisis en la pobreza méas severa y a par
tir de los datos trimestrales de la Encuesta de Poblacion
Activa (EPA), la Figura 7 muestra que los efectos de la
pandemia han sido muy rapidos y negativos en los hoga-
res mas pobres vy, especialmente, en aquellos con hijos a
su cargo. El porcentaje de hogares sin ingresos aumen-
t6 un 20 por ciento entre el Ultimo trimestre de 2019 y
el segundo de 2020, pero en el caso de los hogares con
menores dependientes este aumento fue practicamente

T Estos primeros resultados sobre el impacto distributivo del confinamiento en Europa se pueden ver en Palomino et al. (2020) y Fana et al.

(2020).
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1. LA SITUACION SOCIAL DE LA INFANCIA EN ESPANA EN LA ULTIMA DECADA

EL PORCENTAJE DE HOGARES SIN
INGRESOS AUMENTO UN 20 POR
CIENTO ENTRE EL ULTIMO TRIMESTRE
DE 2019 Y EL SEGUNDO DE 2020, PERO
EN EL CASO DE LOS HOGARES CON
MENORES DEPENDIENTES ESTE
AUMENTO FUE PRACTICAMENTE EL
DOBLE, UN 37 POR CIENTO.

el doble (un 37%). Estos resultados apuntan de nuevo a
que el impacto econémico del confinamiento en Espana
ha sido significativamente mayor en los hogares con nifos
y ninas dependientes que en el resto, lo que resulta muy
preocupante por las posibles consecuencias en el medio
y largo plazo. Principalmente, por el aumento que puede
suponer en la privacién material de la infancia en una fase
crucial de su desarrollo y también por el alto riesgo de
cronificaciéon de estas situaciones de pobreza severa a
edades muy tempranas.

Para las familias méas jovenes con hijos a cargo la falta de
oportunidades profesionales, el empeoramiento en las
condiciones laborables y los problemas en el acceso a la
vivienda pueden conducir a que estas nuevas generacio-
nes se sientan excluidas de una sociedad que ven cada
vez mas injusta, lo que estaria contribuyendo a debilitar
la cohesién social. No hay que olvidar que las dificulta-
des de acceso al empleo y el aumento de la precariedad
laboral reducen la probabilidad de emancipacion y de fe-
cundidad en un contexto de importante envejecimiento
poblacional.

Uno de los obstéaculos mas preocupantes son las dificulta-
des de acceso a la vivienda, que ya eran evidentes antes
de la pandemia. El aumento del precio de la compra y del
alquiler de vivienda es uno de los mayores escollos para
que muchos jévenes se planteen la emancipacion vy la fe-
cundidad. En 2017 alrededor de la mitad de la poblacion
entre 18 y 29 anos que encabezaba un hogar destinaba
mas del 30% de su renta disponible a gastos de la vivien-
da, ya sea alquiler, amortizaciéon e intereses de hipoteca
o recibos, entre otros (Ayala et al., 2020). Este resultado
duplica el indicador para el total de la poblacién. Por otra
parte, el porcentaje de familias que se retrasa en el pago
del alquiler o la hipoteca en 2017 era practicamente el do-
ble (un 6,8%) entre los jovenes entre 18 y 29 afos que
encabezaban un hogar y el resto de la poblacion (3.8%).

En general, no hay politicas de suficiente envergadura que
mejoren el acceso a la vivienda de los jovenes, lo que im-
posibilita la emancipacion e incrementa la edad media a la
que este grupo abandona el hogar de sus padres. Existe

un programa general de ayudas al alquiler de vivienda para
ciudadanos con escasos medios econémicos: los ingresos
del beneficiario no pueden ser superiores a tres veces el
IPREM y el importe del alquiler no puede ser superior a los
600 euros mensuales. No obstante, el gran incremento de
los precios del alquiler en nuestro pais hace que solo un
numero limitado de jévenes puedan acceder a esta ayuda,
siendo practicamente inaplicable en las grandes ciudades.
Existen algunos beneficios fiscales al arrendamiento de vi-
vienda para jovenes a nivel autonémico, deducciones por
la compra de vivienda habitual y algunas ayudas municipa-
les, pero las cuantias de estas politicas son muy limitadas
y Sus requisitos hacen que gran parte de la poblacion jo-
ven quede fuera de su alcance.

Los hogares con menores de edad son otro de los co-
lectivos més afectados por los problemas de acceso a la
vivienda. La combinacion de altos costes de acceso y de
mantenimiento de la vivienda y salarios insuficientes ha
dado forma a un nucleo de creciente vulnerabilidad, en
el que algunas formas de exclusion alimentan otras. Se-
gun el VIII Informe FOESSA, el 36,6% de las personas
excluidas de la vivienda lo estan también del empleo. El
mismo Informe destaca el mayor riesgo de exclusién resi-
dencial de los hogares monoparentales: en torno al 30%
tiene gastos excesivos de vivienda y un 25% no dispone
de dinero suficiente para hacer frente a sus costes. Casi
la mitad de este tipo de hogares viven de alquiler, lo que
aumenta su vulnerabilidad, dada la tendencia de subida
de los precios. También presentan cifras particularmente
elevadas de pobreza energética. La vivienda es, por tanto,
un factor clave de exclusién social en este colectivo, que
propicia la transmision intergeneracional de la pobreza.

En el caso de los hogares con nifos y nifas, preocupa es-
pecialmente el efecto que pueda tener la pandemia sobre
gastos imprescindibles para el desarrollo futuro de los ni-
fos. Durante la crisis de 2008, las redes familiares tuvieron
un papel amortiguador de algunas de las situaciones mas
graves de pobreza y sirvieron a estos hogares para desarro-
llar estrategias para responder a la crisis. Esta, sin embargo,
dej6 familias fuertemente sobrecargadas y el agotamiento
en la practica de la capacidad de ayuda de esas redes de
apoyo. Ya antes de la pandemia, a pesar de la recuperacion
econdémica posterior a la crisis, esos costes vinculados a
la vivienda tenian un peso claramente determinante en los
gastos de los hogares vulnerables. Varios de ellos presenta-
ban retrasos en el pago de suministros béasicos vy, lo que es
especialmente preocupante, una proporcion no desdefnable
de hogares con hijos tenian problemas para pagar gastos
de material escolar y no podian mantener una dieta ade-
cuada. Como se verd mas adelante, las medidas de emer-
gencia han tratado de evitar que se disparen los impagos,
pero -aparte de los retrasos en el acceso a las ayudas- se
trata de problemas estructurales que requieren medidas
también estructurales. W
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2. LOS EFECTOS REDISTRIBUTIVOS DEL SISTEMA ESPANOL DE PRESTACIONES E IMPUESTOS POR TIPOS
DE HOGARY LAS REFORMAS PARA COMBATIR EL IMPACTO DE LA PANDEMIA

2.LOS EFECTOS

REDISTRIBUTIVQS DEL
SISTEMA ESPANOL DE
PRESTACIONES E IMPUESTOS
POR TIPOS DE HOGAR

Los dos principales rasgos de nuestro sistema de prestacio-
nes e impuestos son el considerable peso redistributivo de
las pensiones contributivas vy la gran debilidad de las presta-
ciones condicionadas por renta y, méas en particular, las de
caracter familiar. El peso relativo de las politicas familiares
en el conjunto de las politicas sociales en Espafna ha sido
tradicionalmente muy bajo y a comienzos de este siglo los
recursos destinados a ellas no llegaban ni a la mitad de lo
que dedicaban otros paises de la Unién Europea. No sélo es
relevante, ademas, el volumen del gasto en politicas fami-
liares, sino cdmo se organiza el sistema de prestaciones y
deducciones impositivas. Estas politicas consisten esencial-
mente en las desgravaciones fiscales estatales y autonémi-
cas, las rentas minimas de las Comunidades Auténomas,
una prestacién monetaria estatal por hijo condicionada por
ingresos (la Prestacion por Hijo a Cargo, PHC) y el Ingreso
Minimo Vital, como se verd, de reciente introduccion.

