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Presentacion

Children are the world’s most valuable resource
and. its best hope for the future

(John F. Kennedy)

La primera vez que visité con mi padre la Ciudad Universitaria de Madrid, me llamo
la atencidn una estatua enfrente de las facultades de Medicina y Farmacia, representando un
joven sobre un caballo agachandose sobre una persona de mas edad y recogiendo una an-
torcha. Recuerdo que le pregunté a mi padre el significado de esa estatua: es la transmision
del saber de la vieja a la nueva generacion, me respondio.

No me di cuenta en ese momento que habia comprendido en qué consistia la transmi-
sion intergeneracional del conocimiento y por extension de todo lo relacionado con la con-
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tinuidad de una civilizacion. Kennedy dice que los nifios son la mejor esperanza de futuro.
Se podria afiadir incluso que no son la mejor esperanza, son la unica. No hay plan B a la
infancia.

La sociedad espafiola no es excepcion y las administraciones publicas complementan
la imprescindible labor a la que padres y madres se enfrentan diariamente para conseguir
que sus familias prosperen, y que sus hijos tengan las mejores oportunidades que les puedan
ofrecer. La situacion de la infancia no es homogénea, sino que hay tanta variedad como
familias, debido a la gran variedad de circunstancias, tanto de los progenitores como de cada
nifia y nifio. Las politicas publicas de proteccion y apoyo a la infancia también son muy
variadas en tipologia y nivel de la administracion que las lleva a cabo. En este nimero sobre
infancia de la Revista de Presupuesto y Gasto Publico, y a través de once articulos, se des-
cribe la situacion en Espafia de estas actuaciones publicas, sus logros y sus retos, con espe-
cial énfasis en la proteccion a la infancia frente a la pobreza.

El monografico comienza con un articulo sobre politicas de Estado frente a la pobreza
infantil presentado por Pau-Mari Klose, antiguo Alto Comisionado para la Pobreza Infan-
til, y Amparo Gonzalez Ferrer y Francisco Javier Moreno Fuentes, que formaron parte
de su equipo. En ¢l se detalla la evolucion reciente de las politicas de Estado en Espaiia,
teniendo en cuenta la persistencia de esta situacion de pobreza para menores de 18 afios,
tanto en términos absolutos —que en 2018 se situaba en el 26,8% de la poblaciéon en esa
franja de edad—, como relativos en comparacion con los paises de la Unién Europea (pe-
nultima del ranking UE, s6lo por delante de Rumania). Entre otros factores, el articulo atri-
buye la insatisfactoria situacion relativa, a una insuficiente inversion en infancia (1,3% del
PIB en Espaiia frente al 2,4% de media en la UE). Los autores consideran otro factor im-
portante para esta situacion insatisfactoria, el que las ayudas directas establecidas son apro-
ximadamente la mitad de eficaces en Espafia que, en la UE, en lo que se refiere a la reduc-
cion de la pobreza infantil. El articulo pone asimismo en valor la contribuciéon que la
investigacion universitaria, asi como la labor de entidades como Unicef, La Caixa o Cari-
tas-Fundacion Foessa han tenido en visibilizar y afrontar este problema. Finalmente, el ar-
ticulo describe las principales actuaciones que desde la Oficina del Alto Comisionado para
la lucha contra la pobreza infantil se ejecutan o impulsan para resolver la situacion.

Jorge Cardona Llorens, antiguo miembro del Comité de Derechos del Nifio de Na-
ciones Unidas, explica los cambios revolucionarios en el paradigma juridico de la Infancia
que supuso la aprobacion de la Convencion de los Derechos del Nifio (CDN) por Naciones
Unidas en 1989. Asi, el nifio deja de ser considerado objeto de proteccion y pasa a ser con-
siderado titular de derechos. El articulo explica el significado de la Convencion —el tratado
internacional mas ratificado hasta la fecha—, y las obligaciones en que incurren los Estados
por su firma. El autor desarrolla las medidas legislativas que se han llevado a cabo en Es-
pafia y las que quedarian por llevar a cabo para la implementacion correcta y completa de
la Convencion, entre las que se incluyen importantes desarrollos, atin pendientes, en la le-
gislacion autonémica.

Las politicas de proteccion a la Infancia en la Union Europea son explicadas por los
profesores Vicente Marban Gallego y Gregorio Rodriguez Cabrero. Para ello, describen
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las Recomendaciones emitidas por las instituciones europeas, especialmente la formulada
en 2013 sobre inversion en infancia. El articulo elabora las estrategias de desarrollo comu-
nitario de esta recomendacion y la valoracion de su impacto, que en 2017 la UE considera-
ba atn insuficiente por la necesidad de crear circulos virtuosos entre garantia de rentas,
acceso a servicios esenciales e integracion laboral. Los autores revisan la efectividad de la
aplicacion de la estrategia europea sobre infancia en Espafla, mostrando el camino recorrido,
asi como las dificultades de nuestro pais en cumplir con la denominada Estrategia 2020.

El siguiente articulo describe una metodologia desarrollada por el Comité de Unicef
Espaiia para medir la inversion publica en infancia. El articulo ha sido escrito por Gabriel
Gonzalez-Bueno Uribe, actual Director General de Derechos de la Infancia y de la Ado-
lescencia, y especialista en politicas de infancia de Unicef en el momento de la preparacion
del documento. El articulo explica en primer lugar la necesidad de cuantificar correcta-
mente la inversion en infancia como paso previo al dimensionamiento y movilizacion de
recursos financieros. En él se recuerda la Observacion General 19 que el Comité de De-
rechos del Nifio publicé en 2016 sobre recomendaciones en la elaboracion de presupues-
tos publicos. Dicha Observacion esta basada en dos ideas clave: que los derechos de la
infancia se ven afectados por los presupuestos publicos, y que los programas de accion
no pueden aplicarse sin recursos financieros suficientes. El articulo elabora las herramien-
tas de monitorizacién de gasto publico en infancia disponibles en la actualidad, asi como
una propuesta metodologica de analisis de ese gasto, sobre la base de una colaboracion
de Unicef con la Universidad Rey Juan Carlos de Madrid. Dentro de la metodologia, re-
sulta clave la determinacion de los criterios de identificacion de gastos relacionados con
la infancia, en qué medida y con qué ponderacion. El articulo describe la factibilidad del
analisis y los resultados de su aplicacidon en casos piloto, para posteriormente ofrecer
consideraciones sobre su aplicabilidad, concluyendo sobre la conveniencia de avanzar en
su puesta en practica.

José Luis Castellanos Delgado, Subdirector General de Politicas de Infancia y la
Adolescencia, presenta las lineas de una nueva estrategia nacional de infancia y adolescen-
cia. Para ello, establece primeramente el contexto y los planes que en materia de infancia
fueron hechos sucesivamente por el Estado. Tomando como punto de partida la aplicacion
a Espana de la Convencion de Derechos del Nifio en 1991, el autor se refiere a las modifi-
caciones legislativas que tuvieron lugar a partir de ese momento. Posteriormente en base de
base a recomendaciones del Comité de Derechos del Nifio de 2002, se explican los trabajos
que concluyeron con la aprobacion del primer Plan Estratégico Nacional de Infancia y Ado-
lescencia, vigente durante el periodo 2006-2009, asi como la evaluacion que se hizo del
mismo y sus logros. El articulo prosigue con los trabajos y aprobacion del segundo Plan
Estratégico, vigente durante el periodo 2013-2016, del que nuevamente se evaluan sus re-
sultados, para efectuar posteriormente una estimacion de los recursos presupuestarios mo-
vilizados entre ambos planes. Tras ofrecer consideraciones sobre las actuaciones de infancia
en los Presupuestos Generales del Estado, el articulo ofrece los ejes basicos para el disefio
de una nueva estrategia nacional de infancia y adolescencia que pueda ser aprobada y lle-
vada a cabo por el conjunto de las administraciones publicas.
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La profesora Clara Martinez Garcia presenta el mapa de la distribucion territorial de
competencias entre administraciones publicas en Espafia, en lo relativo a proteccion de la
infancia y la adolescencia. El articulo recuerda que las competencias de proteccion a la in-
fancia y adolescencia se hayan transferidas en exclusiva a las Comunidades Autéonomas, y
que, en virtud de dicha descentralizacion, estas Comunidades han formulado, legislacion
propia sobre el tema. Esta legislacion, no obstante debe atenerse tanto a lo dispuesto por el
Estado, como a los estandares internacionales previstos en la CDN. El articulo valora las
obligaciones impuestas por la CDN en materia de proteccion de derechos, adquiridas por el
Estado firmante de la Convencion, a partir de las cuales disefiara su respuesta institucional.
El articulo se refiere a las competencias autonomicas y a la legislacion estatal a la hora de
explicar la respuesta institucional, desgranando el articulo las diferentes coberturas juridicas
segun el ambito de la proteccion. La autora pasa a describir en detalle los aspectos concre-
tos de la proteccion frente a la pobreza infantil, terminando con una recapitulacion de los
aspectos anteriores, en la que llama a una asignacion de recursos en proteccion social y
educacion en linea con las obligaciones asumidas, y a proteger dichas asignaciones sobre la
base de un pacto de Estado por la infancia.

Rafael Frutos Vivar realiza un trabajo absolutamente pionero en un articulo en el que
cuantifica las medidas dirigidas a la infancia en los principales impuestos directos. Basan-
dose en la metodologia presentada en el articulo de Gabriel Gonzalez-Bueno Uribe, el autor
aborda un analisis del impacto financiero que generan las disposiciones y deducciones es-
tablecidas en beneficio de la infancia en la normativa del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas (IRPF) y del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones. El autor cubre la
serie temporal entre los afios 1979 y 2019, teniendo ademas en cuenta las modificaciones
que las Comunidades Autéonomas han introducido en las deducciones de dichos gravamenes.
El autor ofrece como conclusion principal que estos beneficios fiscales suponen alrededor
del 1% del total de rentas de las familias, y que dicho porcentaje se ha mantenido relativa-
mente estable durante las dos ultimas décadas.

En un articulo de investigacion, Marcelo Segales y Mercedes Valcarcel elaboran una
base estadistica cuantitativa para determinar, hasta qué punto, la cuantia de gasto publico en
infancia resulta ser un buen indicador de proteccion. Especificamente, el articulo analiza
importes de gasto publico en infancia en los afios 2007, 2010 y 2013 y examina las tasas de
riesgo de pobreza y exclusion social. La primera conclusion obtenida es que las causas de
la pobreza infantil son las mismas que la pobreza en general, y son, en buena medida, con-
secuencia de la situacion laboral de los progenitores. Los autores determinan que la pobre-
za infantil es diez veces superior en los hogares con baja o muy baja intensidad de empleo
frente a aquellos en «pleno empleo». En esta linea, confirman que «el empleo femenino es
el mejor antidoto contra la pobreza infantil». Los autores elaboran asimismo sobre la situa-
cion que el desempleo genera en la estructura de los hogares y el fracaso escolar, llevando
inexorablemente al terrible fendmeno de la «transmision intergeneracional de la pobreza» y
a situaciones como el maltrato o la violencia infantil. Basandose en los datos de gasto de
proteccion infantil per capita segiin comunidades autonomas, los autores notan que las co-
rrelaciones entre indicadores de gasto y de proteccion son en general débiles o moderadas.
Con todas las cautelas, los autores apuntan como posibles explicaciones que el gasto por
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individuo no sea lo suficientemente relevante como para tener un impacto significativo, asi
como la existencia de otras variables no monetarias que puedan tener a la postre mayor
influencia en la proteccion de la infancia, como pueda ser la existencia de un mercado la-
boral inclusivo o una mayor transparencia en las politicas publicas de proteccion.

La labor del «tercer sector» esta representado por el del caso de la Fundacion «La
Caixa» descrito por Marc Simén Martinez, en el que demuestra que la suma de actores
multiplica las opciones de éxito en la lucha contra la pobreza infantil. El autor recuerda que
la Fundacion «La Caixa» es la primera de Espafia y se encuentra entre las diez primeras del
mundo por volumen de activos, con un presupuesto anual para 2019 de 545 millones de
euros, y que su «mission statement» es «construir una sociedad mejor y mas justa, dando
mas oportunidades a las personas que mas lo necesitany». El articulo describe los programas
de la Fundacion, que incluyen CaixaProinfancia que va dirigido a corregir situaciones des-
favorables relacionadas con la educacion y la pobreza infantil. A efectos de maximizar el
impacto de los recursos destinados al programa, «La Caixa» sigue un modelo de asignacioén
elaborado por un grupo de investigacion de la Universidad Ramoén Llull. Este modelo va
mas alla de considerar asistencia a necesidades puntuales, pues efectlia un planteamiento
global y sistematico que considera la multiplicidad de factores que caracterizan las solucio-
nes de pobreza y va dirigido a romper el circulo estructural de la pobreza. El programa
tiene una amplia y variada implementacion territorial en Espafia y se apoya en entidades
coordinadoras de caracter publico para su ejecucion y monitoreo dentro del caracter de
colaboracion publico-privada de esta actividad. Un aspecto importante de la metodologia de
«La Caixa» es su evaluacion constante de la eficacia de las acciones en cada caso particular,
ayudando a garantizar el éxito en cada situacion y sirviendo de referente para futuras asig-
naciones de recursos.

En el siguiente articulo, Ana Calvente Morales y Daniela Martinez Gémez explican
la experiencia de la ciudad de Mislata (Valencia) para conseguir y mantener su adhesion al
programa de «Ciudades Amigas de la Infancia» de Unicef. Este programa establecido por
el Comité Espaiiol de Unicef se dirige a fomentar planes y actuaciones pro-infancia en los
ayuntamientos de Espafia. El articulo describe en primer lugar el proceso iniciado por la
Corporacion Municipal de Mislata en 2011 hasta la consecucion de la designacion de «Ciu-
dad Amiga de la Infancia» por Unicef en 2014, para elaborar a continuacion sobre las ac-
tuaciones relativas a infancia que se planifican e implementan en la actualidad, resultando
en una descripcion muy util de una experiencia practica de como llevar a cabo «politica de
infancia» en contacto continuo y directo con el ciudadano. El articulo ofrece también la
vision de las autoras sobre los cambios que este programa ha inducido, no solo en la infan-
cia de Mislata, sino en el conjunto de la poblacion y en la ciudad en si misma.

El articulo de cierre ha sido elaborado por la profesora Olga Canté Sanchez sobre la
evaluacion de las politicas publicas que condicionan el bienestar de la infancia. El objetivo
del articulo es presentar los métodos de evaluacidon econdémica que permiten estudiar los
costes e impactos de las politicas de infancia. El articulo comienza con un resumen de la
situacion actual de Espafia en cuanto a prestaciones y politica familiar, asi como una revision
somera de la evolucion de la pobreza infantil. Se pasa posteriormente a describir metodolo-
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gias de evaluacion, y la forma de medir la eficacia y la eficiencia en las situaciones previas
y después de haber aplicado la politica objeto de estudio. A continuacidn, la autora presen-
ta los resultados de una evaluacion comparada de politicas de infancia en el entorno Comu-
nitario, concluyendo con unas consideraciones sobre los instrumentos mas eficaces segun el
analisis, que incluirian ayudas universales por hijo, asi como otras ayudas especificas con-
dicionadas por bajos ingresos.

Debe indicarse también en esta presentacion que el seminario llevado a cabo en el
Instituto de Estudios Fiscales sobre este nimero monografico, asi como la finalizacion de
los articulos, ha tenido lugar antes de la declaracion del Estado de Alarma por parte del
Gobierno en relacion a la pandemia producida por la Covid-19, lo que se traduce en la no
existencia de referencias en los trabajos a esta nueva situacion, cuyo impacto ira determi-
nandose segun se tengan datos sociales y econémicos.

La proteccién de los derechos de la infancia no es privativo de las conquistas sociales
del mundo reciente: puede constatarse que hace cerca de 4000 afios, el rey y legislador
babilonio Hammurabi incluy6 65 articulos (en el cédigo que lleva su nombre que contiene
un total de 282 articulos) que afectaban los derechos de la infancia, regulando situaciones
como la patria potestad, la proteccion frente al maltrato o el derecho de los hijos a la heren-
cia. Hace aproximadamente 2000 afios, Trajano, el emperador hispano-romano, desarrolld
el programa denominado de «Alimenta» en el que utilizaba los réditos de préstamos ofreci-
dos a agricultores para mejorar sus explotaciones agrarias, para socorrer y alimentar nifios
desfavorecidos, a la vez que ampliaba las deducciones fiscales por herencia entre padres ¢
hijos ya iniciadas por Augusto. Hace 300 afios, surgia en Francia la obra de Juan Bautista
de La Salle dirigida a la infancia sin recursos, proveyendo una escolarizacion gratuita y
empoderando asi a los jovenes en su crecimiento personal y proyeccion vital.

Nuestra generacion se apoya por tanto en una larga tradicion que aspira a eliminar la
pobreza y las desigualdades en la infancia, y el reto al que se enfrenta es como aliviar si-
tuaciones de pobreza y dotar a nifios y jovenes de una igualdad efectiva de oportunidades
que les permita su mejor desarrollo como personas y contribuir a la sociedad de la que
forman parte. Del éxito de nuestras acciones dependera nuestra capacidad de completar el
circulo y permitir a la nueva generacion recoger la antorcha y el legado que ésta representa.

JOSE GARCIA-BLANCH DE BENITO
Direccion General de Presupuestos
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Resumen

El articulo describe la génesis y desarrollo de las politicas de lucha contra la pobreza infantil en Espafa en la
ultima década, con particular atencion a la actividad del Alto Comisionado para la Lucha contra la Pobreza in-
fantil activo desde junio de 2018. En la primera parte del articulo se analizan los perfiles del problema en
nuestro pais, los procesos sociales y politicos que propiciaron su problematizacion publica, y el papel de los
distintos agentes involucrados. En la segunda se detallan las lineas de actuacion del gobierno socialista para
abordar estas cuestiones.

Palabras Clave: Pobreza infantil, politicas publicas, gasto publico.

Clasificacion JEL: D63, H53, 138.

Abstract

The article depicts the genesis and development of policies to combat child poverty in Spain over the last decade,
with particular attention to the activity of the High Commissioner for the Fight against Child Poverty since June
2018. In the first part of the article, the profile of child poverty and the social and political processes that led to its
increased public relevance are characterized, and the role of the different agents involved is analyzed. In the second
part, we outline the initiatives implemented by the Socialist government to address these issues.

Keywords: Child poverty, public policies, public expenditure.

JEL Classification: D63, H53, 138.
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1. Introduccion

La pobreza infantil fue uno de los capitulos a los que el gobierno socialista de Pedro
Sanchez dedicd mayor atencion politica en los 10 meses de la XIII Legislatura en que tra-
bajd en plenitud de funciones. Desde el anuncio de la creacion del Alto Comisionado para
la Lucha contra la pobreza infantil unos dias después de la mocion de censura que llevoé al
PSOE a tomar las riendas del gobierno, se anunciaron una catarata de actuaciones y medidas
que contribuyeron a situar esta causa en un lugar preeminente en la agenda politica del
gobierno. Estas actuaciones culminaron en marzo de 2019, después de la convocatoria de
elecciones anticipadas, con la aprobacion del Decreto Ley 8/2019, que incrementaba signi-
ficativamente las prestaciones por hijo a cargo, en sintonia con las propuestas recogidas en
el programa electoral del partido.

La pobreza infantil es un problema social que Espafia lleva arrastrando desde hace
décadas. Su incidencia en nuestro pais es anomala en comparacion con lo que sucede en
paises de nuestro entorno. Esta anomalia ha concitado repetidamente la atencion desde ins-
tancias académicas, organismos internacionales y por parte de entidades sociales, pero habia
motivado hasta muy recientemente débiles respuestas politicas. En este trabajo rastreamos
el origen de la nueva politica de lucha contra la pobreza infantil, dedicando especial atencion
a las prioridades del Alto Comisionado contra la Lucha contra la Pobreza infantil, del que
hemos formado parte.

2. La pobreza infantil en cifras y perspectiva comparada

La pobreza infantil es la principal via de reproduccion de la pobreza. Haber sufrido
pobreza en la infancia o adolescencia es, por desgracia, el mejor predictor de la pobreza
adulta. Y esto es especialmente cierto cuando esa situacion de pobreza durante la infancia
no se reduce a una experiencia coyuntural o transitoria sino persistente.

En Espaiia confluyen dos circunstancias particularmente preocupantes en relacion a la
pobreza infantil. En primer lugar, tenemos tasa de riesgo de pobreza muy altas entre la
poblacion menor de edad. Y, en segundo lugar, la persistencia de la pobreza es especialmen-
te alta entre los menores de 18 afios y también para la poblacion juvenil.

Es importante sefalar que nuestra pésima y anémala posicion en el ranking europeo de
pobreza infantil, medida en su dimension estrictamente monetaria', no es resultado de la crisis.
Sin duda la crisis econdmica empeord nuestros resultados desde 2008 en adelante, pero ya
entonces ocupabamos los peores puestos del ranking como puede apreciarse en el grafico 2:
en el afio 2008, apenas comenzada la crisis, la tasa de pobreza infantil en Espafia superaba el
27 por ciento y, tras alcanzar su maximo nivel en 2014 (30,5 por ciento), en 2018, tras casi
cuatro afios de recuperacion, la tasa de pobreza infantil continuaba casi al nivel de 20082
Dicho de otro modo, las causas de la pobreza infantil en Espaila van mas alla de la crisis
econdmica reciente y el aumento del desempleo resultante de ella; y, por tanto, la recuperacion
de los niveles de empleo anteriores a la crisis no sera suficiente para solucionar el problema.
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Grafico 1

Tasas de pobreza infantil moderada en la Unién Europea (2018)

a5
an
26,6
23
20 e
15

n

Fuente: EU-SILC (2018).

Elaboracion: Alto Comisionado para la lucha contra la pobreza infantil.

Grifico 2
Tasas de riesgo de pobreza en Espafia (2008-2018), por grupos de edad
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Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida (2008-2018).

Elaboracién: Alto Comisionado para la lucha contra la pobreza infantil.

De hecho, en Espaia, a igual intensidad laboral (i.e. los miembros en edad de trabajar
estan empleados y trabajando el mismo porcentaje del total de horas trabajables disponibles),
los hogares con presencia de menores son sistematicamente mas pobres que los hogares sin
menores. Esto concuerda bien con la alta persistencia de la pobreza infantil que venimos
observando durante la pasada década.
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En 2008, un 18 por ciento de los menores residentes en Espafia sufrian pobreza de
forma persistente; es decir, habian estado en pobreza en 2008 y al menos dos de los tres
afios anteriores. Esto significa que justo al comienzo de la crisis aproximadamente el 66%
de los menores en pobreza sufrian pobreza persistente. Este porcentaje crecio de forma
sostenida entre 2013 y 2016, hasta el 79 por ciento y, a pesar de la recuperacion economica,
solo se ha reducido dos puntos desde entonces, situdndose en el 77 por ciento en 2018. En
otras palabras, 3 de cada 4 nifios en pobreza sufren en la actualidad pobreza de forma per-
sistente.

Grifico 3
Tasa de riesgo de pobreza persistente segiin grupos de edad, 2011-2018
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Fuente: EU-SILC (Eurostat, 2018).

Elaboracion: Alto Comisionado para la lucha contra la pobreza infantil.

Como puede verse en el grafico 4, la persistencia de la pobreza infantil en Espafa esta,
nuevamente, entre las mas altas de la Unidén Europea. Y lo que es mas llamativo, la persis-
tencia de la pobreza infantil en Espafia (20,2 por ciento) es mayor que la persistencia de la
pobreza entre la poblacion adulta (12,7 por ciento), cosa que no ocurre en la mayoria de los
paises de nuestro entorno.

Todo ello refuerza la imagen de extrema vulnerabilidad de la infancia pobre en nuestro
pais y amenaza con socavar la legitimidad de nuestro sistema politico y econémico, que se
basa, en gran medida, en su capacidad para garantizar un cierto grado de movilidad social
que haga creible el principio de igualdad de oportunidades. Por ello, la lucha contra la po-
breza infantil y su potencial onda expansiva ha pasado a constituir una prioridad estratégica
en la batalla contra la desigualdad. En dicha batalla es fundamental examinar correctamen-
te las causas que colocan a Espafia en una posicion tan andmala dentro del ranking europeo.
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Grifico 4
Tasa de riesgo de pobreza persistente en la Unién Europea (2018), por edad
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Entre ellas podemos destacar, sin duda, la ineficiencia de las transferencias sociales a los
hogares con hijos, asi como la ausencia de progresividad de nuestro sistema fiscal en aque-
llos aspectos que tienen que ver directamente con la estructura de los hogares. Analicemos
cada uno de estos elementos detenidamente.

2.1. Causas de la elevada persistencia de las altas tasas de pobreza infantil
en Espaia

La falta de apoyo a las familias con hijos o menores en situacion vulnerable ha sido
sefialada por la Unién Europea en su Informe de Semestre Europeo —Country Specific
Recommendations 2018, en el que se hace constar que «el impacto de las transferencias
sociales distintas de las pensiones en la reduccion de la pobreza es inferior a la media de la
UE y esta disminuyendo», y se insta a Espafia a tomar medidas para corregir una situacion
en la que «la eficacia de las prestaciones familiares también es baja y la cobertura es des-
igual» (Consejo de la Union Europea, 2018: 12).

En perspectiva comparada, Espafia es un pais que invierte poco en infancia. En térmi-
nos de PIB, Espafia dedica sélo el 1,3% de su gasto publico al capitulo de familias e infan-
cia, aproximadamente la mitad de lo que, de media, dedican los paises de la Unién Europea
(2,4%). Y ademas el dinero que se gasta resulta poco eficaz en la reduccion de la pobreza
infantil.

Del conjunto de transferencias monetarias que el Estado realiza a los hogares con
menores por el hecho de tenerlos, la prestacion por hijo a cargo es, en principio, la prestacion



18 Amparo Gonzalez Ferrer, Pau Mari-Klose y Francisco Javier Moreno Fuentes

por antonomasia dirigida a familias con menores en situacion de vulnerabilidad, mas alla de
algunas prestaciones de similar naturaleza que han existido en algunas Comunidades Auto-
nomas. Fue establecida como prestacion no contributiva de la Seguridad Social en 1990, y
en 2018 las familias con un hijo o menor a cargo que acreditasen ingresos brutos anuales
por debajo de 11.954 euros cumplian el requisito fundamental para obtener dicha prestacion.
Ese limite de ingresos se incrementaba un 15% con cada hijo adicional, y en el caso de
familias numerosas se establecia en 17.911 euros anuales, incrementandose en 2.914 euros
por cada hijo adicional. Dichos umbrales de ingresos son los que determinan la elegibilidad
de la prestacion, de la que en 2018 se beneficiaron el 15,1% de los menores residentes en
Espafia, una cifra que queda lejos de alcanzar a todos los menores en situacion de riesgo de
pobreza (26,8 por ciento).

No sélo muchos menores en situacion de pobreza (en hogares cuyos ingresos equiva-
lentes eran inferiores al 60% de la renta mediana) no recibieron ninguna prestacion por este
concepto, sino que ademas la cuantia recibida por quienes fueron considerados elegibles fue
extraordinariamente baja: 291 euros anuales®. Como resume el Grafico 5, se trata de una de
las cuantias mas bajas de toda la Union Europea: solo Letonia, Bulgaria, Eslovaquia y Che-
quia quedan por debajo y en dos de ellos, Bulgaria y Chequia, la prestacion es universal, en
lugar de focalizada en los menores en hogares con muy pocos ingresos como es el caso en
Espafia. La combinacion de estas dos caracteristicas, escasa cobertura y reducida cuantia,
explican en gran medida la escasa eficacia de nuestro sistema de transferencias para reducir
la pobreza infantil.

Grafico 5

Cuantia maxima anual en euros y cobertura de la prestacion por hijo o menor
a cargo (2018)
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Fuente: Alto Comisionado para la lucha contra la pobreza infantil.

Elaboraciéon: Comision Europea y gobiernos de los Estados miembros.
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En Espaiia, las transferencias monetarias publicas produjeron una reduccion de la tasa
de pobreza de 7,4 puntos entre la poblacion infantil en el afio 2018, frente a un valor medio
en la UE de 16,1 puntos. Podriamos decir pues que las transferencias son aproximadamen-
te la mitad de eficaces en la reduccion de pobreza infantil en Espafia que en el conjunto de
la UE.

Grafico 6

Tasas de riesgo de pobreza infantil y reduccién de la pobreza por transferencias
en la UE-28 (2018)
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Fuente: EU-SILC (2018).

Elaboracion: Alto Comisionado para la lucha contra la pobreza infantil.

De hecho, paises que en 2018 tenian una tasa de pobreza infantil antes de transferencias
similar a la de Espaia (34,2%), como Croacia (32,2), Suecia (36) o Alemania (31,6), logra-
ron un impacto reductor de pobreza mediante transferencias muy superior al nuestro, de 12,
16 y 17 puntos respectivamente.

Mas alla de la cobertura, generosidad y eficacia de las transferencias directas a los
hogares con menores e ingresos bajos, es necesario valorar también el papel desempefiado
por el sistema fiscal en la reduccion, o no, de las altas y persistentes tasas de pobreza infan-
til en nuestro pais. En un reciente articulo, Penne ef al. (2019) han examinado la generosidad
de diferentes Estados de Bienestar hacia las familias con hijos frente a aquellas sin hijos a
través de un indicador que denominan «Indicador de Compensacion del Coste de los Hijos».
En su trabajo calculan el coste efectivo de crianza de un hijo o hija teoricos, de determina-
da edad (10 y 14 afos), para familias con diferente estructura (monoparentales o no) y ta-
mafo (con uno y dos hijos), que residen en grandes ciudades de seis paises europeos (Bél-
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gica, Finlandia, Grecia, Hungria, Italia y Espafia —Barcelona—). A continuacion, simulan
el paquete de transferencias, impuestos y beneficios fiscales existentes en cada pais-ciudad
para cada uno de esos tipos de familias. Y en un tercer y ultimo paso combinan ambas in-
formaciones para estimar qué porcentaje del coste total de crianza de nifios y nifias entre 6
y 18 anos resulta cubierto por dicho paquete de politicas fiscales y de transferencias, en el
que se incluye el coste de ciertos servicios esenciales en la infancia como la educacion o la
atencion sanitaria que, a menudo, son provistos de forma gratuita por el Estado. Aparte de
los multiples avances metodologicos que el trabajo de estos autores aporta, sus conclusiones
son particularmente relevantes para el analisis que pretendemos realizar en estas paginas.
En sus propias palabras «es destacable que en la mayoria de las ciudades (excepto Barcelo-
na), el Estado de Bienestar se esfuerza mas por compensar ¢l coste de la crianza en el ex-
tremo inferior de la distribucion de ingresos». O dicho de otra manera, solo en el caso de
Espafia de entre los seis paises analizados, que se corresponden con diferentes tipos de
Estado del Bienestar, el paquete de medidas fiscales, transferencias y servicios tiene carac-
ter regresivo cuando la comparacion se hace entre hogares similares con y sin hijos.

3. Génesis de la politica de lucha contra la pobreza infantil

Con la llegada del partido socialista al gobierno en junio de 2018, la pobreza infantil
ha entrado con fuerza en la agenda politica. Sin embargo, la gestacion de las condiciones
que propiciaron la entrada del tema en el proceso de decision politica ha sido muy lenta.
Durante muchos afios, y a pesar de que Espaiia ya presentaba tasas de pobreza altas, el tema
permaneci6 fuera del foco de la opinidn publica. Se debatia en foros académicos reducidos
y no pasaba desapercibido a las entidades sociales, pero costé conceptualizarlo adecuada-
mente para que fuera reconocido como un problema relevante y catapultarlo al debate social
y politico. A la consecucion de este fin contribuyeron decisivamente tres factores: a) la
inspiracion y contagio de debates que estaban teniendo lugar en Europa, b) la labor de las
entidades sociales dedicadas especificamente a analizar el tema y/o prestar servicios a po-
blaciones en riesgo, c) la intensificacion de los problemas en la crisis.

3.1. El debate en Europa

Como en tantos otros ambitos de politica ptblica, tanto lo que sucedia en otros paises,
como la agenda politica de la UE, han contribuido a situar la lucha contra la pobreza infan-
til como uno de los grandes temas de agenda social para cualquier gobierno que se precie
de impulsar politicas que convienen a su ciudadania (Mari-Klose, 2019).

Una figura de primer orden para entender la evolucion reciente de las politicas de lucha
contra la pobreza y la exclusion en la infancia es el antiguo primer Ministro britanico Tony
Blair. En la primavera de 1999, un afio después de su llegada al poder, Blair declar6 la
guerra a la pobreza infantil en el Reino Unido. Su objetivo era acabar con la pobreza infan-
til en 20 afios. Para Blair el Reino Unido debia convertirse en un pais de oportunidades
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donde el destino no viniera marcado por el nacimiento: «La pobreza no debe ser una marca
de nacimiento: Ser pobre no debe ser una condena de por vida. Necesitamos romper el
circulo de las desventajas». Invertir en infancia se planted como una estrategia para reorien-
tar el foco del Estado de bienestar hacia el futuro. Destinando recursos a la infancia, y sobre
todo a la infancia vulnerable, se pretendia invertir en el futuro social y econémico del pais.
Por un lado, la pobreza infantil era conceptualizada como la mejor forma de prevenir pro-
blemas sociales y grietas en la cohesion social. Por otro, en el marco de una economia
global del conocimiento, apostar por el desarrollo pleno de las facultades y competencias de
los nifios y nifias fue planteado como una forma de generar capital humano, un recurso
esencial para mejorar la competitividad internacional. Los menores pasaron a ocupar el
centro de un nuevo discurso de inversion social que guid las actuaciones del Gobierno la-
borista en el marco del abanico de politicas que se vino a llamar de «Tercera Via», que
planteaban nuevos desarrollos en los enfoques de la socialdemocracia.

Las actuaciones de los gobiernos laboristas de Blair, y posteriormente de Gordon Brown,
constituyeron un auténtico tour de force, que supuso un extraordinario despliegue politico
e institucional, acompafiado de un notable esfuerzo presupuestario. Los gobiernos laboristas
no consiguieron erradicar la pobreza infantil como se habian propuesto, pero los indicadores
de vulnerabilidad socioeconémica de la infancia mejoraron sensiblemente. El riesgo de
pobreza relativa disminuyo6 un 16% entre 1998-1999 y 2007-2009, y el porcentaje de nifios
bajo el umbral de pobreza absoluta se redujo a la mitad.

Tras la estela britanica, otros paises europeos, con mayor o menor grado de ambicion,
lanzaron también sus propias iniciativas. Desde mediados de la primera década del siglo XXI,
Alemania, Irlanda y ultimamente Francia (desde la llegada de Emmanuel Macron al gobier-
no) han liderado politicas ambiciosas para canalizar mas recursos al apoyo a familias y luchar
contra la vulnerabilidad en la infancia. En el contexto pre-crisis, también Portugal y Espafia
ampliaron sus inversiones en el capitulo familias/infancia, aunque su prioridad no se situd
necesariamente en los sectores mas vulnerables. Asi, el gobierno conservador de José Maria
Aznar introdujo una prestacion de 100 euros para madres trabajadoras con hijos 0-3, mien-
tras que el gobierno socialista de José Luis Rodriguez Zapatero un cheque-bebé destinado
a familias con un recién nacido. Los socialistas también lanzaron el Plan Educa 3 para fi-
nanciar la construccion de escuelas infantiles. Buena parte de estos esfuerzos se fueron al
traste con la llegada de la crisis.

Desde mediados de la primera década del siglo XXI, distintos organismos internacio-
nales empezaron a sefialar el caracter anomalo de los datos de pobreza infantil en Espaiia.
Las primeras sefiales de alerta aparecen en los Joint Report on Social Security and Social
Inclusion de la Comision Europea, donde Espafia no solo aparece como uno de los paises
con mayor incidencia de la pobreza infantil, sino como una de las administraciones mas
ineficaces en la reduccion de esta pobreza a través de transferencias publicas. En 2010, el
Comité de Derechos del Nifio recomend¢ al Estado espaiiol que formulara politicas publicas
para abordar el problema de la pobreza infantil. Estas anomalias han sido también objeto de
llamadas de atencidn por parte de distintos informes y pronunciamientos de la OCDE, o del
Consejo de Europa.
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3.2. La labor de las entidades sociales

La conceptualizacion de la pobreza infantil en el debate ptblico debe mucho a la labor
de distintas entidades sociales. Su papel en otorgar visibilidad a la cuestion, y a partir de ahi
fundamentar la denuncia de la situacion y la articulacion de iniciativas sociales, ha resulta-
do determinante. El proceso, sin embargo, se hizo esperar. La pobreza infantil tard6 en fi-
gurar en el menu de necesidades sociales que presionaban para entrar en la agenda media-
tica y politica.

Los principales informes y estudios sociales que durante los afios 80 y 90 radiografia-
ron la sociedad espafiola ignoraron, por regla general, la vulnerabilidad de la infancia.
Salvo excepciones puntuales, es un tema que recibid poca atencion por parte de los inves-
tigadores académicos, de los cuales se nutren con fecuencia los informes de las entidades
sociales. La poca evidencia manejada provenia esencialmente de informes internacionales.

Los primeros trabajos académicos que prestan atencion especifica a la pobreza infantil
en Espafia datan de finales de los noventa, con una investigacion pionera de Canté y Mer-
cader Prats (1998) para los Occassional Papers de Innocenti, auspiciados por Unicef. Aun-
que diversos articulos académicos de estas autoras y otros investigadores siguieron ponien-
do el foco en la pobreza infantil en los afios siguientes, habrd que esperar a finales de la
primera década del siglo XXI para encontrar los primeros informes que contribuyen a em-
plazar la pobreza infantil en el foco de la atencion ptblica. En 2008, el Informe de la Inclu-
sion Social de Caixa Catalunya alcanzo gran repercusion mediatica, situando a la infancia
como el segmento de edad con mayor incidencia de pobreza relativa (lo que se sintetiza a
partir de ese momento en un titular de prensa que cobrd bastante relevancia: «la pobreza
tiene rostro de nifio»). Mas tarde, ese mismo afo, el VI Informe sobre Exclusion y Desarro-
llo Social de Caritas-Foessa, dedica un epigrafe a lo que denominan «El redescubrimiento
de la pobreza infantil». Ambos informes constatan la debilidad del sistema de proteccion
espaiiol para la infancia. Dos afios después Unicef publicod La infancia en Espana: 20 afios
de la Convencion sobre Derechos del Nifio, donde se ofrece una panoramica muy completa
de la situacion de la pobreza infantil en nuestro pais, elaborada junto a Caritas-Fundacion
Foessa, basado en un sistema de indicadores sobre bienestar infantil.