La Tabla 1 recoge los principales indicadores de la capa-
cidad redistributiva global del sistema de impuestos vy
prestaciones espanol en perspectiva comparada. Los re-
sultados indican que para los hogares con menores de-
pendientes esta capacidad redistributiva es claramente

EL PESO RELATIVO DE LAS POLITICAS
FAMILIARES EN EL CONJUNTO DE
LAS POLITICAS SOCIALES EN ESPANA
HA SIDO TRADICIONALMENTE MUY
BAJO Y LOS RECURSOS DESTINADOS
A ELLAS NO LLEGABAN NI A LA
MITAD DE LO QUE DEDICABAN OTROS
PAISES DE LA UNION EUROPEA.

inferior a la de otros sistemas europeos, como el aleman,
el francés, el briténico o incluso el italiano. El Reino Unido
consigue reducir la desigualdad de ingresos entre las fa-
milias con menores de edad en casi un 40 por ciento, en
Francia y Alemania esa reduccién es de algo mas de un 30
por ciento y en Espafna solamente un 23 por ciento.

En este contexto, resulta Util preguntarse cuales son en
cada pais las prestaciones que mas consiguen reducir la

TABLA 1. CAPACIDAD REDISTRIBUTIVA GLOBAL SISTEMA DE PRESTACIONES E IMPUESTOS
PORTIPO DE HOGAR (REDUCCION EN % DEL INDICE DE GINI, 2017)

Hogar sin hijos a cargo 44,2 49,0 51,9 48,5 38,1
Hogar con hijos a cargo 23,8 26,1 31,3 32,8 39,6
TOTAL HOGARES 41,4 41,4 46,9 42,9 38,1

Fuente: EUROMOD H 1.0+.
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desigualdad entre los hogares con hijos dependientes. La
Figura 8 muestra la capacidad redistributiva de las pensio-
nes contributivas y el resto de las politicas de transferencias
en los mismos paises que la tabla anterior. Los resultados
muestran que si no tuviéramos en cuenta el papel de las
pensiones contributivas la capacidad redistributiva de nues-
tro sistema estaria alin mas lejos de los paises de la Union
Europea, lo que indica que, mas alla de las pensiones, la
redistribucion hacia las familias con hijos dependientes de
nuestro sistema de prestaciones e impuestos es muy redu-
cida. El resto de las prestaciones tienen un papel limitado

en la distribucién de los ingresos de los hogares con meno-
res. La principal caracteristica diferencial, especialmente en
Espana, es que otras politicas de transferencias, como las
prestaciones por desempleo u otras de caracter general,
reducen soélo 10 puntos porcentuales la desigualdad de in-
gresos en los hogares con hijos a cargo, siendo este efecto
solo menor en Italia (un 76 por ciento). En el Reino Unido,
Francia y Alemania las otras prestaciones distintas de las
pensiones contributivas reducen la desigualdad de rentas
de los hogares con hijos mucho més que en Espana, siendo
el doble en Francia y el triple en el Reino Unido.

FIGURA 8. CAPACIDAD REDISTRIBUTIVA DEL SISTEMA DE PRESTACIONES POR POLITICAS Y
PORTIPO DE HOGAR EN CINCO PAISES DE LA UNION EUROPEA. (INDICE DE GINI, 2017)

PENSIONES CONTRIBUTIVAS

Espana

Italia

m Hogares SIN hijos

OTRAS PRESTACIONES

Espana

Italia

m Hogares SIN hijos

Fuente: EUROMOD H 1.0+.

Alemania Francia Reino Unido
m Hogares CON hijos
Alemania Francia Reino Unido

m Hogares CON hijos
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TABLA 2. CAPACIDAD GLOBAL DEL SISTEMA DE PRESTACIONES E IMPUESTOS PARA REDUCIR

LA POBREZA PORTIPO DE HOGAR EN CINCO PAISES EUROPEQS, 2017

0 N
JEelele

Hogares sin hijos 48,9 174 64,4
Espana Hogares con hijos 35,5 28,0 21,2
TOTAL HOGARES 43,1 22,0 48,9
Hogares sin hijos 48,0 14,9 69,0
Italia Hogares con hijos 270 21,7 19,7
TOTAL HOGARES 39,4 176 55,3
Hogares sin hijos 45,1 12,6 72,2
Francia Hogares con hijos 22,5 12,6 44,2
TOTAL HOGARES 34,8 12,6 63,9
Hogares sin hijos 45,9 14,7 68,0
Alemania Hogares con hijos 173 12,5 278
TOTAL HOGARES 35,7 13,9 61,1
Hogares sin hijos 35,8 16,0 55,4
Reino Unido Hogares con hijos 35,8 17.8 50,4
TOTAL HOGARES 35,8 16,8 53,1

Fuente: EUROMOD H 1.0+.

Los resultados son muy similares si en lugar de analizar
el impacto del sistema sobre la desigualdad de ingresos
lo que se valora es su eficacia para reducir las tasas de
riesgo de pobreza por tipos de hogar. Tal como puede
comprobarse en laTabla 2, tanto en Espafa como en ltalia
el sistema de prestaciones e impuestos reduce poco el
riesgo de pobreza de los hogares con nifios y nifas, con
22y 19 puntos porcentuales, respectivamente. Tales cifras
son inferiores a la de Alemania (27 puntos) y se sitlan
muy lejos de las de Francia y Reino Unido (44 y 50 puntos
porcentuales, respectivamente). B
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3. REFORMAS PARA PREVENIR EL
IMPACTO DE LA PANDEMIA

PARECE IMPRESCINDIBLE
INVOLUCRAR ACTIVAMENTE A LAS
CC.AA. PARA GARANTIZAR QUE NO
REDUZCAN SUS RECURSOS CONTRA
LA POBREZA UNA VEZ QUE SE HA
PUESTO EN MARCHA EL IMV.

i. §Qué politicas se han disefado en los ultimos meses
para prevenir el impacto de la pandemia?

El impacto de la pandemia de la COVID-19 ha impulsado
algunas politicas de contencién de la caida de ingresos
de las familias y ha acelerado algunas reformas pendien-
tes del sistema de prestaciones e impuestos espanol. Por
un lado, el veloz crecimiento de las necesidades sociales
como consecuencia de la pandemia ha hecho que se ha-
yan disefado varios paquetes de medidas para combatir la
reduccioén de los ingresos de las familias, que han apoyado
a distintos colectivos laborales muy sensibles a los efec-
tos econdémicos del confinamiento.