A partir de esos trabajos pioneros, y coincidiendo con el fragor de la crisis, se suceden
los estudios que confirman la situacion anomala de la pobreza infantil en Espafia, publicados
tanto por Unicef, como por otras entidades sociales como Save The Children, o Educo. Los
resultados de estos informes y estudios, junto a las recomendaciones de organismos inter-
nacionales, se convierten en una de las grandes bazas para la reivindicacion politica de
medidas especificas de inversion para combatir la pobreza infantil y mejorar los instrumen-
tos de conocimiento de esta realidad. Los principales resultados nutren campafias de sensi-
bilizacion publica cada vez mas frecuentes y efectivas. Agrupadas en torno a la Plataforma
de Organizaciones de Infancia, a partir de 2014, las entidades exigen la aprobacion de un
Pacto de la Infancia que, junto a incrementos de la inversion publica en infancia, llevaria
aparejado la mejora de la prestacion por hijo a cargo a 1.200 euros anuales para todas las
familias con ingresos situados por debajo del umbral de pobreza®.
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Es obligatorio mencionar también la labor de la Fundacion La Caixa durante todos esos
afios. Esa labor se desarrolla en dos frentes que contribuyen a situar la preocupacion por la
infancia en un primer plano. Por un lado, ha fomentado la investigacion aplicada y la reflexion
sobre la pobreza y exclusion en la infancia, a través de su coleccion de Estudios Sociales y
ultimamente a través de su Observatorio Social, ademas de patrocinar decenas de jornadas
y seminarios sobre la cuestion. Por otra parte, desde 2007, la Fundacion La Caixa ha desa-
rrollado un modelo de atencion integral a la infancia en situacion de pobreza y vulnerabili-
dad social que ha contribuido a financiar y catalizar las intervenciones de decenas de enti-
dades sociales en el territorio. El programa Caixa-pro-infancia ha jugado un papel de primer
orden por la hora de dar a conocer el problema y contribuir a sensibilizar a la ciudadania y
a los agentes sociales y politicos.

3.3. La intensificacion de los problemas por la crisis

La crisis econdmica que se inicia en 2008 ha representado una sacudida de una mag-
nitud sin parangoén, evidenciando claramente necesidades sociales insatisfechas y las debi-
lidades de nuestro sistema de proteccion social. Aunque en un primer momento las tasas de
pobreza infantil permanecieran relativamente estables (medidas en el umbral convencional
del 60% de la mediana de ingresos), los efectos de la crisis terminaron afectando también a
nifias y nifios, especialmente a aquellos situados en los niveles mas extremos de vulnerabi-
lidad.

La situacion socioeconémica de la infancia ha entrado en el foco del debate publico
de tres modos. En primer lugar, la crisis rejuveneci6 el perfil de la pobreza en Espafia, po-
niendo de relieve a su vez las dificultades para sacar de ella a los hogares con nifios. A lo
largo del periodo distintos informes internacionales constataron que Espafia concentraba
buena parte de sus transferencias monetarias publicas en proteger a los tramos medios y
elevados de ingresos, pero protegia de manera inadecuada a los mas desfavorecidos (por
ejemplo, OCDE 2014). Estos ultimos eran los que sufrian de manera mas acentuada los
efectos de la crisis, con un aumento considerable del desempleo y una caida dramatica de
sus rentas. En estos tramos estaban sobrerrepresentados los hogares jovenes, muchos de ellos
con nifos.

En segundo lugar, las dificultades financieras que atravesaron las administraciones
publicas se saldaron con recortes de los presupuestos dedicados a las politicas publicas.
Entre ellas, las politicas de infancia resultaron particularmente perjudicadas. Segiin estima-
ciones de un informe del Centro de Estudios Econdmicos Tomillo para Unicef (2015), en el
periodo 2010-2013 el gasto total en infancia se redujo en 7.775 millones de euros (un 16,4%),
un descenso en capitulos ya de por si poco dotados.

Tras la salida técnica de la crisis en 2014, surgieron voces reclamando el restableci-
miento de los niveles de inversion anteriores que permitieran acometer los dafios sociales
ocasionados. La necesidad de atender con inversiones el grave problema de pobreza infantil
aparece subrayada en el acuerdo de investidura entre el Partido Popular y Ciudadanos, fir-
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mado tras las elecciones de junio de 2016: 150 compromisos para mejorar Espaiia. En el
documento se detallaba un Plan contra la Pobreza Infantil (Plan Infancia), a desplegar a lo
largo de la legislatura, dotado con 1.000 millones el primer afio (2017), y 1.560 los tres
siguientes. Unos meses después, sin embargo, el Plan Infancia no aparece en los presupues-
tos>. Tampoco lo hizo en los de 2018.

Los dafios sociales de la crisis entraron también en el debate publico por lo que se
refiere a la infancia. Varios problemas sociales cobraron particular relieve. Uno de los pri-
meros en saltar a la palestra fue el fenomeno de la malnutricion infantil. Varias expresiones
del problema aparecieron recurrentemente en los medios: los nifios que iban a clase sin
desayunar y no podian seguir el ritmo de aprendizaje por falta de ingesta de alimentos, la
escasa cobertura de los comedores escolares que dejaba sin alimentar a nifios vulnerables,
los recortes en las partidas destinadas a este fin, la situacion de los nifios desfavorecidos en
verano cuando los comedores escolares no operaban, etc. Desde 2012, el Defensor del Pue-
blo inicia actuaciones para conocer los programas existentes dirigidos a asegurar la nutricién
infantil en CC.AA. y ciudades, recomendando mejorar su cobertura. La inquietud surgio6
también a nivel autonémico, lo que llevo a algunos gobiernos a habilitar partidas especiales
para este fin. Otras actuaciones a nivel autonémico cobraron gran relieve publico. Asi, en
agosto de 2013, un informe del Sindic de Greuges alertaba sobre los riesgos de malnutricion
de 50.000 nifios en Cataluiia, y se referia a casos puntuales de desnutricion, originando una
gran polvareda mediatica.

Un segundo problema que concitd atencion medidtica y social durante los afios de
crisis fueron los desahucios que afectaban a familias con nifios. El actor principal en la lucha
por poner los desahucios en el centro de la atencion publica fue la Plataforma de Afectados
por la Hipoteca (PAH), organizacion creada en 2009. Pero, durante mucho tiempo, la situa-
cion de los nifios en ese contexto continud siendo invisible. En 2012, Save the Children
estimaba que en el 82% de los hogares desahuciados habia nifios, y que el efecto de esa
experiencia vital podia ser devastador. En 2013, un informe del Comisario Europeo de De-
rechos Humanos, tras una visita a Espaiia, ponia el acento en las repercusiones de los des-
ahucios en la vida cotidiana de familias con hijos, instando a las administraciones ptblicas
espailolas a proporcionar alojamiento alternativo. En 2015, la Plataforma de Organizaciones
de Infancia publica el documento «La infancia: una prioridad para la agenda politica», don-
de junto a otras propuestas sefalaba la necesidad de: «proteger especialmente a las familias
con nifios y nifias frente a los desahucios dentro del marco general de proteccion del derecho
a la vivienda» (propuesta 16)°.

Desde 2017 se han sentado precedentes legales para proteger a nifios afectados por
desalojos forzosos. Segun una sentencia del Tribunal Supremo, que derogaba una resolucion
de un juzgado de lo Contencioso sobre la expulsion de una mujer con tres menores, ante
situaciones de vulnerabilidad las autoridades estan obligadas a establecer una ruta para el
amparo efectivo de menores expuestos a 6rdenes de desahucio. El Tribunal Supremo corre-
gia a organos jurisdiccionales inferiores por no tener en cuenta la Ley Organica de Proteccion
Juridica del Menor de 1989 —que en sus articulos 11 y 12 proclama la proteccion del inte-
rés superior del menor— y la Convencion de Derechos del Nifio, tratado internacional rati-
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ficado por nuestro pais que en su articulo 27 reconoce a todo menor el «derecho a un nivel
de vida fisico, moral y social», ordenando que se adopten las medidas para ayudar a los
padres con asistencia material, particularmente con respecto a la nutricion, el vestuario y la
vivienda.

Por tanto, como ha podido comprobarse, la vulnerabilidad econémica de la infancia
entra con fuerza en la agenda social y mediatica desde diversos flancos. Conjuntamente
imponen un marco de reflexion al que no permanece ajena la esfera politica. La mencion a
la pobreza infantil empieza a aparecer en el debate politico, y en particular en los debates
de la Comision de Derechos de Infancia y Adolescencia del Congreso de Diputados, creada
en 2016, donde los partidos politicos empiezan a presentar proposiciones no de Ley que
otorgan a la inversion en infancia y la lucha contra la pobreza infantil un lugar preeminente.

4. Innovacion institucional en el ambito de la lucha contra la pobreza
en la infancia: la actuacion del Alto Comisionado para la lucha
contra la pobreza infantil

El establecimiento del Alto Comisionado para la lucha contra la pobreza infantil (ACPI)
en junio de 2018 mostro la prioridad politica que el Gobierno presidido por Pedro Sanchez
atribuy6 al abordaje de los graves problemas derivados de los altos indices de pobreza in-
fantil existentes en Espafia y al cumplimiento de los compromisos adquiridos por nuestro
pais en relacion a la proteccion de los derechos de sus nifios y nifas.

El Real Decreto 419/2018 de 18 de junio, por el que se constituia el Alto Comisionado
y en el que se describian las funciones atribuidas a este organismo, establecia las lineas
programaticas que debian guiar la actuacion de esta oficina en torno a seis ejes principales:
disefar instrumentos de planificacion y seguimiento de las politicas publicas existentes
contra la pobreza infantil; proponer iniciativas especificas contra la pobreza infantil a los
ministerios competentes; establecer relaciones de colaboracién y cooperaciéon con otras
administraciones territoriales; disefiar sistemas de evaluacion de impacto de las politicas
adoptadas; elaborar analisis y estudios sobre desigualdad y pobreza infantil en Espafia; y
estudiar el estado de la proteccion de la infancia de acuerdo con la Convencion de Derechos
del Nifio y al resto de acuerdos internacionales suscritos sobre la materia.

Los objetivos fijados para esta estructura de nueva creacion reflejaban la percepcion
de la necesidad de movilizar al conjunto de la sociedad en el empefio de combatir la pobre-
za infantil en Espafia, comenzando con el conjunto de las administraciones publicas, pero
sumando también a las empresas, organizaciones sociales, medios de comunicacion y a la
ciudadania en general en una gran alianza contra la pobreza infantil que se movilice para
erradicar esta lacra en nuestro pais.
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4.1. Movilizando a las administraciones publicas en un contexto
de gobernanza multinivel

Siguiendo las directrices marcadas por el mandato de creacion de esta oficina, uno de
los ejes de actuacion principales del ACPI ha sido impulsar las actuaciones de las adminis-
traciones publicas para luchar contra la pobreza infantil, dentro del marco de sus competen-
cias especificas. Las diversas iniciativas puestas en marcha en ese sentido han implicado la
interlocucion con los distintos niveles de gobierno, desde la Unién Europea, hasta los mu-
nicipios, pasando por multiplicidad de organismos de la Administracion General del Estado
(AGE) y los gobiernos de las CC.AA.

4.1.1. Ingreso Minimo Vital

Una de las iniciativas mas importantes abordadas por el ACPI ha estado vinculada a
la gradual puesta en marcha del Ingreso Minimo Vital (IMV), propuesta incluida por el PSOE
en sus programas electorales de las tltimas cuatro elecciones generales. Esta propuesta es-
tuvo en sus primeras formulaciones estructurado en torno a un incremento de la prestacion
por hijo a cargo para familias vulnerables a lo largo de un periodo de varios afios, seguida
en el tiempo por la creacion de un programa de garantia de renta para familias sin ingresos,
0 con ingresos muy bajos, que comenzaria a aplicarse en la tltima fase de despliegue de
este programa. El desarrollo del IMV permitiria al Gobierno de Espafia responder a los
apercibimientos de la Comision Europea (plasmados en los Country Specific Recommenda-
tions Reports de los tltimos afios) en los que se conmina a las autoridades espafiolas a
mejorar el apoyo a las familias vulnerables, particularmente a aquellas con hijos, y a incre-
mentar los recursos destinados a ayudar a las familias y a la infancia.

Durante sus primeros meses de actuacion, el ACPI centr6 buena parte de sus esfuerzos
en disefiar diversos escenarios de aplicacion para el IMV, estimando sus costes y efectos
relativos en términos de reduccion de la pobreza infantil’, con objeto de presentarlos a las
diferentes instancias del Gobierno que debian intervenir en su aplicacion efectiva a partir de
los Presupuestos Generales del Estado de 2019. Aunque dichos Presupuestos no pudieron
ser finalmente aprobados, las primeras medidas destinadas a incrementar las cuantias de las
transferencias por hijo a cargo fueron aprobadas en el Real Decreto-ley 8/2019 de medidas
urgentes de proteccion social y de lucha contra la precariedad laboral en la jornada de tra-
bajo, que aument6 la asignacion econdmica por hijo a cargo para el conjunto de los 1,3
millones de nifios y nifias en riesgo de pobreza hasta los 341 € anuales (50 € mas que hasta
ese momento), y hasta los 588 € (297 € mas) para aproximadamente 600 mil nifios en si-
tuacion de pobreza severa.

Esta mejora de la prestacion de la Seguridad Social por hijo a cargo tenia el mérito de
romper con 17 aflos de congelacion de este programa de ayuda a las familias mas vulnerables,
al tiempo que suponia el primer paso para la puesta en marcha de un IMV que, en buena
medida, coincide con las recomendaciones de la AIReF (2019) para el disefio y aplicacion
de un programa de rentas minimas que resuelva los graves problemas de cobertura, suficien-
ciay eficacia de los programas de garantia de rentas actualmente existentes en nuestro pais®.
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4.1.2. VECA

Otra iniciativa puesta en marcha desde el ACPI fue el disefio del programa VECA (ocio
educativo y comedores durante las vacaciones estivales) en colaboracién con el Ministerio
de Sanidad, Consumo y Bienestar Social (MSCBS), responsable de su financiacion y gestion
(en colaboracion con las CC.AA., que se encargan de su aplicacion sobre el terreno, gene-
ralmente a través de convenios con organizaciones del tercer sector). Este programa, apli-
cado ya a principios de julio 2018 (inmediatamente después la creacion del ACPI) y repli-
cado en el verano 2019, aspira a extender el rango de cobertura de las iniciativas puestas en
marcha para promover la equidad y la estimulacion socioeducativa de nifios y nifias en
riesgo de exclusion social en el periodo estival. Se trata de contribuir a hacer efectivo el
derecho a la alimentacion, el acceso a actividades de esparcimiento, ocio y vida cultural, asi
como a actividades y servicios comunitarios que faciliten a los padres y madres de esos
menores la conciliacién durante las vacaciones escolares veraniegas.

Mediante la ampliacion de la oferta de recursos de ocio educativo con vocacion inclu-
siva, este programa trata de fomentar el desarrollo de nuevas competencias, el disfrute de
actividades de juego y esparcimiento, las experiencias de convivencia con iguales y el
apuntalamiento de valores de ciudadania, contribuyendo asi al enriquecimiento cognitivo de
nifios, nifias y adolescentes en situacion de pobreza y/o exclusion, disminuyendo el efecto
del «olvido veraniego» y propiciando con ello la compensacion y nivelacion cultural de
nifios y nifas de diferentes origenes socioeconémicos.

A través de la aplicacion del programa VECA, los recursos destinados al programa de
«Ayudas a Comedores de verano y Conciliaciéon Familiar» (5,2 millones de euros en 2017),
se duplicaron en el verano de 2018, incrementando el numero de beneficiarios hasta 66.000
menores. En el verano de 2019 la dotacién de este programa aumento hasta los 15 millones
de euros con el objetivo de financiar el acceso a actividades de ocio inclusivo con nutricién
adecuada y otras actividades que mejoren el desarrollo y el bienestar social de 100.000 nifios
y nifias.

4.1.3.  Programa «vuelta al coley

Con objeto de promover las iniciativas destinadas a facilitar la asuncion de los costes
de la «vuelta al cole» para las familias trabajadoras, en particular para aquellas en situacion
mas desfavorecida, el ACPI comenzo en septiembre de 2018 una linea de colaboracion con
la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP) orientada a potenciar la actua-
cion de las administraciones locales en el ambito del bienestar para la infancia en esta tesi-
tura, compleja para muchas familias.

Se trata esencialmente de facilitar la puesta en practica de dindmicas de intercambio
de experiencias y de aprendizaje mutuo entre municipios que redunden en una maximizacioén
de los recursos destinados a este tipo de iniciativas, propiciando al mismo tiempo el reco-
nocimiento del esfuerzo realizado por los ayuntamientos para ayudar a las familias vulne-
rables a escolarizar a sus hijos en igualdad de condiciones que el resto de menores.
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4.1.4. Colaboracion con distintos ministerios en el disefio de sus propias iniciativas
y estrategias con implicaciones sobre el bienestar de la infancia

Una de las funciones principales del ACPI es la de actuar como dinamizador del con-
junto de las administraciones publicas para que tomen en consideracion el problema de la
pobreza infantil en su propia reflexion sobre su ambito de competencias especificas y tras-
laden esta preocupacion a sus politicas, contribuyendo con ello a combatir tanto las circuns-
tancias que dan origen a la pobreza infantil, como las consecuencias de la misma cuando
ésta ya se ha materializado. En este sentido, el ACPI ha establecido canales de interlocucioén
con una pluralidad de 6rganos de la AGE, entre los que destacan un buen nimero de minis-
terios. Con proposito ilustrativo sefialaremos aqui brevemente algunos de los frutos surgidos
de dicha interaccion.

Con el Ministerio de Educacion y Formacion Profesional se han mantenido numerosas
conversaciones con objeto de poner en marcha medidas que permitan la expansion de la
cobertura del ciclo de escolarizacion infantil de 0-3 afios, asi como para la recuperacion de
programa PROA, u otro tipo de iniciativas de acompafiamiento y refuerzo educativo para
estudiantes con problemas de aprendizaje en centros de especial complejidad social, asi como
para el desarrollo de iniciativas destinadas a combatir el abandono educativo prematuro.

En el marco de las reflexiones sobre el modo de perfeccionar la aplicacion de las me-
didas destinadas a paliar las situaciones de pobreza energética a través del denominado «bono
social eléctrico» y del «bono social para usos térmicos», el ACPI ha mantenido una intensa
interlocucion con el Ministerio para la Transicion Ecoldgica con el objetivo de que los ho-
gares donde residan menores sean considerados como merecedores de especial proteccion
(«suministro esencial»), de modo que este tipo de hogares no puedan ser objeto de cortes
de suministro por impago. De igual manera, se articuld el establecimiento de un vinculo
directo entre este ministerio y el MSCBS, con objeto de homogeneizar sus aproximaciones
hacia los fendmenos de la pobreza, el desamparo y la vulnerabilidad en sus respectivas es-
trategias y planes de actuacion (en términos conceptuales, de definicion de umbrales para
determinar elegibilidad, etc.), contribuyendo asi a afladir coherencia a la accién del Gobier-
no central en la lucha contra la pobreza.

El ACPI colabor6 también con el MSCBS en la redaccion de la Estrategia Nacional de
Prevencion y Lucha contra la Pobreza y la Exclusion Social (2019-2023) con objeto de situar
la Tucha contra la pobreza infantil en un lugar central en dicha Estrategia destinada a pro-
mover un crecimiento econdomico sostenible e integrador, reforzar las capacidades de las
familias, prevenir las situaciones de desventaja social y romper el ciclo de transmision ge-
neracional de la pobreza y de la exclusion social.

4.1.5. Interlocucion con instituciones europeas, e intervencion para priorizar la lucha
contra la pobreza infantil en los posicionamientos de nuestro pais en Europa

El ACPI ha tratado de contribuir al desarrollo de las iniciativas puesta en marcha en el
seno de las instituciones europeas para incrementar la implicacion de las mismas en la lucha
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contra la pobreza infantil. Asi, se ha participado en los debates desarrollados en el Parla-
mento Europeo (PE) sobre la necesidad de la puesta en marcha de un programa de Garantia
Infantil Europea, iniciativa que fue finalmente aprobada por el pleno de esta institucién el
16 de enero de 2019. Esta propuesta plantea que, en el contexto de la definicion del proximo
Marco Financiero Plurianual de la UE (2021-2027), se destine el 5% de los recursos finan-
cieros del FSE+, asi como una cantidad de 5,7 millardos de euros adicionales de otros re-
cursos europeos, a financiar actuaciones que tengan por objeto luchar contra la pobreza
infantil. La propuesta enumera los diferentes programas (FEDER, FEAD, FSE+) a partir de
los cuales se podrian englobar las actuaciones puestas en marcha por la UE con objeto de
garantizar que todos los nifios y nifias tengan acceso a sanidad, cuidado preescolar y educa-
cion gratuitos y de calidad, asi como a una vivienda decente y nutricion adecuada.

El enfoque del PE sobre la Garantia Infantil Europea es el mismo que en la mayoria
de iniciativas europeas: el reparto y asignacion de fondos para proyectos concretos cofinan-
ciados por los Estados-miembros. La aplicacion de los programas que obtuvieran financiacion
seria responsabilidad de cada Estado-miembro, o de las entidades subnacionales que los
gestionen. Se pone el acento en focalizar recursos en regiones especialmente expuestas al
riesgo de pobreza y exclusion social infantil y en adoptar un enfoque local. Es por ello que
los actores institucionales clave en este proceso deberian ser los municipios, que presentarian
proyectos solicitando recursos de este programa para cofinanciar el despliegue de iniciativas
de apoyo a la infancia y a las familias en su territorio.

Ademas de la interlocucion directa con las instituciones europeas, el ACPI ha colabo-
rado en la realizacion del «Feasibility Study» de esta iniciativa en Espafa, al tiempo que ha
difundido la informacion sobre el estado de las negociaciones sobre la Garantia Infantil
Europea entre las administraciones publicas espafiolas con objeto de prepararlas para su
participacion activa en las iniciativas que deberian permitir un mejor aprovechamiento de
los recursos disponibles en este programa si finalmente fuese aprobado’. De igual modo, ha
intentado garantizar y visibilizar el apoyo del Gobierno espanol a la Propuesta de Garantia
Infantil Europea en el marco de la negociacion del Marco Financiero Plurianual (2021-2027).
El Gobierno espaiiol ha expresado ya su pleno apoyo al establecimiento de la Garantia In-
fantil Europea en distintos foros con objeto de que la UE invierta en una sociedad mas
justa, competitiva y dindmica como la que se pretende alcanzar a través del pilar europeo
de derechos sociales, para lo cual luchar contra la pobreza infantil aparece como uno de los
instrumentos mas efectivos.

De igual modo, el ACPI ha participado, en colaboracion con el MSCBS, en la reflexion
sobre las posibles formas de redefinir el modo en que el Fondo de Ayuda Europea para los
Mas Necesitados (FEAD) es aplicado en Espaiia. Vinculado a la Politica de Cohesion Social
de la UE y al Fondo Social Europeo, este programa es aplicado en los diferentes Esta-
dos-miembro a través de los Programas Operativos (PO) acordados con la Comisién Euro-
pea. Mediante estos PO, cada pais ha decidido que uso da a los recursos financieros que le
corresponden por este Fondo, definiendo los grupos de poblacion prioritarios, asi como las
intervenciones concretas a través de las cuales se vehiculan dichos recursos. Espafia se en-
cuentra entre el grupo paises que actualmente aplica un PO centrado en la provision de
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alimentos para las poblaciones mas desfavorecidas. Esta logica de intervencion, esencial-
mente asistencialista, no contribuye a potenciar las capacidades de las personas que se en-
cuentran en riesgo de pobreza y exclusion social, ni les ayuda a abandonar dicha situacion
de precariedad y vulnerabilidad, ademas de crear un potencial riesgo de estigmatizacion de
los beneficiarios. La redefinicion de este programa de cara al proximo Marco Financiero
Plurianual deberia apuntar hacia un PO basado en una combinacién de tarjetas prepago que
puedan ser utilizadas para la adquisicion de alimentos y servicios de primera necesidad,
junto con la financiacion de iniciativas que garanticen el desayuno, la comida y/o la merien-
da a los y las menores de estratos mas desfavorecidos, tanto durante el curso escolar, como
durante los periodos vacacionales.

4.2. Movilizando al conjunto de la sociedad para luchar contra la pobreza
infantil

La certeza acerca de la necesidad de implicar al conjunto de la sociedad en la lucha
contra la lacra de la pobreza infantil y sus consecuencias ha llevado al ACPI a promover la
creacion de una «Alianza de pais contra la pobreza infantil» con la que se apoye la actuacion
del tejido empresarial y del Tercer Sector Social en este ambito. El objetivo central de dicha
Alianza es el de dar cobertura, guia y hasta cierto punto coherencia, al conjunto de iniciati-
vas desarrolladas desde la sociedad civil con el fin de combatir la pobreza infantil, sus
causas y efectos. Siguiendo esta 16gica, desde el ACPI se ha establecido una interlocucion
directa con aquellas organizaciones empresariales que trabajan en este ambito, de modo que
los proyectos que ya estan desarrollando puedan ser replicados en otras zonas, 0 que se
expanda la cobertura de los mismos. En ese contexto, el ACPI contribuye al analisis y diag-
noéstico de la problemadtica a abordar, al tiempo que proporciona asesoramiento respecto a
la evolucién de la intervencion. En el caso de aquellas empresas que no han desarrollado
aln iniciativas contra la pobreza infantil, pero manifiestan su disposiciéon a sumarse a la
Alianza, el ACPI pone a su disposicion un banco de proyectos en una serie de ambitos
considerados como prioritarios y que deben permitir a estas organizaciones implicarse en el
desarrollo de proyectos piloto de intervencion innovadora e integral que pueden ser ejecu-
tados por las propias fundaciones de las empresas, si las tuvieran, o a través de la Fundacion
Estatal, Salud, Infancia y Bienestar Social (Fundacion del Sector Publico vinculada al
MSCBS)!?, en caso de que actlien en este ambito por primera vez y deseen realizarlo con
un mayor nivel de implicacion del propio ACPI en el disefio, desarrollo e implementacion
del programa. En este tltimo caso, los proyectos serian aplicados en asociacion directa con
entidades del Tercer Sector mediante acuerdos que la Alianza propiciaria.

El trabajo con las entidades del Tercer Sector Social que trabajan con la infancia ha
sido una pieza clave de la actuacion del ACPI desde su constitucion. El establecimiento de
canales de comunicacion y colaboracion con estas entidades ha permitido compartir infor-
macion, experiencias, diagnosticos y elaborar propuestas de intervencion conjuntas. Con este
objetivo en noviembre de 2018 se celebré la Cumbre del Tercer Sector contra la pobreza
infantil que pretendia coordinar y aunar esfuerzos, visibilizar el importante trabajo realizado
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por estas organizaciones, actuar como plataforma de concienciacion social, asi como inter-
cambiar experiencias y conocimiento entre todos los actores implicados en este ambito. Esa
primera cumbre con el Tercer Sector fue seguida en febrero de 2019 por la Cumbre Empre-
sarial contra la pobreza infantil, en la que se present6 publicamente el proyecto de la Alian-
za y se dieron a conocer los primeros proyectos incluidos bajo el paraguas de esta iniciativa.

4.3. Analizando y creando instrumentos de analisis sobre la pobreza infantil

Con objeto de analizar la evolucion de la desigualdad y de la pobreza infantil en nues-
tro pais, asi como de disefar sistemas de evaluaciéon del impacto de las decisiones politicas
en este ambito, el ACPI ha desarrollado un trabajo de permanente monitorizacion de los
datos e indicadores estadisticos disponibles sobre estos temas. Los resultados de estos ana-
lisis han servido de base sobre la que fundamentar los programas de actuacion planteados
por el Alto Comisionado, al tiempo que han permitido una fluida interacciéon con los medios
de comunicacion que resultan fundamentales en los esfuerzos de concienciacion de la so-
ciedad acerca de la gravedad de los problemas que se pretenden combatir.

La colaboracion con las instituciones generadoras de los datos estadisticos manejados
ha resultado esencial. Asi, la reflexion conjunta del ACPI con el Instituto Nacional de Esta-
distica (INE) y con la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria (AEAT), ha permiti-
do la elaboracion del Mapa de la pobreza infantil en Esparia, una herramienta de visualiza-
cion de la distribucion de la vulnerabilidad en la infancia que permite mostrar con gran
precision su concentracion en el territorio y, con ello, mejorar la focalizacion geografica de
los recursos destinados a combatir esta situacion. De igual modo, hemos trabajado con ins-
tituciones como el INE, el Instituto de Estudios Fiscales, o la AIReF para avanzar en el
analisis de los datos disponibles, asi como para reflexionar conjuntamente sobre la posibi-
lidad de disefar y aplicar moédulos especificos sobre infancia en las distintas encuestas
existentes y que disponen de informacion relevante acerca de la pobreza en la infancia (la
Encuesta de Poblacion Activa —EPA—, la Encuesta de Condiciones de Vida —ECV—, o
la Encuesta de Presupuestos Familiares —EPF—). Se ha tratado también de mejorar los
instrumentos de recogida de informacion y andlisis acerca de la situacion socioeconémica
de los hogares con nifios, asi como sobre las actitudes y opiniones del conjunto de la ciuda-
dania respecto a las politicas dirigidas a estos colectivos, para lo cual hemos avanzado en
conversaciones con el Centro de Investigaciones Sociologicas (CIS) y con el MSCBS con
objeto de elaborar una encuesta que recoja informacion relevante sobre la situacion de la
poblacidén espafiola y su relacion con los programas de proteccion social.

La pagina web del Alto Comisionado ha constituido una herramienta de gran utilidad
a la hora de hacer llegar a los ciudadanos informacién rigurosa y actualizada acerca de las
diferentes dimensiones de la pobreza que afecta a la poblacién infantil en nuestro pais.
Todos esos esfuerzos se han saldado en una presencia notable y continua en los medios de
comunicacion y en el debate publico.
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4.4. Cumplimiento de la Convencion de los Derechos del Nifio

El papel del ACPI a la hora de velar por el cumplimiento de los compromisos interna-
cionales adquiridos por Espaiia en la proteccion de los y las menores (en particular la Con-
vencion de Derechos del Niflo) se ha materializado en la participacion en el impulso de la
Ley Orgéanica de Proteccion Integral a la Infancia y a la Adolescencia Frente a la Violencia
(LOPIVI), donde el ACPI ha acompafiado a los ministerios promotores: MSCBS y el Mi-
nisterio de Justicia. Este proyecto de ley tiene por objeto garantizar el respeto de la dignidad,
libertad e igualdad de los nifios, nifias y adolescentes y la proteccion de sus derechos fun-
damentales, garantizando el libre desarrollo de su personalidad en un entorno libre de vio-
lencia. Asi, la ley supera las medidas de proteccion frente a la violencia del menor entendi-
das como accioén administrativa con una aproximacion basada en el respeto a los derechos
fundamentales de los niflos, nifias y adolescentes, a quienes se concibe en todo momento
como titulares de derechos subjetivos. La ley se propone combatir la violencia contra la
infancia desde una aproximacion integral como respuesta a la naturaleza multidimensional
que caracterizan los factores de riesgo y las consecuencias asociadas a la violencia contra
la infancia. La ley otorga una prioridad esencial a las medidas de prevenciéon como una
adecuada socializacion y educacion de los menores y la sensibilizacion y formacion de sus
familias y la sociedad en general. Ademas, establece medidas de proteccion (deteccion y
asistencia) y de reintegracion de derechos vulnerados y recuperacion de la victima inspiradas
en los modelos integrales de atencion que han sido identificados como ejemplos de buenas
practicas para evitar la victimizacion secundaria. Por otro lado, esta nueva norma se persigue
establecer en colaboracion con las CC.AA. un sistema de proteccion uniforme que supere
la fragmentacion del modelo actual.

Ademas de esto, el ACPI ha colaborado con el Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacién en el seguimiento del Examen Periédico Universal. De igual modo ha partici-
pado en el proceso de discusion y definicion de un nuevo protocolo de gestion del proceso
de recepcion y tutela de los menores extranjeros no acompafiados en colaboraciéon con el
Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social, el MSCBS y las CC.AA. en el seno
del Observatorio de Infancia. Se ha colaborado también con el Ministerio de Hacienda en
el desarrollo de un sistema para el calculo del impacto de los Presupuestos Generales del
Estado sobre la infancia.

5. Conclusiones

La pobreza infantil ha entrado con fuerza en el debate publico y se han abierto espacios
para impulsar politicas en las que Espaiia presentaba lagunas. El reto es preservar el impetu
y persistir en el empefio.

Es un reto enorme. El reto de movilizar recursos colectivos y comprometer a toda la
sociedad para abordar un problema de primera indole, que afecta a dimensiones estructura-
les de la organizacion econémica de nuestro pais y de su sistema de proteccion social. Para
ello sera esencial poner el foco en los perfiles del problema, concienciar a la sociedad sobre
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lo que nos jugamos, y tejer complicidades en la sociedad civil y en el ambito politico. Para
luchar contra la pobreza infantil no sobra nadie. El Alto Comisionado ha manifestado pu-
blicamente su voluntad de trabajar con las entidades sociales que siempre han estado a pie
de trinchera en la lucha contra la pobreza infantil, con las organizaciones de la sociedad
civil que han descubierto recientemente la magnitud del problema y con las organizaciones
que puedan descubrirla gracias a la labor de visibilidad realizada desde el gobierno; con
medios de comunicacion; con pequefias, medianas y grandes empresas comprometidas con
el bienestar social; con los distintos niveles de la Administracion Publica, o con todos los
grupos parlamentario, etc. En ese empefio, el Alto Comisionado puede ser el catalizador de
esfuerzos colectivos para acometer una tarea largo tiempo pospuesta.

Notas

1. Porcentaje de menores de 18 afios que viven en hogares con ingresos equivalentes por debajo del 60% de la
mediana de la renta nacional.

2. Esimportante sefialar que la ECV utiliza informacion de ingresos de los hogares que corresponden al afio anterior
de la encuesta. Y como ademas los datos suelen publicarse al afio siguiente de realizacion del campo, los
ultimos datos disponibles vienen refiriéndose a la situacion de ingresos de 1,5 afios antes.

3. Dicha cuantia se incrementa hasta los 1.000 euros en el caso de que el menor tenga una discapacidad mayor o
igual al 33%.

4. Ennoviembre de 2018 consiguen que todas las fuerzas politicas se sumen a una Proposicion de Ley que recoge
sus principales reivindicaciones.

5. Delos 1.000 millones que aparecian en el acuerdo de investidura para el afio 2017, en los presupuestos se dedi-
caron finalmente 340 millones a la lucha contra la pobreza infantil, una rebaja del 65%. En realidad, en esos
340 millones comprometidos se incluia un programa de «ayuda alimentaria a los desfavorecidos y lucha
contra la pobreza infantil» de 102 millones (programa FEAD) y 140 millones para un programa de reasenta-
miento y reubicacion de refugiados. Solo 100 millones estaban destinados explicitamente a la lucha contra la
pobreza infantil. Esos 100 millones suponen un aumento de 25 millones en los recursos destinados a la lucha
contra la pobreza infantil respecto a la prorroga de los PGE 2016.

6. Véase un excelente estudio de esta problematica en AA.VV. (2016). Te quedaras en la oscuridad. Desahucios,
familias e infancia desde un enfoque de derechos.

7. Elincremento gradual de las prestaciones por hijo a cargo, la primera fase de aplicacion del IMV, debia alcanzar
el objetivo de transferir 1.800 € afio/hijo para las familias por debajo del umbral de pobreza severa, 1.200 €
euros en caso de pobreza alta y 600 € en caso de pobreza moderada.

8. En el momento de incluir la remision de este articulo, el gobierno ha aprobado el Real Decreto-ley 20/2020, de
19 de mayo, que establece el Ingreso Minimo Vital.

9. Por ejemplo, transmitiendo a la FEMP la informacion disponible sobre esta iniciativa con objeto de que activen
a sus miembros y estén preparados para la puesta en marcha de un Programa Piloto en una serie de municipios
europeos que recibiran financiacion europea para el desarrollo de iniciativas encaminadas a la implementacion
de la Garantia Infantil.

10. Los Estatutos de esta Fundacion fueron modificados en diciembre de 2018 con objeto de incluir la lucha contra
las desigualdades que afectan a los menores en situacion de vulnerabilidad entre sus objetivos. EI ACPI pasé
a formar parte de su Patronato para guiar las tareas de la FCSAI en este nuevo ambito de actuacion.
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Resumen

La aprobacion en 1989 de la Convencion sobre los Derechos del Nifio por parte de la Asamblea General de Na-
ciones Unidas fue un cambio revolucionario respecto a la consideracion juridica del nifo: el nifio deja de ser
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Palabras Clave: Tratados Internacionales, Derechos de Infancia.

Clasificacion JEL: K33, K36.

Abstract

The adoption in 1989 of the Convention on the Rights of the Child by the United Nations General Assembly was
a revolutionary change in the legal consideration of the child: Children were not anymore objects to be protected,
since they became subjects of rights. While this paradigm shift has been implemented in Spain from the legal point
of view, important challenges remain, including the need for adoption of implementing mechanisms of legislative
measures and the adaptation of national legislation to regional governments.
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1. Introduccion

El 20 de noviembre de 1989 la Asamblea General de las Naciones Unidas aprobo la
Convencion sobre los Derechos del Nifio, que entr6 en vigor el 2 de septiembre de 1990.
En noviembre de 2019 habia sido ratificada por 196 Estados!, siendo en ese momento el
tratado internacional, sobre cualquier materia, mas ratificado. Todos los Estados del mundo,
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con la excepcion de los Estados Unidos de América, lo han ratificado. Y éste ultimo, si ha
ratificado los dos primeros Protocolos adicionales a la Convencion.

Hasta la fecha, la Convencion ha sido completada por tres Protocolos facultativos. Los
dos primeros celebrados en el aflo 2000 y entrados en vigor a principios de 2002 hacen
referencia a la participacion de nifios en conflictos armados (OPAC), y a la venta de niiios,
la prostitucion infantil y la utilizacion de nifios en la pornografia (OPSC). Ambos desarro-
llan las disposiciones de la Convencidn sobre estas cuestiones, especificando y detallando
las obligaciones del Estado respecto a las mismas. E1 OPAC tiene, hasta febrero de 2020,
170 ratificaciones?. Por su parte el OPSC tiene, hasta la misma fecha, 176 ratificaciones?.
Junto a ellos, el tercer Protocolo relativo a un procedimiento de comunicaciones (OPIC),
fue aprobado por la Asamblea General de Naciones Unidas el 19 de diciembre de 2011,
entr6 en vigor el 14 de abril de 2014, y ha sido ratificado, hasta febrero de 2020, por 46
Estados*.

La finalidad de este trabajo es comprender el significado, contenido y alcance de la
Convencion y como dicho significado, contenido y alcance se ha incorporado al ordena-
miento juridico espanol a través de la legislacion.

Naturalmente, lo primero que hay que sefalar es que, tanto la Convencién como sus
Protocolos, forman parte del ordenamiento interno espafiol. Como es bien sabido la recepcion
de los tratados en el ordenamiento espaiol viene regulada constitucionalmente en el art. 96.1,
parrafo primero’ y, en términos parecidos, aunque con alguna diferencia que no merece
ahora ser destacada, por el art. 1.5 del Codigo Civil®.