Las principales medidas del gobierno para proteger a los
mas vulnerables se podrian clasificar en dos tipos: me-
didas de apoyo indirectas y medidas de apoyo directas.
Las primeras han consistido en revisiones de la normativa
que evitan el corte de los suministros basicos por impago
(electricidad, gas, agua y telecomunicaciones) y la amplia-
cion bono social a un mayor nimero de colectivos socia-
les, junto a moratorias automaticas en el pago de hipote-
cas y diversas ayudas a inquilinos vulnerables junto con la
ampliacion de la moratoria de algunos créditos. Muchas
de estas medidas indirectas para prevenir el aumento de
la pobreza y la desigualdad basan su cobertura en una nue-
va definicién de hogar vulnerable que permite a hogares
en situacion de pobreza severa beneficiarse de moratorias
de pago de alquiler e hipoteca, recibir transferencias pun-
tuales para el pago de la vivienda o acceder al bono so-

cial que reduce el coste de la luz?. Estas medidas estaban
orientadas a evitar algunos de los efectos méas dramaticos
de la crisis de 2008, como la multiplicacién de los desahu-
cios o la suspensiéon de suministros basicos. El principal
problema hasta ahora ha sido el retraso en la concesiéon
durante la pandemia, que pueden haberlas hecho menos
efectivas de lo que seria deseable. Se trata, ademés de
medidas de emergencia, necesariamente transitorias, que
no pueden dar respuesta permanente a problemas de na-
turaleza estructural.

La principal medida directa que se ha disefado en los ul-
timos meses es el Ingreso Minimo Vital (IMV), cuyo ob-
jetivo principal es que toda la poblacion vulnerable pueda
mantener un nivel de vida digno y asi prevenir el aumento

LA NORMA DEL IMV DEJA ALGUNOS
ASPECTOS AUN SIN RESOLVER,
ENTRE LAS QUE CABRIA DESTACAR
EL ENCAJE DE LAS PERSONAS

EN SITUACION ADMINISTRATIVA
IRREGULAR, LAS PERSONAS
JOVENES EMANCIPADAS MENORES
DE 23 ANOS, LAS FAMILIAS

QUE VIVEN EN HABITACIONES
COMPARTIENDO LA VIVIENDA CON
MAS DE DOS FAMILIAS Y EL PAPEL
DE LA VINCULACION AL EMPLEO

A PARTIR DE LA OBLIGACION DE
CONSTAR COMO DEMANDANTE DE
EMPLEO.

2 Real Decreto 11/2020 en el que se define hogar vulnerable como hogares de baja renta o con activos en desempleo o ERTE cuya renta
disponible esta por debajo de 3 veces el IPREM para adultos, con aumentos de 0,1 veces por menor dependiente y 0,15 si es un hogar
monoparental. También se considera hogar vulnerable a aquellos en los que el coste de alquiler de la vivienda unido a los costes de sumi-

nistros basicos supera el 35% de los ingresos totales netos del hogar.
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de las ya muy altas tasas de riesgo de pobreza. Esta po-
litica es la més relevante en cuanto a cuantia y, conviene
recordar, forma parte de una politica de reforma del siste-
ma de ingresos minimos que debe ser el soporte basico
en la red de proteccion social de cualquier pafs desarro-
llado. Desgraciadamente, mucho antes de la pandemia,
hace ya més de tres décadas, el modelo espanol de ren-
tas minimas presentaba tres problemas importantes: un
alto grado de desigualdad territorial, una baja intensidad
protectora y una cobertura muy limitada. El IMV trata de
combatir estos problemas.

Desde la puesta en marcha de esta nueva prestacion se
hanidentificado algunos problemas en su implantacion que
tienen que ver con procesos de concesion lentos y alguna
falta de coordinacion de la prestacion con las rentas mini-
mas de la CCAA. Ambas dificultades tienen que ver con la
premura con la que se puso en marcha el programa ante la
emergencia de grandes necesidades sociales, sin contar
en el momento de su puesta en marcha con un suficiente
desarrollo de los centros de gestion de las solicitudes de
la Seguridad Social, que es la administracion responsable
de esta nueva prestacion. Un factor claramente limitativo
de la eficacia de las ayudas es la insuficiente coordinacion
tanto con las Comunidades Auténomas y las corporacio-
nes locales como con el tercer sector. La falta de acuerdos
explicitos hace que podamos anticipar comportamientos
muy dispares entre los gobiernos regionales, que pueden
ampliar las desigualdades que ya existian antes del naci-
miento del IMV. Aunque las CC.AA. estan decidiendo sus
nuevas estrategias, la imposicién en algunas de criterios
mas restrictivos para acceder a sus prestaciones vy la obli-
gatoriedad que han impuesto de solicitar previamente el
IMV hace facil prever que, dada la falta de compromisos
firmados, algunas regiones optaran por reducir o trasvasar
a otros sectores los fondos destinados hasta ahora a los
programas de rentas minimas.

Estos problemas deben ser atajados para que realmente
el programa sea efectivo. Parece imprescindible involucrar
activamente a las CC.AA. para garantizar que no reduzcan
SUs recursos contra la pobreza una vez que se ha puesto
en marcha el IMV, de manera que con sus presupuestos
complementen la prestacion para atender las necesidades
de los perceptores y refuercen las medidas de insercion
sociolaboral que deben acompanar a la garantia de ingre-
s0s. Esto permitiria a muchos perceptores acceso a unos
servicios reforzados, la participacion en itinerarios de for
macion laboral de calidad y ayudaria a aumentar la disponi-
bilidad de guarderias y de otros servicios que mejoren su
conciliacion entre la vida personal y laboral.

Como indica un reciente estudio de FOESSA (2020) la nor
ma del IMV deja algunos aspectos aun sin resolver, entre
las que cabria destacar el encaje de las personas en situa-
cién administrativa irregular, las personas jéovenes emanci-

NUESTRO SISTEMA NECESITA,
ADEMAS, POLITICAS CENTRADAS
EN LAS FAMILIAS CON HIJOS A
CARGO QUE AYUDEN A CUBRIR LOS
COSTES DE LA CRIANZA.

padas menores de 23 anos, las familias que viven en habita-
ciones compartiendo la vivienda con mas de dos familias y
tampoco deja aun claro el papel de la vinculacion al empleo
a partir de la obligacién de constar como demandante de
empleo. En este sentido se subraya que existe un colecti-
Vo importante de personas que por sus circunstancias -por
ejemplo, las enfermedades crénicas- no pueden trabajar y
tienen riesgo de no poder acceder a la prestacion.

Segun los célculos del Ministerio de Inclusién, Seguridad
Social y Migraciones, el IMV llegard a 850.000 familias
(2,3 millones de personas) que viven en situacion de po-
breza extrema. Su cobertura triplicaria, asi, la proteccion
que ofrecian las rentas minimas autonémicas en 2018,
pues segun el ultimo Informe de Rentas Minimas del Mi-
nisterio de Sanidad estas Ultimas llegaron a unas 680.000
personas en toda Espafa. Las primeras familias que han
recibido el IMV de oficio en el mes de junio han sido ho-
gares que ya recibian la prestacién por hijo a cargo de la
Seguridad Social. Son unos 80.000 hogares en los que
viven méas de 250.000 personas y que tenian ingresos ex-
tremadamente bajos. La ayuda media por hogar ha sido
de unos 430 euros. Segun los ultimos datos del Ministerio
de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones actualmente
(a fecha de septiembre 2020) unos 86.000 hogares en los
que viven unas 280.000 personas (méas del 50% menores
de edad) ya perciben el Ingreso Minimo Vital, del que se
han abonado 3 néminas (junio, julio y agosto).

ii. El papel del Ingreso Minimo Vital y de los impuestos
y las prestaciones familiares para prevenir el previsible
aumento de la pobreza infantil