En consecuencia, la Convencion y sus protocolos son fuente directa y plenamente
eficaz en el Derecho espafiol desde su publicacion oficial, siendo susceptibles de crear por
si mismos derechos y obligaciones directamente exigibles por los particulares y de ser in-
vocada ante los 6rganos judiciales y administrativos siempre y cuando se trate de disposi-
ciones «self-executing» o directamente aplicables. En este sentido, es cierto que algunas
disposiciones de la Convencion y de sus Protocolos, no son directamente aplicables, preci-
sando de un desarrollo legislativo por parte de las Cortes Generales o de los legislativos
autonomicos (cuando afecte a la competencia de una Comunidad Auténoma) si la materia a
la que se refiere el tratado es objeto de reserva legal o exige modificacion de leyes anterio-
res; o de un desarrollo reglamentario, que correspondera al Gobierno de la Nacioén o al
ejecutivo autonémico.

En este sentido, la Convencion y sus Protocolos estan redactados creando aparente-
mente obligaciones s6lo para los Estados que deben respetar, proteger y garantizar los de-
rechos en ellos contenidos. Pero ello no justifica la posicion mantenida en ocasiones por el
Tribunal Supremo al negar la proteccion de determinados derechos bajo la erronea aprecia-
cion de que «son normas que imponen obligaciones a los Estados partes, preceptos que no
alcanzan a los particulares que son los que conforman, como partes litigantes, el presente
procedimiento»’. Como ha sefialado la profesora Mangas Martin, aunque «la forma de re-
dactar los convenios sobre derechos humanos en el seno de la O.N.U. es bastante criticable,
si el Tribunal Supremo hubiera razonado sobre la naturaleza y el caracter de los derechos
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humanos en vez de hacer una interpretacion formalista fuera del heterogéneo contexto uni-
versal, hubiera concluido que al menos ciertos derechos humanos que se declaran en el ci-
tado Convenio son inherentes al ser humano (como la especial proteccion de la infancia),
por lo que los textos internacionales se limitan a declararlos y los Estados, incluidos los
jueces, deben protegerlos»®.

En todo caso, lo que si es cierto es que el ordenamiento juridico espafiol debe adap-
tarse en todo caso a la Convencién que, conforme al articulo 96 de la Constitucion, tiene
primacia sobre las leyes. En este sentido, el presente trabajo no puede pretender realizar un
repaso general del desarrollo de todas las disposiciones de la Convencién en la legislacion
estatal y autonomica, pues ello implicaria repasar toda la legislacion sobre los derechos de
la infancia en Espafia, cuestion que excede la extension de un articulo.

Por ello, nos detendremos so6lo en las cuestiones generales, es decir, como ha incorpo-
rado la legislacion espafiola el significado de la Convencion y como ha aplicado Espaiia las
medidas generales de aplicacion de la Convencion.

2. Significado de la Convencion: El cambio de paradigma del nifio
como sujeto de derecho y su aplicacion en Espaiia

El reconocimiento casi universal de la Convencion tiene un significado revolucionario
respecto a la consideracion juridica del nifio. Como ha sido reiteradamente sefialado®, la
Convencion representa la consagracion del cambio de paradigma que se produce a finales
del siglo XX sobre la consideracion del nifio por el derecho: el nifio deja de ser considerado
como un objeto de proteccion, para convertirse en un sujeto titular de derechos que debe ser
empoderado en los mismos.

Aunque la Convencion prevé la no discriminacion de los nifios por el hecho de ser
nifios, su finalidad principal no es la no discriminacion de los nifios y nifias, sino el estable-
cimiento de obligaciones especificas de los Estados para garantizar que los derechos puedan
ser ejercidos por los nifios y nifias y sean respetados tanto por el Estado como por las demas
personas. Junto a ello, teniendo en cuenta que los nifios son sujetos en evolucion, la Con-
vencion especifica los derechos reconocidos en la Carta Internacional de Derechos Humanos!©
a la situacion de los nifios, reconociendo explicitamente el principio de la evolucion progre-
siva de sus capacidades.

Como eje central del cambio de paradigma, la Convencién incluye dos principios que
podemos considerar «revolucionarios» en relacion con la situacién anterior: el principio del
«interés superior del nifio» y el principio que impone la obligacion de «escuchar al nifio en
todas las decisiones que le afecten». Ambos principios, contenidos en los arts. 3 y 12 de la
Convencidn respectivamente, deben ser leidos conjuntamente y estan en la base del nuevo
estatuto del nifio como «sujeto de derecho». La lectura conjunta de estos dos principios nos
muestra la perspectiva del nifio como sujeto de derechos. Suponen una nueva perspectiva
en las relaciones entre adultos y nifios, lo que lleva consigo una dindmica democratica en
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dichas relaciones. Los niflos no «pertenecen» a nadie, ni siquiera a sus padres. Los nifios se
pertenecen a si mismos y deben ser considerados como sujetos de derecho, cuyo interés debe
ser tenido en cuenta en todas las decisiones que les afecten y cuya opinioén debe ser escu-
chada antes de determinar el contenido de ese interés.

El Comité de Derechos del Nifio, 6rgano creado por la Convencidon como mecanismo
de garantia de su aplicacion, ha considerado conveniente elaborar dos Observaciones Gene-
rales, destinadas a todos los Estados parte y a la sociedad en general, a fin de explicar e
interpretar estos dos articulos: la Observacion General N.° 12 (2009) sobre El derecho del
nifio a ser escuchado', y la Observacion General N.° 14 (2013) sobre El derecho del nifio
a que su interés superior sea una consideracion primordial’?>. Ambos textos constituyen la
doctrina central sobre la interpretacion de estos derechos.

Ahora bien, una cosa es considerar que la Convencion consagra en el plano del derecho
la consideracion del nifio como un sujeto de derecho y otra, muy diferente, que esto se haya
conseguido en la practica. Son muchos los ejemplos que nos demuestran que queda mucho
trabajo por realizar para que el plano juridico se transforme en realidad factica.

Sigue existiendo la idea de que los nifios carecen de suficiente madurez para emitir
una opinion, de que los niflos mienten con frecuencia, de que es mejor no hacerles participar
en decisiones dificiles como la ruptura de las relaciones familiares para que no sufran, por
no hablar de la famosa milonga del sindrome de alienacion parental, como mala excusa para
no oir al nifio por estar influenciado por uno de sus progenitores.

En cuanto se llega a una determinada edad, la sociedad acepta que hay madurez, que
no se miente, que saben soportar mejor el sufrimiento, o que no se dejan influenciar. Y, en
el fondo, detras de estas ideas no hay otra cosa que la negacion del nifio como un sujeto de
derecho y el mantenimiento del paradigma de que se trata de algo débil, fragil, que debe ser
protegido. Y esa «proteccion» consiste en quitarle su derecho a ser escuchado y participar.

La legislacion espafiola ha intentado luchar contra esta situacion con una profunda
reforma legislativa de la legislacion de infancia llevada a cabo en 2015, tras un largo y no
facil proceso legislativo, en el que las fuerzas progresistas (reconocedoras de los nifios y
nifias como sujetos de derecho) y las retrogradas (negadoras de ese caracter) tuvieron fuer-
tes enfrentamiento.

En relacion al interés superior del nifio, debe reconocerse que, tal y como sefiala ex-
presamente la exposicion de motivos de la Ley Organica de reforma de la legislacion de
infancia de 2015, el nuevo articulo 2 de la Ley Organica de Proteccion Juridica del Menor
recoge sustancialmente el contenido de la Observacion General 14 del Comité de Derechos
del Niflo, acogiendo la triple naturaleza de la institucion (como derecho subjetivo, como
principio interpretador y como regla de procedimiento) y especificando los elementos y
criterios generales que deben utilizarse para evaluar y determinar el interés superior del nifio.
Igualmente, el nuevo articulo 22 quinquies de la LOPJM, sobre Impacto de las normas en
la infancia y en la adolescencia, introduce la obligacion de que «Las memorias del andlisis
de impacto normativo que deben acompanar a los anteproyectos de ley y a los proyectos de
reglamentos incluiran el impacto de la normativa en la infancia y en la adolescencia». De
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esta forma, no so6lo se garantiza el derecho del nifio a que su interés superior sea una con-
sideracion primordial en las decisiones individuales, sino también en las medidas colectivas,
de las que la méaxima expresion son las medidas legislativas y reglamentarias.

Finalmente, el nuevo articulo 9 de la Ley Organica de Proteccion Juridica del Menor
parece consagrar también, con algun limite, el derecho de los nifios y nifias a ser oidos y
escuchados como sujetos de derecho. De conformidad con dicho articulo:

«1. El menor tiene derecho a ser oido y escuchado sin discriminacion alguna por edad,
discapacidad o cualquier otra circunstancia, tanto en el ambito familiar como en cualquier
procedimiento administrativo, judicial o de mediacion en que esté afectado y que conduzca a
una decision que incida en su esfera personal, familiar o social, teniéndose debidamente en
cuenta sus opiniones, en funcion de su edad y madurez. Para ello, el menor debera recibir la
informacion que le permita el ejercicio de este derecho en un lenguaje comprensible, en forma-
tos accesibles y adaptados a sus circunstancias.

El legislador espafiol reconoce el derecho a ser oido y escuchado sin discriminacion
por edad. Todos los nifios, sea cual sea su edad, deben ser oidos y escuchados. Naturalmen-
te, una vez oido, su opinion sera tenida debidamente en cuenta «en funcioén de su edad y
madurez». Una cosa es el derecho a participar (que tienen todos los nifios) y otra diferente
la toma en consideracion de su opinion (que es donde entra la madurez).

Sin embargo, el propio articulo tiene ya en si una contradiccion. De conformidad con
el paragrafo 3 del mismo articulo:

«Siempre que en via administrativa o judicial se deniegue la comparecencia o audiencia
de los menores directamente o por medio de persona que le represente, la resolucion serd mo-
tivada en el interés superior del menor y comunicada al Ministerio Fiscal, al menor y, en su
caso, a su representante, indicando explicitamente los recursos existentes contra tal decisiony.

Esta disposicion es la concesion final hecha a los «protectores». Pero, jcomo se puede
adoptar una medida en interés superior del nifio sin escucharlo? El articulo 2 de la LOPJM
exige que, a la hora de evaluar y determinar el interés superior del nifio, un elemento im-
prescindible es oir al nifio (Significa ello que hay que oir al nifio para determinar que no
hay que oirle? Es absurda esta situacion. Detras de este paragrafo esta la posicion de los
«protectores» de los niflos que consideran que, en algunas circunstancias, es mejor no oir al
nifio para no producirle dafo, sin darse cuenta que para proteger de verdad a un nifio, no
hay que limitar su derecho a ser escuchado, sino oirle de modo adecuado para no producir-
le ese dafio.

Por otra parte, pese a la reforma legislativa de 2015, sigue existiendo un variado nu-
mero de disposiciones que siguen respetando ese derecho a partir de una edad, sefialando
que el juez debe escuchar a los nifios a partir de los 12 afos, por ejemplo. Todas esas dis-
posiciones deberian considerarse derogadas por el art. 9 de la LOPJM. Pero, mientras no se
produzca su derogacion formal, seguiran existiendo jueces que, bien por ignorancia, bien
porque mantienen una mentalidad mas «protectora» que de «empoderamiento», seguiran sin
escuchar a los nifios.
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Los nifos y nifias deben ser escuchados, deben poder participar en las decisiones que
les afectan. Y si no se les permite, seran ellos los que reivindiquen ese derecho. Los movi-
mientos de protesta llevados a cabo, por ejemplo, en Chile por nifios y adolescentes a lo
largo de los tultimos meses de 2019 y que han terminado en un proceso de reforma de la
Constitucion, o en el marco del cambio climatico, de los que Greta Thunberg es un ejemplo,
pero estd muy lejos de ser la unica, son buena muestra de ello.

La Convencion de los derechos del Nifio nos deja claro que los nifios y nifias no son
los ciudadanos del futuro. Son ciudadanos hoy. No hay que prepararlos para que ejerzan sus
derechos cuando sean adultos. Deben poder ejercer sus derechos ahora, siendo nifios y nifas.
Ese es el cambio revolucionario introducido por la Convencién y que la legislacion espafio-
la y su aplicacion deben consagrar definitivamente. En este sentido, la polémica surgida a
finales del aflo 2019 sobre el denominado «pin parental» y el debate sobre si los nifios
pertenecen al Estado o a los padres, nos muestra lo alejados que nos encontramos todavia
de la consagracion en Espaiia del cambio de paradigma del nifio como sujeto de derecho
que se pertenece exclusivamente a si mismo y respecto del que tanto sus padres como el
Estado tienen obligaciones y responsabilidades.

3. Alcance y contenido de la Convencion

La estructura de la Convencién de los Derechos del Nifo puede considerarse que esta
formada por ocho grupos de normas relativas a:

i) el ambito de aplicacion de la Convencion;

ii)  los principios generales que inspiran la Convencion;

iii)  las medidas generales que deben adoptar los Estados en relacion con la Conven-

cidn;
iv) la especificacion de diversos derechos a la situacidn particular de los nifios;

v) las obligaciones relativas a la proteccion de determinados derechos a cuya vio-
lacion los niflos son especialmente vulnerables;

vi) las obligaciones respecto de nifios que se encuentran en situaciéon de multiple
vulnerabilidad a fin de reducir las mayores barreras para el ejercicio de sus de-
rechos;

vii) las disposiciones relativas al mecanismo de control de aplicacion de la Conven-
cion; y

viii) las disposiciones finales sobre la firma, entrada en vigor, reservas, etc.

En relacion con el ambito de aplicacion, el articulo 1 establece el ambito de aplicacion

personal al definir niflo como «todo ser humano menor de dieciocho afios de edad, salvo
que, en virtud de la ley que le sea aplicable, haya alcanzado antes la mayoria de edad». A
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pesar del ultimo inciso, debe considerarse en todo caso que la Convencidn es aplicable
respecto de toda persona, desde su nacimiento hasta los 18 afios.

Respecto de su ambito de aplicacion espacial, el articulo 2-1 prevé que «Los Estados
Partes respetaran los derechos enunciados en la presente Convencion y aseguraran su apli-
cacion a cada nifio sujeto a su jurisdiccion». Como sefial6 la Corte Internacional de Justicia
en el asunto sobre Consecuencias juridicas de la construccion de un muro en territorio
palestino ocupado esta expresion significa que las obligaciones del Estado contenidas en la
Convencidn no se cifien exclusivamente al territorio del Estado, sino también a toda activi-
dad fuera de su territorio que se encuentre bajo su jurisdiccion'?, pues «si bien la jurisdiccion
de los Estados es primordialmente territorial, en ocasiones puede ejercerse fuera del territo-
rio nacional»!'4. Asi, por ejemplo, Espafia tiene jurisdiccion respecto de las mujeres espafio-
las y sus hijos que fueron reclutadas por el denominado Estado Islamico y que se encuentran
en campos de concentracion en Siria.

En relacion a los principios generales que inspiran la convencion, éstos son cuatro.
Los dos primeros han sido ya vistos: el principio del interés superior del nifio (articulo 3.1)
y el principio del respeto a las opiniones del nifio o de participacion (articulo 12). A ellos
dos deben afiadirse el principio de no discriminacion (articulo 2) y el principio del respeto
a la vida, la supervivencia y el desarrollo (articulo 6).

Estos cuatro principios traspasan toda la Convencion y todos los derechos del nifio y
todas las obligaciones del Estado deben ser interpretadas a la luz de los mismos.

Ahora bien, conforme a la doctrina del Comité de Derechos del Nifio, no se trata s6lo
de principios que informan el conjunto de derechos contenidos en la Convencion, sino tam-
bién de derechos auténomos, de forma que su no respeto en un caso concreto es una viola-
cion de los derechos del nifio en si mismo, sin necesidad de su vinculacién con un derecho
concreto de la Convencion. En otras palabras, a diferencia de lo que ocurre con otros trata-
dos de derechos humanos, como por ejemplo la Convencion Europea de Derechos Humanos,
cabe la violacion del principio de no discriminacion de forma autdnoma, sin necesidad de
que se trate de una discriminacion en el ejercicio de uno de los derechos previstos en la
Convencion. Lo mismo puede decirse sobre la violacion del principio de participacion, del
interés superior o del derecho a la vida, supervivencia y desarrollo.

Junto a los principios generales, un tercer grupo de normas contenidas en la Convencion
son las referentes a las medidas generales de aplicacion que deben adoptar los Estados en
relacion con la Convencion de los Derechos del Nifio. Se trata de medidas generales que
deben adoptar los Estados en todo caso, s6lo por haber ratificado la Convencion.

A estas medidas generales de aplicacion hace referencia el articulo 4 de la Convencion,
conforme con el cual: «Los Estados Partes adoptaran todas las medidas administrativas,
legislativas y de otra indole para dar efectividad a los derechos reconocidos en la presente
Convencioén. En lo que respecta a los derechos economicos, sociales y culturales, los Estados
Partes adoptaran esas medidas hasta el maximo de los recursos de que dispongan y, cuando
sea necesario, dentro del marco de la cooperacion internacionaly.
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En desarrollo de esta disposicion, el Comité de Derechos del Nifio aprobo en 2003 la
Observacion General n.° 5 sobre Medidas generales de aplicacion de la Convencion sobre
los Derechos del Nifio'’, dedicada en exclusiva a este tipo medidas. El contenido especifico
de algunas de esas medidas generales de aplicacion ha sido desarrollado por el Comité de
Derechos del Nifio en sus Observaciones generales n.° 2 (sobre el papel de las Instituciones
Nacionales de Derechos Humanos en la promocion y proteccion de los derechos del niiio)'®,
n.° 16 (sobre las obligaciones de los Estados en relacion con el impacto del sector empre-
sarial en los derechos del nifio)", y n.° 19 (sobre la elaboracion de presupuestos puiblicos
para hacer efectivos los derechos del nifio)'?

Los tres grupos de normas siguiente se refieren a la especificacion de los derechos de
los nifios y nifias. No se trata de normas que establezcan «derechos especificos» de los nifios.
Como hemos dicho, los niflos y nifias tienen los mismos derechos que las demas personas.
Estos grupos de normas establecen cada uno de ellos obligaciones especificas del Estado
parte con una finalidad concreta en relacion con el respeto de los derechos de los nifios. Se
trata de:

i) Obligaciones respecto a la especificacion de determinados derechos humanos a la
situacion especial de los nifios: dicha especificacion viene referida, fundamentalmente, a
derechos vinculados con dos de los principios generales antes mencionados. Se trata de:

— derechos referentes a los recursos, capacidades y contribuciones necesarias para
la supervivencia y pleno desarrollo del nifio, entre los que estan incluidos los
derechos a una alimentacion y alojamiento adecuados, al agua potable, a atencion
sanitaria basica (Articulo 24), a una formacion académica (Articulos 28 y 29), al
esparcimiento, al recreo y a actividades culturales (Articulo 31).

— derechos relativos a la participacion de los nifios y nifias a fin de que puedan
expresar libremente sus opiniones y manifestar su punto de vista en relacion con
cuestiones que afecten a su vida social, econdmica, religiosa, cultural y politica,
como son el derecho a expresar opiniones y a ser escuchado (Articulo 12), el
derecho a la informacion (Articulo 13) y la libertad de asociacion (Articulo 15).

ii) Obligaciones del Estado parte relativas a la proteccion de derechos a cuya violacion
los nifios se encuentran en situacion de mayor vulnerabilidad por su condicion de nifio: Es
el caso, por ejemplo, del secuestro por los padres (Articulo 11); de la proteccion contra toda
clase de violencia (Articulo 19); de la adopcion (Articulo 21); del trabajo infantil (Articu-
lo 32); del consumo de drogas (Articulo 33); de la explotacion sexual (Articulo 34); del
secuestro, venta y trata (Articulo 35); u otras formas de explotacion (Articulo 36); o de la
detencion y castigo (Articulo 37).

iii) Obligaciones respecto de niflos en que confluyen circunstancias que les colocan
en situaciones de multiple vulnerabilidad, a fin de reducir las mayores barreras para el ejer-
cicio de sus derechos: es el caso de los nifios privados de su ambiente familiar (Articulo 20);
de los nifios refugiados (Articulo 22); de los nifios con discapacidad (Articulo 23); de los
nifios al cuidado de instituciones publicas (Articulo 25); de los niflos de minorias o grupos
indigenas (Articulo 30); de los nifios que se encuentran en conflictos armados (Articulo 38);
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de los nifios victima de abandono, abusos o explotacion (Articulo 39); o de los nifios en
conflicto con la ley (Articulo 40).