El IMV se ha disefiado de manera que la politica tiene en
cuenta de modo especifico las mayores necesidades de
ingresos de las familias con hijos dependientes vy, en par
ticular, de las familias monoparentales con un solo adulto
(en un 80 por ciento encabezadas por mujeres), ofrecien-
do mayores cuantias para los miembros del hogar distin-
tos de la persona titular de la prestacion que en promedio
de las rentas minimas autonémicas. Hay que recordar que
la tasa de riesgo de pobreza de estos hogares en Espa-
Aa es muy alta. En 2019, practicamente uno de cada dos
hogares monoparentales estaba en riesgo de pobreza
(43%). Se espera, por tanto, que el IMV beneficie espe-
cialmente a estos hogares y también a los hogares con
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FIGURA 9. CUANTIAS DE LAS RENTAS MINIMAS EN LA UNION EUROPEA, 2018
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Fuente: Elaboracion propia a partir de MISSOC Comparative Tables Database (Comisién Europea).
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EN LA MAYORIA DE LOS PAISES

DE NUESTRO ENTORNO LA

CRIANZA DE LOS NINOS Y NINAS

SE CONCIBE COMO UNA TAREA
COMPARTIDA POR LAS FAMILIAS Y
EL ESTADO, PORQUE PARECE CLARO
QUE LA SUPERVIVENCIA DE LOS
ESTADOS DE BIENESTAR SE HA DE
FUNDAMENTAR EN LA SOLIDARIDAD
INTERGENERACIONAL.

dos adultos y niflos y nifas a cargo. Su disefio supone que
cualquier hogar con ingresos por debajo de un umbral de
renta que depende de sus necesidades (segun el nimero
de adultos y nifos y nifas a cargo) complementen sus
ingresos laborales con una prestacién hasta ese umbral
minimo. Es dificil todavia conocer el nivel de garantia de
efectividad de la politica porque aliin no se ha publicado su
desarrollo reglamentario.

Un aspecto positivo respecto a las cuantias que hasta
ahora ofrecian en promedio las CC.AA. es que los com-
plementos por cada menor de edad son mayores que
los establecidos en los programas regionales. Estos, sin
embargo, siguen quedando alejados de los que ofrecen la
mayoria de los paises de la Union Europea de renta alta.
Tal como muestra la Figura 9, la posicion de Espafa en el
ranking de paises empeora visiblemente cuando se pasa
de las cuantias correspondientes a las personas solas a las
establecidas para otros tipos de hogar con menores®. El
IMV supone, en cualquier cosa, una mejora en cuanto a la
suficiencia de la prestacion respecto a la situacion actual.

Es importante destacar que el IMV es una politica de
transferencias para hogares en situacion de pobreza se-
vera y beneficiara a muchas familias con hijos a cargo por
debajo del umbral de la pobreza, pero es solo un primer
escaldon para rebajar las situaciones de vulnerabilidad de
los hogares con nifios y nifas en Espana. Cabe destacar
que los indicadores de adecuacién del nuevo IMV segui-
ran siendo insuficientes. Una familia compuesta por una
pareja y dos hijos recibirfa una prestacién un 45% inferior
al umbral de pobreza para ese tipo de hogar.

Nuestro sistema necesita, ademas, politicas centradas en
las familias con nifos y ninas que ayuden a cubrir los cos-

tes de la crianza. Una amplia mayoria de los paises euro-
peos tienen una prestacion universal por hijo como pago
mensual a las familias con hijos a cargo hasta que cumplen
los 18 anos. Un tercio de los paises fija la edad limite en los
16 anos y en algun caso aislado la percepcion se puede pro-
longar hasta los 20 afos. Ademas, en casi todos los paises
con sistemas de prestaciones universales por hijo se alarga
el periodo de cobro si se realizan estudios posteriores al pla-
zo fijado, con criterios bastante heterogéneos -entre los 19
y los 27 afos- y en muchos de ellos no hay limite de edad
si los hijos estéan incapacitados para la actividad laboral. En
la mayoria de los paises de la UE —més de dos tercios— este
tipo de prestacion no varia en ninguna medida con la renta,
aunque si lo hace con la edad de cada hijo y con su numero.
Hay paises que también reconocen la necesidad especial
de proteccion de familias en situacion de desempleo como
criterio para aumentar la prestacién general, aunque esto
sucede en menor medida que la consideraciéon de la mono-
parentalidad como riesgo ahadido.

En la mayoria de los paises de nuestro entorno la crian-
za de los nifos y nifas se concibe como una tarea com-
partida por las familias y el Estado, porque parece claro
que la supervivencia de los Estados de bienestar se ha
de fundamentar en la solidaridad intergeneracional, por
la que los trabajadores en activo sustentan a la poblacion
que no puede trabajar. En consecuencia, los Estados de-
ben proporcionar una red de proteccion que sea capaz de
garantizar el crecimiento de la poblacion y de disminuir la
proporcion de ninos y nifas que crecen en situaciones de
pobreza, con el fin de mantener la inversién necesaria que
asegure la calidad futura del capital humano.

Centrando la discusién en las politicas familiares especi-
ficas, existe una clara relacion positiva entre el riesgo de
pobreza infantil y el esfuerzo econémico publico de cada
pais en prestaciones familiares (Canté y Sobas, 2020). Los
paises de la Unién Europea que tienen tasas de riesgo
de pobreza infantil altas son también, en general, aquellos
que realizan un menor esfuerzo presupuestario en trans-
ferencias dirigidas a las familias. Dinamarca, por ejemplo,
con un alto nivel de gasto en prestaciones familiares (3,5
puntos de PIB) consigue tener la tasa de riesgo de pobre-
za infantil méas baja del continente, mientras que Espana,
cuyo gasto es inferior a la mitad del danés (1,3 puntos de
PIB) soporta una de las tasas de riesgo de pobreza infantil
més elevadas.

El diseno de las politicas que tratan de promover una
mayor redistribucion de los ingresos por tipologias fami-
liares y mantener las tasas de pobreza infantil a niveles
bajos es distinto segun los paises y los modelos de Esta-

3 Como los ultimos datos disponibles para los paises europeos eran de 2018, para poder comparar el IMV con los programas de esos

paises se han ajustado las cuantias de la nueva prestacion con el IPC.
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dos del bienestar, aunque hay muchas coincidencias en
algunos aspectos clave. De los 28 paises que componen
la UE en 2019, 17 cuentan con prestaciones universa-
les por hijo que consisten en transferencias periddicas
de diversas cuantias y que normalmente dependen de
la edad del menor o de la composicion del hogar. Segun
la cuantia es posible hacer tres grandes agrupaciones:
en la primera estarian los cinco paises con prestaciones
mas generosas, que tienen transferencias mensuales
superiores a los 110€ (Luxemburgo, Alemania, Austria,
Irlanda y Francia); en la segunda se encontraria el grupo
mas amplio, con ocho paises con prestaciones entre 95€
y 70€ mensuales (Dinamarca, Reino Unido, Suecia, Bél-
gica, Finlandia, Paises Bajos y Estonia); un ultimo grupo
incluiria a los cinco paises con ayudas mas pequenas,
en su mayoria del este de Europa, que no llegan a los
70€ (Hungria, Lituania, Eslovaquia, Letonia y Rumania).
En paises como Alemania, Austria, Bélgica, Francia o
Reino Unido la ayuda universal se combina con diversas
prestaciones focalizadas como apoyo adicional a las fami-
lias con menos recursos. En el caso de Francia y Austria,
estas prestaciones focalizadas se concentran en los co-
lectivos més vulnerables a la pobreza, como las familias
numerosas o las monoparentales. Por su parte, Paises
Bajos y Finlandia tienen también algunas prestaciones
focalizadas para cubrir determinados gastos clave, como
los médicos o los de cuidado de los hijos.

Doce de los diecisiete paises con transferencias mone-
tarias universales las complementan con deducciones
fiscales en el impuesto sobre la renta personal. Esto es
aun mas comun en aquellos que soélo tienen prestaciones
focalizadas, donde estas deducciones tienen el objetivo
de complementar las rentas de las familias con hijos que
no reciben la prestaciéon por hijo porque su nivel de renta
supera el umbral de ingresos. De estas politicas fiscales
se puede beneficiar todo contribuyente que tenga algun
menor dependiente a cargo, excepto en Eslovaquia, Esto-
nia y Croacia, donde existen restricciones segun los ingre-
sos y el tipo de hogar. Cabe mencionar el caso especial de
Alemania, que si bien no cuenta estrictamente hablando
con una deduccién por menor a cargo permite que los ho-

EN ESPANA, LAS DESGRAVACIONES
FISCALES, TANTO LAS ESTATALES
COMO LAS AUTONOMICAS, SON UNA
PARTE IMPORTANTE DEL SISTEMA DE
AYUDAS A LA INFANCIA.

DADO QUE LA GRAN PARTE DE

LOS HOGARES SITUADOS POR
DEBAJO DEL UMBRAL DE LA
POBREZA ESTAN EXENTOS DE
TRIBUTAR EN EL IMPUESTO, ESTAS
DESGRAVACIONES NO TIENEN
PRACTICAMENTE INCIDENCIA EN LA
POBREZA INFANTIL.

gares elijan entre la ayuda universal como transferencia
monetaria o como deduccién fiscal.

Once paises de la UE basan el régimen de ayudas a la
infancia en politicas monetarias focalizadas para las fami-
lias con ingresos mas bajos; Italia, Eslovenia, Grecia, Mal-
ta, Croacia, Polonia, Chipre, Portugal, Bulgaria, Republica
Checay Espana“. Es importante subrayar que, como suce-
de en la Republica Checa, si estas prestaciones tienen un
umbral de renta alto para su acceso pueden tener efectos
redistributivos similares a los de una prestacion universal
y ser muy eficaces en la lucha contra la pobreza.

En contraste, si ese umbral es bajo, tal como sucede en
Italia y Espafa, su eficacia puede ser reducida a pesar de
su relativamente alta cuantia, como es el caso de ltalia
(Matgasanis et al. 2006; Avram y Militaru, 2015). Hay pai-
ses, como Eslovenia, que no tienen un Unico umbral de
ingresos sino varios y reducen la cuantia de la prestacién
a medida que los ingresos familiares aumentan. La presta-
cién por hijo a cargo (PHC) espafiola era hasta la introduc-
cion del nuevo Ingreso Minimo Vital (IMV) la més baja del
continente y su reforma de 2019, aunque fue un paso en
la buena direccién, no consiguio situarla en mejor posicion
(Canto y Sobas, 2020).

En Espana, las desgravaciones fiscales, tanto las estatales
como las autondmicas, son una parte importante del sis-
tema de ayudas a la infancia. Los trabajos que han analiza-
do la relevancia econémica de las diferentes politicas fami-
liares de caracter monetario en nuestro pais muestran que
la politica de mayor peso econémico es, precisamente, la
de desgravaciones por hijo en el impuesto sobre la renta
y no, como se podria pensar, las prestaciones monetarias.
Como consecuencia, dado que la gran parte de los hoga-
res situados por debajo del umbral de la pobreza estan
exentos de tributar en el impuesto, estas desgravaciones
no tienen practicamente incidencia en la pobreza infantil.

“Malta y Chipre tienen un sistema de prestaciones que se acerca al universal, con pagos decrecientes segun aumenta el nivel de renta.
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TABLA 3. BENEFICIARIOS, GASTO PRESUPUESTARIO ANUALY PESO EN EL GASTO SOCIAL DE

DISTINTAS POLITICAS FAMILIARES, 2019

PRESTACIONES FAMILIARES PERIODICAS

Prestacion por hijo a cargo Beneficiario 0 anua % total GASTO SOCIA

Menores de 18 afios 1.223.482 487 0,17%

sin discapacidad

Meno.res de 1.8 anos 131.113 124 0,04%

con discapacidad

H.IJOS > 1.8 anos con 198.446 1.099 0,39%

discapacidad

Total 1.553.041 1.710 0,60%

Prestacion por nacimiento

(numerosas, monoparentales

y madres discapacitadas)

Familias 25.112 26 0,009%
DEDUCCIONES FISCALES*

Deduccién madres trabajadoras (< 3 anos a cargo) 846.244 766

Deduccién familia numerosa con discapacidad 1.113.949 1094

Deduccién familia numerosa 727087 706

Deduccién descendiente con discapacidad 330.708 327

Deduccién ascendiente con discapacidad 49.250 52

Deduccién ascenciente con 2 hijos 6.904 7

Minimo por descendientes IRPF 7957633 4.600

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Ministerio de Trabajo y Economia Social (2019) y SEEPROS (2018). El célculo del coste pre-
supuestario del minimo por descendientes se aproxima a partir de la media de desgravacion que indica la AEAT y el tipo minimo aplicable.

* Ejercicio 2018

Teniendo en cuenta las diferencias en la legislacion auto-
ndémica tanto en la cuantia como en los tipos aplicables al
célculo de estas desgravaciones, sélo los contribuyentes
con tres hijos a cargo menores de 3 afos consiguen un
ahorro fiscal mensual cercano a los 100 euros. Lo més ha-
bitual es un ahorro fiscal de unos 40 euros por hijo al mes
cuando superan los 3 anos. Es importante sefalar que, al
no ser una deduccién reembolsable, no tiene efecto sobre
la renta disponible de los hogares con hijos méas pobres.

Durante el periodo de crecimiento econdémico previo a la
crisis de 2008, las Comunidades Auténomas desarrollaron
un importante numero de prestaciones condicionadas por
hijo, adicionales a la PHC, que llegaron a tener un impor
tante numero de perceptores en comunidades como Ca-
talufa, Asturias o Cantabria. Sin embargo, la llegada de la
recesion hizo que la mayoria de ellas fuesen recortadas o
eliminadas (Cant6 et al., 2014). Sélo ocho Comunidades
Auténomas® mantienen algunas prestaciones monetarias

5 Las CC:AA son: Andalucia, Aragon, Cantabria, Castilla la Mancha, Cataluna, Extremadura, Galicia y Pais Vasco.
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FIGURA 10. RELACION ENTRE LA CUANTIA DE LA PRESTACION POR HIJOY LA RENTA MEDIANA

EN LOS PAISES DE LA UNION EUROPEA, 2017
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por hijo paralelas a las estatales. En su mayoria, estas ayu-
das van dirigidas a familias numerosas o a partos o adop-
ciones multiples, estando, habitualmente, condicionadas
a los ingresos familiares.