En todos estos supuestos, el Estado asume obligaciones especificas a fin de proteger
el respeto de los derechos del nifo.

Al conjunto de obligaciones establecidas en la Convencion deben afiadirse las obliga-
ciones mas especificas previstas en los dos protocolos facultativos celebrados en el afio 2000
y entrados en vigor a principios de 2002. Ambos desarrollan las disposiciones de la Con-
vencion sobre las cuestiones por ellos reguladas, especificando y detallando las obligaciones
del Estado respecto a las mismas. Ninguno implica un cambio en el significado de la Con-
vencion. Sin duda, ambos aumentan su alcance pues, aunque las cuestiones en ellos tratadas
estaban referenciadas con caracter general en la Convencion, los Protocolos especifican,
desarrollan y aclaran las obligaciones de los Estados para proteger a los nifios en esas situa-
ciones o para luchar contra tan graves (y lamentablemente frecuentes) violaciones de los
derechos de los nifios.

(Como se han incorporado todas estas disposiciones al ordenamiento juridico espaiiol?

El marco juridico constitucional de los derechos del nifio en Espaiia viene configurado
por el articulo 39, relativo a la proteccion de la familia, que se encuentra en el Capitulo
tercero del Titulo Primero de la Constitucion relativo a los «principios rectores de la politi-
ca social y econdmica». Esta ubicacion nos indica claramente la vision tutelar de la infancia
que inspira la Constitucion y que responde al periodo anterior a la Convencion. Los nifios
y nifias son considerados objetos de proteccion y no se hace ninguna referencia a ellos en
los capitulos uno y dos de este titulo de la Constitucion, relativos a los derechos y libertades
fundamentales y a los derechos y deberes de los ciudadanos.

Es cierto que en la regulacion de los derechos y libertades no se excluye a los nifios vy,
por tanto, puede interpretarse que los nifios son titulares de todos los derechos contenidos
en dichos capitulos. Pero lo cierto es que la Constitucion, como el conjunto del ordenamien-
to juridico espafiol anterior a la misma, esta basada en una visidn «protectora», es decir
«tutelar», de la infancia.

Esta vision tutelar empez6 a ser modificada a través de la Ley 21/87, de 11 de noviem-
bre, por la que se modifican determinados articulos del Cdédigo Civil y de la Ley de Enjui-
ciamiento Civil en materia de adopcién con la que se inicid la transformacién y moderniza-
cion de nuestro sistema de proteccion a la infancia y en la que ya se contemplaba el interés
superior del menor, las desjudicializacion, la normalizacion, la integracion, la declaracion
administrativa de desamparo, el acogimiento familiar como figura de proteccion, ..., como
principios rectores de la atencion a los nifios que requieren la intervencion de los servicios
de proteccion a la infancia. No es un cambio radical, pues el acento se coloca en la protec-
cion del nifio, mas que en la proteccion de sus derechos. Pero debe reconocerse en dicha ley
el inicio de un cambio de paradigma del nifio como objeto de proteccion al nifio como su-
jeto.
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Con la aprobacion en 1989 de la Convencion de los Derechos de los Nifios y su pos-
terior ratificacion por Espaia, el 30 de noviembre de 1990, nuestro ordenamiento juridico
se veia impelido a confirmar ese cambio de paradigma y reformar el sistema de proteccion
de los derechos del nifio.

No obstante, no fue algo inmediato. El primer intento, en este sentido, fue la Ley Or-
ganica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor, de modificacion parcial
del Cédigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil que establece el marco normativo de
proteccion a la infancia en Espaiia, intentando incorporar los principios fundamentales y
obligaciones derivadas de la Convencion, asi como de otros Tratados internacionales.

Unos afos después, se dio un gran paso adelante en la adaptacion de la legislacion
espafiola al paradigma de la Convencion con la aprobacion de la Ley Organica 5/2000, de
12 de enero, reguladora de la responsabilidad penal de los menores. Se trata de una exce-
lente ley que incorpora el paradigma de la Convencion en el ambito de la responsabilidad
penal. No obstante, debe reconocerse que dicha ley, reconocida internacionalmente como
modélica, ha sido modificada en cuatro ocasiones (la primera de ellas antes de su entrada
en vigor) y siempre para dar marcha atras en el marco de dicho paradigma. La incorrecta
actuacion del gobierno, legislando en caliente tras casos de amplia repercusion mediatica,
pero aislados, ha endurecido la ley eliminando algunos de sus aspectos positivos para la
generalidad. Sin embargo, podemos afirmar que la legislacion en materia penal sigue toda-
via ajustandose a los minimos exigidos por la Convencion (desgraciadamente, solo a los
minimos).

A raiz de los examenes periddicos llevados a cabo a Espafia por el Comité de Derechos
del Nifio, se fueron revelando fallas importantes en la regulacion juridica de los derechos.
Ello llevo, finalmente, y tras un largo periodo de negociaciones en el legislativo, a una re-
forma en profundidad de la Ley Orgénica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del
Menor. Dicha modificacion, ya citada al hablar del cambio de paradigma, se llevéd a cabo
en 2015 a través de dos leyes: la Ley Organica nim. 8/2015 y la Ley nam. 26/2015, ambas
de modificacion del sistema de proteccion a la infancia y a la adolescencia. La Ley organi-
ca regula los aspectos de reserva de ley orgénica establecidos en la Constitucidn, entre los
que se encuentran los derechos y libertades fundamentales. En este sentido, es de destacar
la inclusidn en dicha ley organica de la reforma, entre otros, de los articulos 2 y 9, relativos,
respectivamente, al derecho del nifio a que su interés superior sea una consideracion primor-
dial en toda cuestion que le concierna y al derecho del nifio a ser oido y escuchado.

Esta modificacion de la ley, que reconoce derechos y libertades fundamentales de los
nifios en cuanto tales, constituye, finalmente, el reconocimiento definitivo del cambio de
paradigma del nifio como sujeto de derecho en el ordenamiento juridico espafol, y el mayor
paso dado hasta ahora para incorporar al ordenamiento juridico espafiol la Convencién de
los Derechos del Nifio.

Naturalmente, ello no significa que la situacion juridica en Espaia sea ya ideal. De una
parte, siguen existiendo lagunas importantes en la legislacion estatal a fin de garantizar
plenamente los derechos de los nifios y nifias.
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En este sentido, ademas de las carencias ya sefialadas al hablar del derecho del nifio a
ser escuchado en las decisiones que le conciernen, es de especial importancia la necesidad
de aprobar una Ley Integral contra la violencia hacia la infancia. Esta es una exigencia
marcada a Espafia por el Comité de Derechos del Nifio ya en el afio 2010 y, aunque los dos
ultimos gobiernos han trabajado en la elaboracion de un proyecto de ley, con ayuda de la
sociedad civil, sin embargo, la corta duracion de las legislaturas ha impedido su aprobacion
aln a pesar de que parecia existir un consenso al respecto entre todas las fuerzas politicas
entonces representadas en el parlamento.

De otra parte, es de destacar que casi el 80 por cien de las competencias en materia de
infancia corresponde a las Comunidades Autonomas. En este sentido, de poco sirve tener una
legislacion estatal adaptada a la Convencion si no se produce un desarrollo legislativo armoéni-
co en la diversas Comunidades Auténomas. Y aqui nos encontramos con legislaciones autond-
micas que se han adaptado rapidamente a los cambios llevados a cabo en la legislacion estatal
en 2015, incluso yendo mas alla en el reconocimiento de los nifios como sujetos de derecho,
como es el caso por ejemplo de la Ley Valenciana 26/2018, de 21 de diciembre, de derechos y
garantias de la Infancia y la adolescencia. Pero, igualmente, nos encontramos con Comunidades
Auténomas que aun estan lejos de adaptarse completamente al cambio de paradigma.

Finalmente, es importante destacar que no basta con aprobar leyes para que se respeten
los derechos de los nifios y nifias. Es importante llevar a cabo politicas, elaborar estrategias,
poner recursos y llevar a cabo acciones de sensibilizacion y formacion a fin de que el cam-
bio de paradigma no sea solo legislativo, sino real y practico.

Debe reconocerse que se han adoptado muchas medidas en este sentido. Asi cabe
destacar la aprobacion de los planes estratégicos de infancia y adolescencia, PENIA I y II,
la creacion del Alto Comisionado contra la pobreza infantil, la elaboracion del sistema de
recopilacion de datos «Infancia en datos»'®, etc.

Pero son muchos los retos que quedan pendientes. En este sentido, son relevantes las
Observaciones finales del Comité de Derechos del Nifio de Naciones Unidas llevadas a cabo
en el examen realizado a Espafia en 20182, donde, entre los motivos de especial preocupa-
cion del Comité, se destacan:

— la necesidad de agilizar la formulacion de una politica integral y una estrategia
armonizada para la plena aplicacion de la Convencion una vez finalizado el II Plan
Estratégico Nacional de Infancia y Adolescencia (2013-2016) y que en abril de
2020 sigue sin existir;

— la preocupacion por el efecto negativo de las reducciones de la inversion publica
para la aplicacion de la Convencion, en particular con respecto a los nifios desfa-
vorecidos o marginados, incluidos los nifios de familias de bajos ingresos y los
nifios romanies, principalmente en las esferas de la educacion, la salud, la vivien-
da y la proteccion social;

— la importancia de adoptar un criterio basado en los derechos del nifio a la hora de
elaborar presupuestos publicos en los que se especifiquen claramente las asigna-



46 Jorge Cardona Llorens

ciones para los nifios, con inclusion de indicadores especificos y de un sistema de
seguimiento que permita supervisar y evaluar la adecuacion, eficacia y equidad de
la distribucion de los recursos asignados para la aplicacion de la Convencion;

— la necesidad de reforzar las medidas para prevenir y combatir la discriminacion
contra los nifios en todos los sectores de la sociedad y asegurar la plena aplicacion
de las leyes en vigor pertinentes que prohiben la discriminacion, asi como inten-
sificar las campafias de educacion publica para combatir la estigmatizacion y la
discriminacion, particularmente contra niflos de minorias étnicas, incluidos los
nifios romanies, los nifios de origen extranjero, los niflos solicitantes de asilo y
refugiados y los nifios con discapacidad.

En otras palabras, las principales preocupaciones del Comité no se centran ya (o al
menos no exclusivamente) en la legislacion, sino en como se garantiza lo en ella establecido.

Un papel importante, en este sentido, debe tener el Observatorio de la Infancia y Ado-
lescencia de la Direccion General de Servicios para la Familia y la Infancia del Ministerio
de Sanidad, Consumo y Bienestar Social en el que estan representados los Ministerios que
tiene competencias en Infancia (Justicia, Educacion, Interior, Sanidad), las 17 Comunidades
Autonomas y las 2 Ciudades Autonomas, la Federacion de Municipios y Provincias (FEMPS)
y las asociaciones de infancia como foro de impulso de las politicas de infancia, de unifica-
cion de criterios de atencion, desarrollo de investigaciones, etc., y dentro de ellas la elabo-
racion de las Estrategias Integrales de Atencion a la Infancia y Adolescencia (PENIA) y su
evaluacion, los informes a Naciones Unidas, protocolos de atencion al maltrato infantil,
Menores Extranjeros No Acompafiados, atencion residencial, etc.

Es importante ser consciente de la necesidad de fortalecer todos estos &mbitos, sabien-
do que el largo camino recorrido puede verse destruido rapidamente si no se ponen los re-
cursos necesarios. La polémica surgida en Espafia por la propuesta de denuncia de la Con-
vencion de los Derechos del Nifio por parte de un partido politico de no despreciable
representacion parlamentaria, muestra los peligros que una mala politica, una mala compren-
sion y una falta de formacion puede llegar a tener.

Todo esto nos hace ver que atin queda un largo camino para el pleno reconocimiento
del niflo con sujeto de derecho y su aplicacion efectiva en su atencion diaria.

4. Conclusiones

El analisis de la legislacion y la practica espafiola nos permite afirmar que, al menos
en el plano legislativo, el cambio de paradigma que implica reconocer al nifio como sujeto
de derecho, como ciudadano, se ha consagrado en Espaia.

Ahora bien, una cosa es reconocer que se ha dado el cambio de paradigma en el mar-
co legislativo y otra muy diferente afirmar que la legislacion espafiola esté completamente
adaptada a la Convencién. Como hemos visto, quedan retos legislativos importantes.
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Por otra parte, el marco legislativo es importante, pero, de una parte, el reparto cons-
titucional de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas y, de otra parte,
la necesidad de adoptar medidas de aplicacion de las disposiciones legislativas, plantean
retos aun mayores.

Son muchas las Comunidades Autéonomas que aun no han adaptado su legislacion a
los cambios introducidos hace ya mas de cuatro afios en la legislacion nacional.

Son muchas las medidas de aplicacion necesarias para garantizar los derechos recono-
cidos en la Convencion que faltan por adoptar.

Ello no nos debe llevar a una vision negativa de la situacion actual de la legislacion y
la practica espaiola en el ambito de los derechos de la infancia. Si contemplamos los avan-
ces llevados a cabo durante los 30 afos de vigencia de la Convencion de los derechos del
nifio, hemos de reconocer que se ha avanzado mucho.

Pero tampoco podemos ser conformistas. Si contemplamos el camino que queda por
recorrer para conseguir el pleno respeto de los derechos de los nifios y nifias en Espaiia,
tanto en la legislacion como en la practica, vemos que ese camino aun es muy largo.

En este sentido, desearia realizar dos advertencias: la primera que el tiempo para un
nifio se mide de forma distinta que para un adulto. Si se tarda en llegar al pleno respeto de
los derechos de un nifio, ese nifio deja de ser nifio y los dafios producidos pueden ser irre-
parables. La segunda, que lo urgente no debe hacer perder de vista lo importante. Es nece-
sario tener una vision holistica de los derechos y comprender que la clave esta en conseguir
que se acepte el cambio de paradigma que consagr6 la Convencion en 1989.

Se atribuye a Nelson Mandela la frase: «No puede haber una revelacion mas intensa
del alma de una sociedad, que la forma en la que trata a sus niflos». Esperemos que el alma
de la sociedad espaiiola no tarde otros 30 afios en revelarse en toda su intensidad.

Notas

1. Ratificada por Espaia el 6 de diciembre de 1990 (B.O.E. n. 313, de 31 de diciembre de 1990).

2. Ratificado por Espafia por instrumento de 8 de marzo de 2002, entrando en vigor en nuestro pais el 8 de abril
del mismo afio (B.O.E. n. 92, de 17 de abril de 2002).

3. Ratificado por Espafia por instrumento de 6 de septiembre de 2000 y habiendo entrado en vigor de forma gene-
ral el 18 de enero de 2002 (B.O.E. n. 27, de 31 de enero de 2002).

4. Ratificado por Espaiia el 3 de junio de 2013 y habiendo entrado en vigor, con caracter general el 14 de abril de
2014 (B.O.E. n. 27, de 31 de enero de 2014).

5. «Los Tratados internacionales validamente celebrados, una vez publicados oficialmente en Espafia, formaran
parte del ordenamiento interno».

6. «Las normas juridicas en los Tratados internacionales no seran de aplicacion directa en Espafia en tanto no hayan
pasado a formar parte del Ordenamiento interno mediante su publicacion integra en el Boletin Oficial del
Estado».
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Resumen

Este articulo analiza las politicas de proteccion social e integracion de la infancia en la Union Europea. Para ello,
se comienza analizando la construccion de la estrategia europea de los derechos sociales de la infancia y su con-
crecion en la Recomendacion de 2013 asi como su efectividad en el conjunto de la Union Europea, entre 2013 y
2017, en relacion con el acceso a recursos de diferente tipo (prestaciones, mercado de trabajo y conciliacion), ac-
ceso a servicios esenciales (educacion, sanidad, servicios sociales y vivienda) y participacion en la vida educativa
y social. Siguiendo este mismo esquema también se analiza el impacto de la Recomendacion de 2013 y las reco-
mendaciones anuales especificas para Espaia de la Comision Europea en las politicas de infancia, sus avances y
limitaciones, asi como las posibilidades de cumplir el objetivo de reduccion de la pobreza de la Estrategia Europa
2020. Se concluye destacando que la estrategia europea de infancia, muy desigual en resultados nacionales, reque-
rira un impulso en cuanto a gobernanza, recursos financieros y avances de integracion de politicas.
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Abstract

This article analyzes the policies of social protection and integration of children in the European Union. To do this,
it first analyzes the construction of the European strategy for the social rights of children and its concretion in the
2013 Recommendation. Next, synthetically analyzes its effectiveness in the European Union as a whole, between
2013 and 2017, in relation to access to resources of different types (benefits, labor market and conciliation), access
to essential services (education, health, social services and housing) and participation in educational and social life.
Based on this same scheme, the impact of the 2013 Recommendation and the Country Specific Recommendation
in Spain, its progress and limitations, and the possibilities of meeting the poverty reduction objective of the Europe
2020 Strategy are analyzed in greater detail. It concludes by highlighting that the European childhood strategy,
which is very uneven in national results, will require a boost in terms of governance, financial resources and ad-
vances in policy integration.

Keywords: Childhood, social exclusion, poverty, social protection, welfare services, participation, effectiveness,
governance.
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1. Introduccion

Las politicas de infancia de la Union Europea (UE) se basan en un conjunto de Reco-
mendaciones por parte de sus diferentes instituciones, con apoyo de los fondos estructurales
europeos, cuyo objetivo es favorecer una convergencia cognitiva, programatica e institucio-
nal entre los Estados miembros con el fin de crear un cuerpo o acervo comun en la materia,
es decir, orientar las politicas nacionales hacia el objetivo comun de lograr un mayor bien-
estar de los menores, poblacion entre 0 y 18 afios, en su mas amplio sentido.

Durante los ultimos afos las politicas de infancia han tenido un creciente protagonismo.
La estrategia europea mas reciente arranca de la Recomendacion de 2013 sobre Inversion
en Infancia (Comision Europea, 2013, a) y forma parte del Paquete de Inversion Social
(Comision Europea, 2013, b). Esta Recomendacion establece el marco europeo comun para
luchar contra la pobreza y la exclusion infantil y promover su bienestar y participacion
social. Este marco se apoya en ideas tales como: crear sinergias entre las diferentes areas de
la politica social con el fin de favorecer la integracion de las politicas, establecer estrategias
multidimensionales, avanzar hacia la efectividad de las mismas en todos los niveles de
gobierno y reforzar la gobernanza de las politicas.

En el curso de los diez ultimos afios, aproximadamente, la UE ha pasado de la subor-
dinacion de las politicas de infancia a las politicas generales y sectoriales de bienestar, a una
mayor visibilidad y creciente relevancia. La crisis demografica, la demanda social de con-
ciliacion del empleo y la reorganizacion de los cuidados, asi como una mayor conciencia
social de los derechos del menor son, entre otros, factores determinantes que han contribui-
do a reorientar las politicas de infancia. Primero bajo la logica de la inversion social. Casi
a continuacioén bajo la légica de la garantia infantil. Si la primera logica responde a un en-
foque funcionalista de las politicas, es decir, establecer la relacion entre inversion y retorno
econdmico, la logica de la garantia infantil, incorporando la anterior, se basa en el logro y
sostenibilidad de los derechos sociales, tal como se sefiala en el Principio 11 del Pilar Eu-
ropeo de Derechos Sociales (PEDS) referido a los derechos del menor.