Cabe destacar la politica universal que se implanté en el
Pais Vasco en 2006, al ser la Unica que no condiciona su
percepcién a los ingresos bajos, aunque su cuantia de-
pende de los ingresos del hogar y oscila entre 400 y 900
euros anuales segun se clasifique en el nivel més alto
o en el mas bajo, respectivamente. En esta comunidad,
una familia con hijos a su cargo percibe, como minimo,
400 euros anuales por hijo, mientras que en otros te-
rritorios del pais los hogares con ingresos superiores al
umbral de la PHC (aproximadamente 12.700 euros anua-
les para hogares con un hijo), y ahora en 2020 del IMV,
no perciben ningun tipo de ayuda directa por hijo. Sélo si
se tributa en el IRPF y se tiene cuota suficiente puede
deducirse la cuantia que le corresponde por el minimo
por descendientes.

De los instrumentos de caracter estatal en Espana, el mi-
nimo por descendientes del IRPF es el mas importante
en términos de beneficiarios, tal como indica la Tabla 3.
Segun los datos mas recientes, lo recibieron mas de 7
millones de contribuyentes, lo que confirma la idea de que
es el eje fundamental del sistema espafol de ayudas a las
familias. El gasto anual de esta politica supone unos 4.600
millones de euros, méas de dos veces mas que el gasto
en prestaciones familiares periédicas a las familias de me-
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nores ingresos. Otras desgravaciones fiscales ligadas a
la familia, como la deduccién de las madres trabajadoras,
la deduccion por familia numerosa o la de descendientes
suponen una cuantia presupuestaria muy inferior, todas
ellas por debajo de los 1.000 millones de euros, la cuarta
parte de lo que supone la deduccion ligada al minimo por
descendientes.
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Los trabajos que abordan evaluaciones de eficacia y efi-
ciencia de las politicas publicas son aun escasos en Es-
pafa, seguramente por una falta de cultura de evaluacién
en la administracién publica espafola. En consecuencia,
los que centran su analisis en el bienestar infantil son
practicamente inexistentes. Hasta hoy, sélo conocemos
dos trabajos en los que se llevan a cabo evaluaciones
econdmicas y distributivas de los efectos que tendrian
distintas politicas publicas de caracter fiscal o de transfe-
rencias sobre el bienestar de la infancia en Espafa, que
son Canté et al. (2014), Canté y Ayala (2014) y Canto y
Sobas (2020). Estos estudios presentan evaluaciones de
los efectos redistributivos y de reduccion de la pobre-
za que tendrian distintos disefios de politicas sobre la
pobreza infantil, aunque con distintas propuestas como
marco basico. El primero analiza las implicaciones distri-
butivas de las politicas disefadas por las Comunidades
Auténomas durante la corta etapa expansiva antes de
la llegada de la recesion en 2008. El segundo, como se
acaba de senalar, es una evaluacién del impacto sobre las
tasas de pobreza infantil de la implantacion de distintas
politicas de prestacion por hijo similares a las existentes
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EL IMPUESTO SOBRE LA RENTA
EN ESPANA TIENE MUY POCA
INCIDENCIA SOBRE LA POBREZA
INFANTIL, A PESAR DE SU PAPEL
CENTRALEN LAS POLITICAS
FAMILIARES.

en otros paises de nuestro entorno teniendo en cuenta
la estructura integral de nuestro sistema de prestacio-
nes e impuestos. El tercero es, de nuevo, una evaluacién
de impacto, més actualizada, que evalla el impacto de
la reforma de la PHC de 2019 junto con varias opciones
de politicas de prestaciones focalizadas y una prestacién
universal tributable y no tributable. Como se puede apre-
ciar en la Figura 10, la PHC espafnola tenia una cuantia
extremadamente baja en relacion con la renta mediana
del pais, muy lejos de las cuantias de cualquier pais euro-
peo. Nuestra prestacion suponia en 2017 un 2 por ciento
de la renta mediana mientras que en la media de la UE
28 esa cuantia se acercaba al 6 por ciento, lo que era
practicamente el triple.

Como subrayan varios autores, antes de la crisis de
2008 hubo una cierta etapa expansiva, que, aunque no
corrigié sustancialmente la divergencia en los niveles de
gasto social en familia, puso en marcha algunas politicas
relevantes para la correcciéon 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 y la
introduccién de severas medidas de ajuste fiscal frustra-
ron drasticamente este avance, consolidandose el esce-
nario anterior de una inversion de recursos publicos en la
infancia nitidamente inferior —un 35% menos- a la de los
paises de la Eurozona.

Los resultados de estos estudios inciden en que la limi-
tada inversion de recursos publicos en la infancia no sig-
nifica, sin embargo, que las politicas publicas en general
no tengan incidencia sobre la pobreza infantil. Su peso
en las rentas de los hogares crecié notablemente con la
crisis, si bien mas por la caida de las rentas primarias de
los hogares que por un aumento de la intensidad protec-
tora del sistema. Después de la recesion una proporcion
creciente de hogares con nihos se ha ido quedando sin
cobertura econémica, al haber agotado el derecho a pres-
taciones vinculadas a la participacién anterior en el mer
cado de trabajo. Las prestaciones generales del sistema,
en cualquier caso, reducen casi un tercio de la pobreza
infantil, con un efecto especialmente relevante de las de
caracter universal.

Los estudios especializados también concluyen que el
impuesto sobre la renta en Espafia tiene muy poca in-
cidencia sobre la pobreza infantil, a pesar de su papel
central en las politicas familiares. Esto no significa que
en el debate sobre las posibles reformas de la interven-
cion publica para corregir la pobreza infantil los cambios
en el impuesto no tengan relevancia. Se podrian reforzar
algunos de sus elementos més favorecedores de las fa-
milias con bajas rentas vy, sobre todo, habria que ligar las
posibles reformas en las prestaciones a mejoras de la ca-
pacidad recaudatoria del impuesto que fueran, ademas,
progresivas.

Dado que en Espafa las desgravaciones fiscales, tanto las
estatales como las autonémicas, son una parte importan-
te del sistema de ayudas a la infancia seria recomendable
revisar su disefo de cara a favorecer también a las familias
que no llegan a los umbrales minimos de declaracion. De
los instrumentos de cardcter estatal, el minimo por des-
cendientes del IRPF es el més importante en términos
de beneficiarios y gasto, ya que lo recibieron mas de 7
millones de contribuyentes, convirtiéndose en el eje fun-
damental del sistema espafol de ayudas monetarias a las
familias (Canté y Sobas, 2020). Esta deduccién no es re-
embolsable por lo que la mayor parte de los hogares situa-
dos por debajo del umbral de la pobreza estan exentos de
tributar en el impuesto y estas desgravaciones no tienen
practicamente incidencia en el riesgo de pobreza infantil.
Cambiar esto y complementar las prestaciones focaliza-
das como el IMV con pagos similares a las deducciones
fiscales de los que tributan en el IRPF (deducciones fis-
cales reembolsables) serfa un importante paso adelante
que permitiria abordar de forma coherente la proteccion
de las familias con hijos, aumentando su capacidad redis-
tributiva. Consideramos que esta es una meta idénea a la
que aspirar progresivamente y que debe formar parte de
la agenda politica.

En cualquier caso, las tres vias de actuacion mas inmedia-
tas, convertir las deducciones por hijo del IRPF en reem-
bolsables, aumentar la cuantia de la prestacién por hijo a
cargo y aumentar el limite de renta para cobrarla no son
novedosas en el marco comparado. Como guia para dise-
Aar prestaciones familiares més eficaces que las actuales
y cuyo coste presupuestario sea asumible, Canté y Sobas
(2020) han evaluado la eficacia y la eficiencia de varias re-
formas que mejoran la cuantia y la cobertura de la PHC.
Dos de ellas consisten en reformar la PHC manteniendo la
condiciéon de ingresos: una aumenta sélo la cuantia de la
prestacion hasta 145,5 euros mensuales (se multiplica la
cuantia por seis) y la otra lo hace sélo hasta 97 euros men-
suales (se multiplica la cuantia por cuatro) pero lo combina
con un incremento de la cobertura al subir el umbral de in-
gresos a 20,000 euros. La tercera es una politica universal
adicional (tributable o no) de cuantia similar.
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POSIBLES REFORMAS DE LA PRESTACION POR HIJO A CARGO (PHC)

Cuantia

Coste (millones)

Umbral de ingresos

PHC focalizada 145,5€ 12.700€ 2.800€
PHC focalizada 97€ 20.000€ 3.200€
PHC universal 100€ No hay 9.500€

REDUCIR EL NUMERO DE NINOS Y
NINAS POR DEBAJO DEL UMBRAL
DE LA POBREZA, LA PRESTACION
CONDICIONADA POR INGRESOS
(20.000 EUROS) DE UNA CUANTIA
DE 97 EUROS MENSUALES SERIA LA
MAS EFICIENTE EN TERMINOS DE
COSTE/EFICACIA.

Los resultados indican que hay varias politicas que tienen
una eficacia alta, ya que consiguen reducir el nimero de
ninos y ninas pobres a algo menos del 30 por ciento de
su nivel actual. Cada politica reduce en distinto grado el
porcentaje de la infancia por debajo del umbral de la po-
breza segun su edad y los tipos de familia en los que con-
viven. En general, una politica que aumentara la cuantia y
no tanto la cobertura reduciria més la pobreza en hogares
monoparentales y en familias numerosas que el resto de
posibles medidas. En contraste, las otras politicas reduci-
rfan algo mas la pobreza de menores en hogares con dos
0 varios adultos y uno o dos nifos y nifas.

Una politica que aumentara la cuantia y no tanto la cober
tura reduciria la pobreza de los menores de edad de todas
las edades practicamente por igual (un 6-7%). Este tipo
de politicas son particularmente efectivas para reducir la
intensidad de la pobreza entre las familias de dos adul-
tos con hijos mientras que las politicas que aumentan la
cobertura y las universales reducen mas esta intensidad
en los hogares con tres o mas hijos y en las familias mo-
noparentales. En contraste, las otras tres politicas redu-
cirian més el porcentaje de nifos y bifias por debajo del
umbral de la pobreza en los mayores de seis anos. Las
politicas universales serian las mas efectivas para reducir
el numero de nifos y nifas pobres que ya han llegado a la
adolescencia, con edades entre 13y 17 anos. Finalmente,
aumentar la PHC reduciria de forma importante la inten-
sidad de la pobreza de todos los menores de 12 afos,
mientras que las politicas que incrementan la cobertura

consiguen reducir méas la intensidad de los de menor
edad (0-3) y progresivamente menos la que sufren otros
ninos y ninas.

A medida que fuera aumentando el nimero de percepto-
res de la prestacion por hijo lo harfa también el coste de
cada reforma, lo que supone que las politicas universales
serian significativamente més costosas que el resto. En
todo caso, para valorar de forma ajustada los costes de
implantacién de cada una de ellas habria que calcular tam-
bién sus potenciales costes de control y administracién,
junto con la dimensién potencial del fraude en la condicién
de ingresos v la posible falta de acceso por las dificultades
practicas de solicitarlas.

A grandes rasgos, la politica mas cara seria la prestacion
universal de 100 euros mensuales que recibirian todos los
hogares con hijos menores de edad, 5,3 millones de ho-
gares, y que supondria un gasto adicional de unos 9.500
millones de euros al de la PHC actual (1.750 millones de
euros). Si esta prestacion universal tributase en el IRPF,
su coste serfa algo menor, unos 8.000 millones de euros.
Ambas politicas universales resultan ser mas adecuadas
si, ademas de reducir la pobreza infantil y su intensidad, se
pretende compensar a todas las familias por el coste de
crianza de los hijos, lo que, a medio plazo, podria redundar
en un aumento de la fecundidad.

Si el objetivo es reducir el nimero de nifos y nifas por de-
bajo del umbral de la pobreza, la prestacion condicionada
por ingresos (20.000 euros) de una cuantia de 97 euros
mensuales serfa la mas eficiente en términos de coste/efi-
cacia. Esta politica tendria un coste presupuestario modera-
do (incremento en otros 3.200 millones de euros del gasto
en politicas familiares) y seria la méas eficiente para reducir
el porcentaje de pobres: por cada mil millones de euros de
gasto se reduciria en 1,3 puntos el porcentaje de nifos y
ninas pobres y un 1 por ciento la intensidad de su pobreza.
Esta prestacion la recibirian 2,5 millones de hogares en los
que viven actualmente 9,5 millones de personas.

Si el objetivo principal es reducir la intensidad de la pobre-
za mas que el numero de ninos y nifas pobres, la poli-
tica mas eficiente en términos de coste/eficacia seria la
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prestacién condicionada por ingresos de unos 145 euros
mensuales por hijo. Esta politica tendria un coste presu-
puestario de unos 2.800 millones de euros y por cada
mil millones de euros de gasto reduciria en 0,8 puntos
el porcentaje de menores pobres y en un 2,6 por ciento
la intensidad de su pobreza. Esta prestacion la recibirian
1,6 millones de hogares en los que viven actualmente
6,3 millones de personas.

A medida que aumenta la cobertura de la prestacion por
hijo incrementando el umbral de la condicién de ingresos
lo hace también el coste de cada reforma, por lo que las
politicas universales son méas costosas que el resto y difi-
ciles de plantear en un escenario de recursos publicos tan

restringidos como el que impone la pandemia. En cual-
quier caso, estas politicas resultarian muy adecuadas si,
ademas de reducir la pobreza infantil y su intensidad, se
pretende, de nuevo, compensar a todas las familias por el
coste de crianza de los hijos, lo que, a medio plazo, podria
redundar en un posible aumento de la fecundidad.

Por ultimo, la Garantia Infantil europea®, que esté en de-
sarrollo actualmente, se presenta como una oportunidad
de reducir la pobreza infantil y eliminar la exclusion social
en Espana. En este proceso, que UNICEF lidera con otros
asociados, se estudiaran las medidas maés eficaces para
esta gran politica europea con &nimo de disefar las mejo-
res y mas eficaces intervenciones. |

5 La Garantia Infantil es una accién europea para abordar la pobreza infantil y la exclusién social que formara parte del Plan de Acciéon
del Pilar Europeo de Derechos Sociales y contribuird a la Estrategia Europea de Derechos de la Infancia. Antes del brote de COVID-19,
los datos de la UE mostraban que aproximadamente el 23,4% de los nifos en los Estados miembros de la UE27 estaban en riesgo de
pobreza o exclusion social. La Garantia Infantil incluye un enfoque especifico para nifos y nifas con discapacidades, tutelados, migrantes
o pertenecientes a colectivos marginados como el gitano. Ademas, tiene un fuerte enfoque de servicios de alta calidad como salud, edu-
cacion, vivienda y nutricion reconociendo que el bienestar incluye tanto el bienestar material como el acceso a un apoyo integral familiar
y oportunidades para su desarrollo humano.La UE planea incluir la Garantia Infantil en los presupuestos europeos de 2021-2027.
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3. CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

1. Espaina es uno de los paises de la Union Europea
con tasas de riesgo de pobreza infantil mas altas. En
2019 uno de cada tres nifos y niRas en nuestro pais esta
en riesgo de pobreza, lo que nos colocaba entre los pai-
ses mas afectados por este problema en la Unién Europea
antes de la pandemia de la COVID-19. El aumento de la
pobreza infantil durante la crisis de 2008 estuvo ligado a
la carencia de una red estable y potente de politicas publi-
cas de garantia de rentas que permitieran mantener unos
niveles minimos de ingresos cuando se producen grandes
caidas de rentas como consecuencia del dramético au-
mento del desempleo y de la precariedad laboral durante
un largo periodo de tiempo.