En base a lo anterior, este articulo se desarrolla del modo siguiente. En la seccion se-
gunda se analizan los rasgos basicos de la construccion europea de la estrategia europea de
infancia y su importancia como marco orientador de las politicas nacionales, desde la Re-
comendacion de 2013 a la reciente filosofia de la Garantia Infantil. En la seccion tercera se
analiza el desarrollo de la Recomendacion de 2013 sobre infancia entre este afio y 2017, es
decir, una valoracion general de su impacto. En la seccidn cuarta se analiza si Espafia podra
cumplir el objetivo de reduccion de la pobreza de la Estrategia Europa 2020, asi como el
impacto de la Recomendacion de 2013 y las recomendaciones anuales especificas para
Espaiia en las politicas de infancia. En la ultima seccion concluimos destacando los princi-
pales hallazgos de este trabajo a la vez que planteamos algunas preguntas a las que la in-
vestigacion social tiene que dar respuestas en pro de la eficacia y efectividad de las politicas
de bienestar de la infancia.

A lo largo de todo el texto tratamos de dar tentativa respuesta a dos preguntas: /se
estan construyendo estrategias que integren los derechos del menor en el conjunto de las
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politicas?, ;estan siendo efectivas estas estrategias o politicas? Ambos interrogantes son dos
caras de todo disefo y aplicacion de las politicas publicas de infancia.

2. La construccion de la Estrategia Europea de infancia

En esta seccion destacamos la relevancia de la construccion de la estrategia europea
de lucha contra la pobreza y exclusion infantil y su légica institucional, asi como sus dimen-
siones basicas o pilares de desarrollo. A continuacion, sefialamos cuales eran los déficit
nacionales mas destacables en el inicio de la aplicacion de la Recomendacion. En base a
ello analizaremos en las dos siguientes secciones cudl ha sido el impacto de la misma a los
cuatro aflos de su aplicacion, tanto a nivel del conjunto de la UE (seccion 3) como en el
caso espafiol (seccion 4).

La construccion de la estrategia europea de infancia tiene su hito mas reciente en la
Recomendacion de la Comision Europea (CE) de 20 de febrero de 2013 — «Invertir en la
infancia: romper el ciclo de las desventajas»'. Dicha estrategia tiene como objetivo orientar
a los Estados miembros a que las politicas de proteccion a la infancia adquieran visibilidad
social, capacidad institucional y respaldo financiero dentro de un marco comuin constituido
por grandes objetivos o pilares de bienestar. Como la mayoria de las politicas sociales eu-
ropeas, esta estrategia no es imperativa. Es decir, la Recomendacion tiene como objetivo
establecer un marco comun cognitivo e institucional en la lucha contra la pobreza y exclusion
infantil que contribuya a crear sinergias entre las diferentes politicas y programas que afec-
tan a la infancia, mejorar su eficiencia y efectividad, intercambiar conocimientos y reforzar
la innovacion social.

La estrategia europea, recogiendo el acervo comunitario y las politicas mas avanzadas
en proteccion de la infancia, plantea la necesidad de disefiar y aplicar politicas multidimen-
sionales bajo criterios de proteccion integral, mas alla de la seguridad material, adoptar la
perspectiva de los derechos de los menores (Convencion de las Naciones Unidas sobre los
Derechos del Nifo), lograr la mejor combinacion institucional entre politicas universales y
proteccion de grupos de riesgo y, finalmente, reorientar las politicas hacia la inversion en la
infancia mediante apoyos globales para lograr efectos multiplicadores en el futuro en los
ambitos de la demografia, la productividad y el bienestar social.

Esta estrategia se basa en el desarrollo de tres pilares, que constituyen la guia para el
analisis de las estrategias y politicas de infancia: a) «acceso a los recursos» (apoyar la par-
ticipacion de los padres en el mercado de laboral y proporcionar un nivel de vida adecuado
mediante una combinacion eficaz de prestaciones); b) «acceso a servicios esenciales» (re-
ducir las desigualdades en la infancia y adolescencia invirtiendo en la educacién y los cui-
dados durante los primeros afios de vida; mejorar el impacto de los sistemas educativos y
de los sistemas de sanidad; proporcionar a los menores una vivienda y un entorno vital se-
guros y adecuados; apoyo a las familias y calidad de las estructuras alternativas de prestacion
de cuidados); y ¢) «promover la participacion de los menores» (en actividades ludicas, re-
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creativas, deportivas y culturales y establecer mecanismos que fomenten la participacion de
los nifios en la toma de las decisiones que afecten a sus vidas).

Como punto de partida de dicha Recomendacion la Comision Europea hizo publica en
2013-2014 una primera valoracion del estado de las politicas nacionales de infancia y del
conjunto de la UEZ2. Junto con los informes nacionales se elabord un informe de sintesis
(Frazer y Marlier, 2014) cuyas conclusiones fundamentales nos permiten valoran el impacto
inicial de las politicas en curso, sus principales déficit y las recomendaciones para avanzar
hacia la construccidn de estrategias multidimensionales. La valoracion de la Recomendacion
también forma parte del Semestre Europeo en la medida en que los Planes Nacionales de
Reforma (PNR) medidas de lucha contra la pobreza infantil y de inversion educativa.

Asi, en el inicio de la aplicacion de la Recomendacion, la evaluacion de las politicas
nacionales pone de manifiesto las amplias diferencias de impacto de las politicas sociales
que, en gran medida, dependen de la naturaleza del régimen de bienestar:

La existencia de politicas de infancia, multidimensionales e integradas, se encuentra
en los paises del régimen nordico de bienestar, en menor medida en los paises del régimen
de bienestar continental y con una clara debilidad institucional en aquellos paises que tienen
elevadas tasas de pobreza y exclusion social infantil, sobre todo en la periferia sur de Euro-
pay en parte de la periferia del este. La baja coordinacion entre politicas y entre niveles de
gobierno es un rasgo que caracteriza a gran parte de los paises de la UE, sobre todo en
aquellos que tienen elevadas tasas de pobreza.

En el disefio de las politicas sociales la variable género se ha incorporado progresiva-
mente a partir de principios de este siglo. No ha sucedido lo mismo con los derechos del
menor. So6lo recientemente parecen estar empezando a orientar el conjunto de las politicas
sociales. La Estrategia Europa 2020 y su desarrollo estan contribuyendo de manera desigual
a que la logica de la infancia se incorpore al debate y disefio de las politicas. La madurez
del Estado de Bienestar es un factor determinante de que los derechos del menor sean uno
de los ejes orientadores del conjunto de las politicas sociales y economicas.

Hay que destacar que la orientacion y objetivos de los programas de lucha contra la
pobreza y exclusion infantil se caracterizan por la tension entre universalizacion y focaliza-
cion en grupos de riesgo. La primera orientacion suele asegurar, no siempre, mejores re-
sultados que la respuesta asistencial a grupos de riesgos. Sin embargo, una adecuada com-
binacion de ambos enfoques se ha abierto paso en el desarrollo de las politicas, como
consecuencia del impacto social de la Gran Recesion y, también, como via para lograr una
mayor efectividad en la proteccion de los menores que viven en hogares en situacion de
pobreza o con baja intensidad laboral.

La proteccion a la infancia en situacion de pobreza no se basa solo en la existencia de
prestaciones monetarias adecuadas sino también en la incorporacién de los padres y madres
al mercado de trabajo, que merezca la pena trabajar (Make work pay for parents), reforzado
por un sistema efectivo de conciliacion del trabajo con los cuidados. El déficit existente en
los paises con elevadas tasas de pobreza de este triple circulo virtuoso —prestaciones, con-
ciliacion y empleo—, contrasta con aquellos otros que tienen bajas tasas de pobreza general
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¢ infantil. La educacion infantil temprana o los cuidados en los primeros afios de vida previos
a la escolarizacion de la enseflanza obligatoria, son vias efectivas para luchar contra la ex-
clusion. Este objetivo ha sido prioritario para la mayoria de los paises miembros a partir de
la Recomendacion de 2013.

La garantia de renta era un problema grave en 2013 para muchos paises que sufrieron
la congelacion o reduccion de las cuantias de las prestaciones sociales y, sobre todo, su
deficitaria articulacion con servicios de apoyo para adaptarse a la diversidad existente de
hogares. El acceso a los servicios, en general, sobre todo sanidad, educacién y servicios
sociales, no parece constituir un problema en la mayoria de los paises de la UE. La tenden-
cia general de los paises miembros de la UE es la aplicacion de politicas de servicios uni-
versales. Los problemas residen en la inadecuada adaptacion a los colectivos con problema-
ticas diferenciadas o con una elevada acumulacion de riesgos, asi como en los desiguales
niveles de asequibilidad y calidad. La vivienda se ha constituido en un problema (sea por
inadecuacion o por inseguridad) creciente para los hogares en situacion de exclusion o vul-
nerabilidad social. El déficit en la oferta de vivienda social y una creciente mercantilizacion
de los procesos de acceso afectan sobre todo a los paises con elevadas tasas de pobreza
infantil (Frazer y Marlier, 2014).

En suma, la evaluacion de las politicas de infancia realizada en 2014 ofrece un pano-
rama muy desigual entre paises de la UE en cuanto a importancia institucional, existencia
de politicas multidimensionales y efectividad final. La diversidad de regimenes de bienestar,
reflejo a su vez de una Europa fragmentada en cuanto a niveles de desarrollo, es uno de los
principales factores explicativos.

La aprobacion del Pilar Europeo de Derechos Sociales en 2017 (PEDS) reconoce un
principio especifico sobre los derechos de los menores (Principio 11 sobre asistencia y apo-
yo a los nifios). Igualmente, con la aprobacion del PEDS la Comision Europea también
publica un Documento de Trabajo (CE, SWS, 2017). A partir del PEDS se produce un giro
positivo en las politicas de infancia que refuerzan su enfoque inversor con una logica de
garantia integral, lo que se conoce como «Garantia Infantil»’. Esta se define como un enfo-
que integral para dar respuesta a los riesgos de la pobreza infantil facilitando el libre acceso
a servicios de calidad en los ambitos de la sanidad, educacion y cuidados, asi como para
garantizar una vivienda decente y una adecuada alimentacion, con especial referencia a los
colectivos de mayor riesgo (menores con discapacidad, menores inmigrantes, comunidad
gitana, familias precarias y menores en residencias (Applica-Liser, 2018). Un enfoque ac-
tualmente en proceso de analisis como soporte de una renovacion futura de la actual Reco-
mendacion de 2013.

3. La Recomendacion de 2013 y la valoracion de su impacto

En esta seccion se considera la valoracion de impacto de las politicas de proteccion a
la infancia realizada por la Comision Europea, tanto a nivel general, como de manera espe-
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cifica sobre colectivos de riesgo, como es el caso de los menores que viven en familias
precarias, inmigrantes, personas con discapacidad y los que viven en residencias.

3.1. Valoracion general del impacto de las politicas de proteccion
a la infancia en la UE

La valoracién de impacto de la estrategia europea, a los cuatro afios de su aprobacion,
cuenta con varios analisis. Aqui nos referimos de manera especifica a los realizados direc-
tamente por la Comision Europea (European Commission, 2017) o bajo la coordinacion del
ESPN (Frazer y Marlier, 2017). Este tltimo, precedido por un amplio analisis sobre la In-
version Social en 2015 (Bouget ef al., 2015), se centra en la valoracion de la gobernanza de
las politicas nacionales y el analisis de los pilares de las politicas en favor de la infancia, es
decir, el acceso a recursos basicos, acceso a servicios publicos de calidad y como tiene lugar
la participacion de los nifios en los programas y actividades que les afectan. Al valorar como
la Recomendacion de 2013 se ha aplicado durante cuatro afios, los informes nacionales
analizan si las politicas de infancia contribuyen a romper los ciclos de desventajas sociales
acumuladas y si generan conocimiento y aprendizaje mutuo para el mejor disefio de las
politicas publicas.

Frazer y Marlier (2017) destacan en su informe de sintesis de las politicas europeas
que «el modesto progreso logrado en la direccion trazada por la Recomendacion es insufi-
ciente para la escala del problema en muchos paises». En la valoracion de la Recomendacion
de 2013 se demuestra, como antes hemos senalado, la existencia de una amplia divergencia
entre politicas y entre paises, explicable en parte por las distintas tradiciones nacionales o
regimenes de bienestar y en parte por la mayor o menor iniciativa politica en el diseflo de
estrategias integradas de politicas de infancia. En cierto modo alli donde existian robustas
politicas de lucha contra la pobreza e integracion de politicas antes de la Recomendacion,
se ha mantenido un positivo path dependency. Por el contrario, en aquellos paises donde las
politicas de infancia eran débiles y la eficacia de la accion protectora contra la pobreza era
de baja intensidad, la Recomendacion de 2013 ha sido un estimulo limitado, a veces sim-
plemente retorico.

La pregunta de si la aplicacion de la Recomendacion ha estado condicionada por la
crisis financiera y las politicas de consolidacion fiscal planea en los andlisis nacionales ya
que esta se hace publica en el afio mas algido de la crisis econémica y financiera. La res-
puesta es que en los paises de la periferia europea tal limitacion ha sido una cruda realidad
que ha afectado a practicamente todas las politicas sociales (Jessoula et al., 2017; Natali y
Saraceno, 2017). Pero incluso en paises en los que tales politicas no se han aplicado (caso
de Alemania, Walter, 2017) la Recomendacion no ha supuesto un paso adelante en las poli-
ticas.

Sin embargo, entre 2013 y 2017, las politicas de proteccion a la infancia han ganado
en visibilidad y, en general, han pasado de manera mas intensa a formar parte de la agenda
politica. El papel de las organizaciones sociales ha sido en muchos paises casi determinan-
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te en el impulso de las politicas de infancia, con Save the Children, Unicef'y las Plataformas
nacionales de Infancia a la cabeza. Los instrumentos financieros de la UE han sido una
herramienta positiva para financiar las politicas, pero su aprovechamiento ha sido desigual,
tal como se pone de manifiesto en la valoracion general de la Recomendacion (Frazer y
Marlier, 2017). En los paises de la periferia europea la Recomendacion ha sido de cierta
utilidad para avanzar en el disefio de politicas mas coordinadas, habiéndose producido en
estos ultimos afos avances en medidas de conciliacion, cuidados tempranos, educacion y
sanidad. Sigue siendo un reto la articulacion y mejora de la efectividad de las prestaciones
y servicios en dicha periferia. No es el caso de los paises nordicos que parten de niveles de
desarrollo social elevado y en algunos de los paises del centro de Europa (como los Paises
Bajos y Francia).

Con el fin de tener una panoramica sintética de los avances y limitaciones de la apli-
cacion de la Recomendacion de 2013 exponemos a continuacion cual ha sido la efectividad
del desarrollo de los tres pilares de las politicas de infancia —acceso a recursos, acceso a
servicios esenciales y participacion infantil—, desde la 16gica de los diferentes regimenes
de bienestar y considerando indicadores como el de AROPE. Es una perspectiva sin duda
limitada pero que en el marco de un articulo panoramico nos permite visibilizar su impacto
y limitaciones.

A) Elacceso a recursos es funcion de varios factores entre los que hay que destacar:
la existencia de programas de garantia de renta (universal y/o categorial) y su relacién con
los incentivos al empleo, los consensos politicos sobre quién, como y a cambio de qué se
proporcionan las prestaciones, la concepcion institucional sobre la familia y el papel de los
cuidados, entre otros. Todo ello nos configura un marco diferencial de modelos de acceso y
garantia de los recursos. En general, la tendencia europea predominante en los sistemas de
seguridad social es hacia una mayor proteccion de los nifios en relacion profunda con el
acceso al empleo de los padres y madres. Una concepcion mas centrada en la proteccion
integral del nifio, mas alla de la insercion laboral de los padres, es la que predomina en el
régimen de bienestar nordico (Kvist, 2017) que cuenta con una tradicién en este tipo de
politicas basada en la garantia infantil.

Desde 1992 y, sobre todo, a partir de la Estrategia de Lisboa 2000, la garantia de una
renta adecuada o suficiente se ha consolidado en el discurso y en la agenda politica europea
como consecuencia de la reestructuracion de los mercados de trabajo y la necesidad de
mejorar la proteccion social de colectivos vulnerables y excluidos. El desarrollo de circuitos
virtuosos entre la garantia de rentas, acceso a los servicios esenciales de bienestar e integra-
cion laboral constituye el eje central de las politicas sociales europeas como sintesis de la
logica de proteccion a la familia, de la garantia de los derechos sociales basicos y de la
exigencia de acceso al mercado de trabajo o a la formacion. Esta 16gica se aplica a las di-
ferentes politicas de proteccion e integracion social, incluidas las de infancia (en este caso
se sustituye el acceso al empleo por la participacion de los menores en actividades y en la
toma de decisiones que les afectan).

La pregunta crucial es si las politicas de convergencia impulsadas por la Recomenda-
cion avanzan y tienden a predominar sobre la inercia de las politicas nacionales. Nuestra
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tesis, en base a la evidencia de los informes nacionales de 2017 es que, si bien la conver-
gencia de las politicas en infancia ha sido positiva en general, su impacto es desigual y sigue
dependiendo del curso de las politicas nacionales. Basta con considerar los resultados del
indicador Arope de pobreza y exclusion infantil entre 2009 y 2018 (tabla 1). La crisis de
2008 y sus efectos hasta 2015 en el conjunto de la UE reflejan una clara continuidad de las
sendas nacionales. La mejoria que se ha producido en los indicadores de pobreza y exclusion
a partir de 2015 parecen ser mas bien fruto del incremento del empleo que de las politicas
pro-infancia, con escasas excepciones (como pueden ser los casos de Polonia y Portugal,
también de Bulgaria). No puede hablarse de una clara salida de la crisis sino de una mejoria
relativa del indicador que, como decimos, es de por si mas negativo que el de la poblacion
general. Asi, si en 2010 el indicador Arope de la poblacion europea (UE-28) era el 23,8%,
el de la poblacion comprendida entre los 0 y 18 afios era el 27,6%. En 2018, con una reduc-
cion del indicador Arope, tanto en términos relativos como absolutos, la diferencia persiste.
Es decir, el indicador Arope de la poblacion infantil sigue siendo mas de dos puntos porcen-
tuales superior al del indicador general.

De la tabla 1 se deduce que: a) En 2018 casi la cuarta parte de los menores de la UE
viven en situacion de pobreza y exclusion social (24,0%), con pequenas diferencias cuando
se considera solo el indicador de los paises de la Zona Euro (23,5%). b) Las diferencias
entre paises o entre regimenes de bienestar siguen siendo muy importantes, aunque con
matices importantes. Asi, la tasa Arope de los menores en los paises del régimen nérdico de
bienestar se sita en torno al 15% (con la excepcion de Suecia (20,6%); la tasa de los paises
del régimen continental en 2018 se situa entre el minimo de Alemania (17,3%) y el maximo
de Luxemburgo (23,5%); los paises de la periferia sur de Europa tienen una tasa en torno al
30% (con su nivel maximo en Grecia, 33,3%); solo Portugal ha reducido su tasa de pobreza
y exclusion infantil de manera significativa (de una tasa maxima de 31,7% en 2013 al 21,9%
en 2018) debido a la aplicacion de politicas especificas; en los paises del régimen de bien-
estar del este de Europa encontramos una amplia diversidad, desde la maxima tasa de la UE
(caso de Bulgaria, 33,7% en 2018,con una tasa maxima del 52,3% en 2012), siendo Hungria
un caso similar (23,8% en 2018 desde un maximo del 43,9% en 2013), hasta paises con las
tasas mas bajas de la UE, como es el caso de Chequia (13,2% en 2018, desde un maximo
de 20% en 2011) y Eslovenia (13,1%, la tasa mas baja de la UE).