2. Los efectos de la pandemia sobre las familias pobres
con menores pueden ser muy negativos. Los primeros
resultados sobre el impacto efectivo del confinamiento en
Espana en el primer trimestre de 2020 apuntan a que el
impacto econdémico ha sido significativamente mayor en
los hogares con hijos a cargo que en el resto, lo que resul-
ta muy preocupante en cuanto a las consecuencias en el
medio y largo plazo. Principalmente, por el aumento que
puede suponer en la privaciéon material de los nifios en
una fase crucial de su desarrollo y también el alto riesgo
de cronificacién de estas situaciones de pobreza severa a
edades muy tempranas.

3. Es urgente revisar la respuesta de las politicas publicas,
sobre todo aquellas ligadas a ayudas monetarias de con-
ciliacion familiar que permitan el cuidado de la infancia
en hogares en los que los adultos tienen ingresos labora-
les muy bajos y alto riesgo de desempleo como son las
familias monoparentales y las familias numerosas. En
el actual contexto de la pandemia de la COVID-19, el grave
problema sanitario y econémico ha puesto de manifiesto
grandes desigualdades sociales y riesgos muy elevados
para los hogares con nifos. Las pérdidas de empleo y de
horas de trabajo y el consiguiente incremento de la pobre-
za y la vulnerabilidad econdmica se unen a los problemas
permanentes de muchas familias, que ya antes no tenian
capacidad de ahorro ni podian afrontar gastos imprevistos.

4. Las medidas de emergencia adoptadas para dar res-
puesta al rdpido aumento en las necesidades sociales
provocado por la pandemia pueden evitar la repeticion
de algunos de los efectos més negativos de la crisis de
2008 en los hogares con nifios y ninas, especialmente

los relacionados con la suspension de suministros basi-
cos y el acceso a la vivienda. No obstante, hay algunos
problemas que reducen su efecto positivo, como el re-
traso en los pagos y el complejo mantenimiento en
el tiempo de medidas transitorias frente a problemas
estructurales.

5. Existe una clara relacion positiva entre nivel de riesgo
de pobreza infantil y el esfuerzo econémico publico de
cada pais en prestaciones familiares. La mayor parte de
los paises con altos niveles de pobreza infantil en la Unién
Europea son también aquellos que realizan un menor es-
fuerzo presupuestario en estas transferencias. Espafa
tiene un nivel de gasto en politicas familiares lejos de
la media europea y es menos de la mitad del gasto
que dedican los paises con menores tasas de riesgo
de pobreza infantil. Parece claro que las prestaciones por
hijo en Espana son muy bajas, a pesar de que en 2019
se llevo a cabo una reforma aumentando su cuantia para
todos los perceptores y doblando la de aquellos hogares
con menores en pobreza severa, con ingresos por debajo
de un umbral aln mas bajo.

6. Si bien no es facil trazar un cuadro preciso de qué instru-
mentos de politica publica son los que consiguen ser los
mas virtuosos para reducir la pobreza y la desigualdad, los
estudios mas recientes concluyen que las prestaciones
por hijo a cargo (PHC) condicionadas por bajos ingre-
sos resultan ser mas efectivas para reducir la pobreza
infantil que las universales, sobre todo si su cuantia es
alta y el umbral de ingresos es medio-alto. Estas me-
didas, sin embargo, tienen desventajas relevantes, como
la mayor complejidad de su puesta en marcha por parte
de la administracion y los mayores costes de control, so-
bre todo para reducir el fraude en determinados colectivos
con prevalencia de ingresos del empleo por cuenta propia
o del capital, en los que la declaracion de ingresos a la
Administracion se diferencie mas de los ingresos reales
del hogar.

7. La pandemia si aceler6 la respuesta a un déficit estruc-
tural, como era la ausencia de una garantia de rentas co-
mun en todo el territorio. El IIMV acerca la experiencia
espanola a la de otros paises y puede tener efectos
positivos sobre la pobreza de los hogares con nifos.
No obstante, en su desarrollo se observan ya algunas
dificultades que pueden mermar su eficacia, como es la
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ausencia de acuerdos explicitos con las CC.AA. para que
éstas complementen la prestaciéon y no desvien los recur-
sos hacia otros programas o la falta de desarrollo de los
sistemas publicos de gestion de las prestaciones, que en
los primeros meses ha causado un tapon muy importante
en el acceso al programa. No hay que olvidar, ademas,
que el IMV, como otros programas de garantia de ingresos
solo alivian parcialmente el problema de la insuficiencia de
ingresos de las familias vulnerables.

8. La reduccion de la pobreza infantil se puede abordar
con prestaciones focalizadas, como el IMV y una PHC, y
deducciones fiscales reembolsables. El disefio especifico
de las politicas que promueven la mejor redistribucion de
ingresos por tipologias familiares y mantienen las tasas de
pobreza infantil a niveles bajos es distinto segun los paises
y los modelos de Estados del Bienestar, aunque encontra-
mos muchas coincidencias en algunos aspectos clave. De
los 28 paises que componen la Union Europea, 17 cuen-
tan con prestaciones universales por hijo que consisten en
transferencias periédicas por menor de edad de diversas
cuantias, que normalmente dependen de la edad o de la
composicion del hogar. Doce de ellos las complementan
con deducciones fiscales en el impuesto sobre la renta per
sonal. Esto es aun mas comun en aquellos que sélo tienen
prestaciones focalizadas, pues tiene el objetivo de comple-
mentar las rentas de las familias con hijos que no reciben

3. CONCLUSION Y RECOMENDACIONES

la prestacion por hijo porgue su nivel de renta supera el
umbral de ingresos.

9. En la mayoria de los paises de nuestro entorno la
crianza de los ninos y ninas se concibe como una tarea
compartida por las familias y el Estado, porque parece
claro que la supervivencia de los Estados de Bienestar se
ha de fundamentar en la solidaridad intergeneracional y los
trabajadores en activo sustentan a la poblacién que no pue-
de trabajar. En consecuencia, los Estados deben propor
cionar una red de proteccion fiscal y de transferencias que
sea capaz de garantizar el crecimiento de la poblacién y de
disminuir la proporcion de nifios que crecen en situaciones
de pobreza. Esto se puede abordar de forma coherente con
una mezcla de prestaciones focalizadas en la pobreza seve-
ra, como el IMV y una PHC. En los hogares con rentas bajas
que no reciben estas prestaciones y tampoco tributan en el
IRPF se podrian complementar sus ingresos con deduccio-
nes fiscales por hijo que fueran reembolsables.

10. La Garantia Infantil europea, que estd en estudio y
en disefo actualmente, se presenta como una oportunidad
para reducir la pobreza infantil y eliminar la exclusiéon social
en Espafa. En este proceso, que la Comision Europea lide-
ra con UNICEF y otros asociados, se estudiaran las medi-
das mas eficaces para esta gran politica europea con &nimo
de disefar las mejores y mas eficaces intervenciones. |
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