En general, los paises que han reducido de manera significativa la tasa de pobreza son
aquellos que han aplicado politicas especificas de lucha contra la pobreza y exclusion in-
fantil mejorando la combinacion de prestaciones monetarias suficientes con servicios de
calidad; el nimero de menores en riesgo de pobreza y exclusion, que hasta 2015 se mantu-
vo en niveles muy similares a los del 2010, ha empezado a descender con relativa rapidez
desde entonces; sin embargo, con las cifras actuales (22,7 millones en 2018) este ritmo sigue
siendo insuficiente para alcanzar el objetivo de reducir hasta los 20,8 millones en 2019 el
namero de menores en riesgo de pobreza y exclusion®.

Hay que tener en cuenta dos aspectos mas en este analisis: a) el riesgo de pobreza
infantil en hogares con empleo sigue siendo muy elevado, sin apenas cambios entre 2010 y
2018; incluso en paises con bajas tasas, caso de Dinamarca, no han logrado reducirlas,
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Tabla 1

Tasas AROPE y evolucion del nimero de menores de 18 afios en riesgo de pobreza
y exclusion en la UE

% | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
REGIMEN DE BIENESTAR NORDICO
Dinamarca 140 | 151 | 15,7 | 149 | 154 | 145 | 157 | 13,9 | 145 | 152
Finlandia 140 | 142 | 16,1 | 149 | 13,0 | 156 | 149 | 147 | 151 | 16,0
Suecia 18,8 | 192 | 203 | 194 | 202 | 20,5 | 19,8 | 19,9 | 194 | 20,6
Holanda 17,5 | 16,9 | 18,0 | 16,9 | 17,0 | 17,1 | 168 | 17,6 | 16,6 | 152
REGIMEN DE BIENESTAR CONTINENTAL
Bélgica 20,5 | 232 | 233 | 22,8 | 21,9 | 232 | 233 | 21,6 | 22,0 | 23,2
Alemania 204 | 21,7 | 199 | 184 | 194 | 19,6 | 18,5 | 193 | 18,0 | 17,3
Francia 212 | 229 | 23,0 | 232 | 20,8 | 21,6 | 21,2 | 22,6 | 22,1 | 22,9
Luxemburgo 23,7 | 223 | 21,7 | 24,6 | 26,0 | 26,4 | 23,0 | 22,7 | 23,6 | 23,5
Austria 20,8 | 22,4 | 22,1 | 209 | 22,9 | 233 | 22,3 | 20,0 | 23,0 | 21,6
REGIMEN DE BIENESTAR LIBERAL
Irlanda 314 | 34,1 | 34,1 | 332 | 344 | 304 | 29,0 | 27,3 | 252
Reino Unido 274 | 297 | 269 | 312 | 32,6 | 31,2 | 30,3 | 272 | 274
REGIMEN DE BIENESTAR MEDITERRANEO
Grecia 30,0 | 28,7 | 304 | 354 | 38,1 | 36,7 | 37.8 | 37,5 | 36,2 | 333
Espaiia 32,0 | 333 | 322 | 324 | 32,6 | 358 | 344 | 329 | 31,3 | 29,5
Italia 28,7 | 29,5 | 31,5 | 34,1 | 32,0 | 32,1 | 33,5 | 332 | 32,1 | 30,6
Chipre 202 | 21,8 | 234 | 275 | 27,7 | 24,7 | 28,9 | 29.6 | 255 | 25,5
Portugal 28,7 | 28,7 | 28,6 | 27.8 | 31,7 | 31,4 | 29,6 | 27,0 | 242 | 21,9
Malta 26,5 | 26,7 | 27,8 | 31,0 | 33,0 | 31,8 | 284 | 24,0 | 23,0 | 228
REGIMEN DE BIENESTAR ESTE DE EUROPA
Hungria 372 | 38,7 | 404 | 41,9 | 43,9 | 41,8 | 36,1 | 33,6 | 31,6 | 238
Estonia 245 | 240 | 248 | 224 | 223 | 23,8 | 22,5 | 212 | 188 | 17,9
Bulgaria 473 | 498 | 51,8 | 523 | 51,5 | 452 | 43,7 | 45,6 | 41,6 | 33,7
Repiiblica Checa 172 | 18,9 | 20,0 | 188 | 164 | 195 | 18,5 | 174 | 142 | 132
Letonia 38,4 | 422 | 44,1 | 40,0 | 384 | 353 | 31,3 | 24,7 | 23,9 | 225
Lituania 30,8 | 35,8 | 34,6 | 31,9 | 354 | 28,9 | 32,7 | 324 | 31,6 | 28,0
Croacia 204 | 31,1 | 348 | 293 | 29,0 | 28,2 | 26,6 | 258 | 23,7
Polonia 31,0 | 30,8 | 29,8 | 29,3 | 29,8 | 282 | 26,6 | 242 | 17,9 | 1722
Rumania 50,6 | 48,1 | 492 | 52,5 | 51,4 | 50,7 | 46,8 | 49,2 | 41,7 | 38,1
Eslovenia 151 | 152 | 173 | 164 | 17,5 | 17,7 | 16,6 | 149 | 151 | 13,1
Eslovaquia 237 | 253 | 26,0 | 26,6 | 25,5 | 23,6 | 24,9 | 244 | 225
Zona Euro (18 paises) % 242 | 253 | 254 | 255 | 251 | 25,7 | 253 | 252 | 242 | 23,5
Unién Europea (28 paises) % 27,6 | 27,3 | 28,1 279 | 27,8 | 27,1 26,4 | 249 | 24,0
Numero de menores en
riesgo de pobreza y 26.028 [25.78626.451|26.349|26.223 | 25.499 [ 24.969 | 23.679 | 22.674
exclusion (AROPE) (miles)

Fuente: Elaboracion propia a partir de Eurostat
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apenas se reducen en Alemania, crecen en paises como Bulgaria, Italia y Reino Unido, y se
reducen ligeramente en Espafia; b) el impacto de las transferencias en la reduccion de la
pobreza infantil, sin computar pensiones, es desigual entre los paises de la UE; a nivel de
la UE las transferencias sociales reducen hasta algo mas del 40% las tasas de pobreza, pero
en unos paises lo hace con mas intensidad (caso de Dinamarca, 55%) que en otros (Espaifia
el 17.7% en 2017). También existen paises donde el peso de las transferencias (Reino Uni-
do) (Bradshaw y Keung, 2018) no reduce las tasas de pobreza como cabria esperar.

Es en el ambito de la conciliacion y reparto de la carga de los cuidados donde se han
producido notables avances (Janta et al., 2019). El respaldo del Parlamento Europeo a la
Directiva de la Comision Europea en materia de igualdad en la conciliacion de los cuidados
supone un desarrollo del principio 9 del PEDS (Equilibrio entre vida profesional y vida
privada) que refuerza el principio 11 de desarrollo de los derechos de los menores.

B) El acceso a los servicios esenciales, como son la sanidad, educacién y servicios
sociales nos muestra, siguiendo los informes nacionales, la amplia diversidad de politicas y
programas, que no siempre responden a la logica del régimen de bienestar en que suelen ser
ubicados. Este es un ambito especifico de inversion social en garantia infantil, particular-
mente en dos areas: cuidados tempranos y la primera etapa educativa. La valoracion de 2017
nos muestra como los avances en sanidad no han sido especialmente llamativos, en parte
porque los sistemas son universales y el problema es la atencion que precisan los colectivos
mas vulnerables. Es en la educacion y cuidados tempranos donde se estan produciendo los
mayores avances facilitados por una extension de las medidas que favorecen la conciliacion
de los cuidados con el empleo de los padres y madres. Guarderias, centros de atencion de
diverso tenor y la expansion de las medidas de conciliacion son los instrumentos que, aun-
que ya existian antes de 2013, estan teniendo un mayor desarrollo. En los paises nérdicos,
caso de Dinamarca (Kvist, 2017) y algunos del régimen continental de bienestar, caso de
Alemania (Walter, 2017) el problema no es la oferta sino la mejora continua de la calidad.
En los paises de la periferia y este de Europa el problema sigue siendo el incremento de la
oferta y la asequibilidad para los hogares de renta baja o en situacion de pobreza cuando
exigen barreras de precios.

En el acceso a la vivienda han tenido lugar limitados avances. S6lo en dos paises de
la UE se pueden constatar mejoras entre los afios 2013 y 2017: Irlanda y Luxemburgo. Por
el contrario, los resultados negativos o retrocesos en este campo, para asegurar una vivien-
da adecuada o segura, se constatan en paises como, por ejemplo, Bélgica, Bulgaria, Chequia,
Grecia, Rumania y Reino Unido. En cuanto a las politicas de apoyo a las familias con se-
veras dificultades para los cuidados se constata la tendencia a la desinstitucionalizacion y
disefio de modos de cuidados en el seno de hogares alternativos y formas no residenciales
que faciliten la atencion personalizada del menor.

C) La participacion de los menores en actividades culturales y recreativas forma
parte de la garantia infantil. Los avances en este campo se refieren sobre todo a la reduccion
de los déficit de oferta. La situacion de pobreza o vulnerabilidad y la facilidad de acceso
son dos factores que condicionan una participacion que afecta a la salud y la integracion
social. La organizacion y/o financiacion de estas actividades por los municipios, como ac-
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tividades extraescolares, es un factor que contribuye a la participacion ya que dicha oferta
suele provenir casi siempre de los gobiernos locales. Por su parte, la participacion en la toma
de decisiones que afecta a los menores es un campo experimental, tal como se observa en
la revision de los informes nacionales de 2017. Ha habido desarrollos positivos en paises
como Chipre, Croacia, Estonia, Finlandia, Francia, entre otros, mediante la creacion de
consejos de participacion en los centros escolares o leyes que reconocen el derecho de par-
ticipacion. Este es un ambito en el cual los paises de la UE tienen un amplio recorrido por
delante (Frazer y Marlier, 2017).

En conclusion, la panoramica europea de los resultados de la aplicacion de la Reco-
mendacion de 2013 sobre inversion y garantia social para los menores nos permite destacar
tres hechos: un avance significativo en la visibilidad social de los problemas de los menores
y en el reconocimiento de sus derechos; una creciente, aunque desigual, relevancia de la
Recomendacion de 2013 en el disefio de las politicas publicas para menores; y, por tltimo,
diferencias importantes en cuanto a su impacto como consecuencia, en parte, del modelo de
régimen de bienestar pero, también, de las iniciativas politicas de garantia infantil. Los
paises del este de Europa, con mayores tasas Arope, son los que estan haciendo esfuerzos
significativos de reduccion de la pobreza a partir de niveles muy elevados, aunque algunos
de ellos (casos de Chequia y Eslovenia) tienen las tasas mas bajas de la UE. Los paises del
sur de Europa muestran limitados avances en la lucha contra la pobreza, con la excepcion
de Portugal, si bien estan incorporando la 16gica de la garantia infantil en el discurso poli-
tico y en el disefio de las politicas. Los paises continentales, con diferencias entre ellos,
estan transitando hacia la garantia infantil con un mayor énfasis en el disefio de combina-
ciones Optimas entre prestaciones y servicios.

3.2. La proteccion de menores en situacion de especial vulnerabilidad
y riesgo de exclusion

A lo largo de 2018 y 2019 la Comisiéon Europea ha intensificado la evaluacion de la
situacion de la infancia en la UE como paso previo a la definicion de lo que sera en el in-
mediato futuro la recomendacion de la «Garantia Infantily, es decir, la aplicacion de politi-
cas globales que garanticen los derechos del menor de forma integral en todas las politicas
sociales.

Desde esta nueva perspectiva, que va mas alla del enfoque de la inversion en la infan-
cia, y a la espera de la publicacion completa de sus resultados, hay que destacar sintética-
mente como avance de los mismos la valoracion de la situacion social de cuatro colectivos
de riesgo que los actores institucionales y sociales consideran de manera especial por su baja
visibilidad social y pobre presencia en las politicas publicas. En concreto, nos referimos a
colectivos como los siguientes: menores que viven en familias precarias, con discapacidad
e hijos de migrantes, asi como a menores que viven en residencias. La evaluacion de las
politicas aplicadas a estos colectivos es de caracter integral, teniendo en cuenta sobre todo
la garantia nutricional, el acceso a la educacion, a la atencidon y educacion temprana, al
sistema sanitario y una vivienda digna.
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Un comun denominador de las politicas aplicadas es la dificultad de implementar en-
foques integrados, los desequilibrios existentes entre la proteccion o acceso universal y los
fallos institucionales que impiden captar adecuadamente las necesidades especificas de los
menores mas vulnerables y la baja integracion de las politicas categoriales en el nucleo
rector de las politicas econdomicas y sociales.

Ahora bien, cada colectivo de los sefialados tiene su propia singularidad, tal como
muestra la evidencia de los informes europeos. Asi, en lo que se refiere a los menores que
viven en familias precarias cabe diferenciar subgrupos vulnerables como son los menores
en situacion de pobreza, los que viven en hogares con un solo adulto, los hijos de inmigran-
tes que viven en el hogar de origen de los padres y los nifios de etnia gitana (Fresno, Meyer
y Bain, 2019). La respuesta de las politicas sociales, en este caso, es sobre todo local, con
un bajo nivel de integracion y resultados de baja efectividad. Los analisis de casos demues-
tran que los enfoques de politicas integradas son los mas efectivos. Se constata un cierto
comun denominador en los paises de la UE en tres dimensiones de las politicas: la combi-
nacion de diferentes programas de garantia de renta, la utilizacion de servicios sociales
personalizados y el desarrollo de innovacion social del sector ptiblico en coproduccion con
la sociedad civil y actores privados. Las politicas de proteccion y promocion de los menores
con discapacidad que viven en hogares han estado ausentes durante tiempo en la UE. La
Convencién de los Derechos del Menor de la ONU, la Convencion de la ONU de los De-
rechos de las personas con Discapacidad y la Estrategia Europea de Discapacidad 2020 no
han aplicado en la practica las obligaciones inherentes a las misma (Hunt, 2019). El marco
normativo es robusto pero su aplicacion es limitada y, en consecuencia, sus resultados son
insuficientes tanto en nutriciéon y sanidad, como sobre todo en lo referente a la integracion
en la escuela. El contexto para el desarrollo del menor con discapacidad no es adecuado. No
se ha asumido que la situacion de discapacidad forma parte de la condicion humana y que
si no se asume esta condicion no serd posible materializar los derechos sociales que conlle-
va una politica integral.

En este colectivo, como en otros, el enfoque integral de las politicas implica la com-
binacion flexible y dptima de politicas transversales con programas y servicios especificos.
La visibilidad es la condicion de partida.

En el caso de los menores con antecedentes migratorios (menores con, al menos, un
padre o madre nacido fuera de la UE), el primer problema es la dificultad de cuantificar su
volumen (Bircan, Van Lancker and Nicaise, 2019), estimado en torno al 7.1% de la poblacion
de menores en la UE, con una amplia dispersion de presencia entre paises. Las elevadas
tasas de pobreza van asociadas habitualmente con segregacion escolar, dietas nutritivas
desequilibradas, acceso limitado a la atencion sanitaria, vivienda insegura o limitada en
cuanto espacio, a veces sin techo, y limitado acceso a la atencion y educacion temprana. Las
barreras de cultura y lengua y la discriminacion por el color u origen nacional refuerzan los
procesos de discriminacién. Una educacion flexible, la apertura intercultural y la tolerancia
cero a la discriminacion son, sobre todo, politicas que aun requieren de un reforzamiento
para avanzar en el desarrollo de los derechos del menor. Por ello es necesario un enfoque
integral de las politicas cuyos prerrequisitos son: a) la existencia de estrategias nacionales
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de desarrollo de los derechos del nifio y de lucha contra la pobreza; b) sinergias entre poli-
ticas y los diferentes fondos estructurales europeos y recursos nacionales; c) la activa im-
plicacion de los diferentes actores sociales y ONG y d) el seguimiento y evaluacion siste-
matica de las politicas y su conexion con el Semestre Europeo.

Finalmente, el colectivo de menores que viven en residencias es objeto de especial
consideracion por el hecho de que la filosofia de la desinstitucionalizacion, ampliamente
aceptada por los paises miembros de la UE, contrasta con el hecho de que el volumen de
menores que viven en instituciones o residencias colectivas es aiin muy elevado en algunos
Estados, estimado en 360.000 menores. Las alternativas comunitarias a la institucionalizacion
son muy variadas y no existe alin un marco comun compartido de enfoques y recursos.

En resumen, la evaluacion de estos colectivos con especial vulnerabilidad pone de
manifiesto que el desarrollo de politicas efectivas exige una respuesta integral, que combine
los servicios universales con respuestas diferenciadas y respuestas coordinadas entre los
diferentes niveles de gobierno. La efectividad de las politicas sigue siendo limitada por el
hecho de que los servicios sociales siguen ocupando un lugar institucional subordinado en
el conjunto del sistema ptblico de bienestar, aunque con diferencias entre regimenes de
bienestar.

4. La influencia y efectividad de las politicas europeas
sobre las politicas de infancia en Espafia

4.1. La pobreza infantil en Espafia: ;Podemos cumplir el objetivo
de reduccion de la pobreza de la Estrategia Europa 2020?

Espafia tiene una de las tasas de pobreza y exclusion social en la infancia (indicador
AROPE) mas elevadas de la EU (afo 2018: 29,5%; UE28:24%). Es el quinto pais de la
UE28 con peores cifras, solo por detras de Rumania, Bulgaria, Grecia e Italia (EU-SILC-
Eurostat). En 2018 afectaba al 29,5% de los menores de 18 afios, la misma cifra que 10
afios antes. Tampoco han variado sustancialmente entre 2008 y 2018 las tasas de riesgo
de pobreza relativa (AROP) (en torno al 27%) y de pobreza severa (poblacion infantil en
hogares que estan situados por debajo del 40% de la mediana de renta), estancada en el
12%, lo que demuestra la baja efectividad de las politicas aplicadas contra la pobreza y
la exclusion en este periodo y la grave incidencia de la pobreza en los estratos de hogares
con niflos con niveles de renta mas bajos. Estos porcentajes de pobreza y exclusion entre
los menores de 18 afios son superiores al conjunto de la poblacidon espafiola (en 2018:
26,1% en AROPE y 21,5% en AROP) (grafico 1) lo que constata que la poblacion infan-
til espafiola sufre una situacion de fragilidad economica superior al conjunto de la pobla-
cion espaiiola.

Desde 2014 (momento de maximo impacto social de la Gran Recesion en Espafia)
hasta la actualidad, estos indicadores han mejorado entre los menores de 18 afios con reduc-
ciones de 6 puntos porcentuales en el indicador AROPE, de casi 4 puntos en la pobreza
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relativa y de mas de tres puntos en la pobreza severa, aunque todavia siguen siendo muy
altas y muy superiores a las de la poblacion en general. Entre los nifios procedentes de un
contexto migrante o de familias monoparentales el riesgo de pobreza econémica se situa por
encima del 40% (Comision Europea, 2019).

En el caso de la pobreza persistente, Espafia se encuentra entre los paises en los que
la brecha entre poblacion infantil y poblacion adulta es mayor con unas tasas de riesgo de
pobreza infantil persistente mas altas (1 de cada 5 menores)’.

Grifico 1
Indicadores AROPE, AROP y pobreza severa 2008-2018 (%)
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2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
AROPE Poblacién general 23,8 24,7 26,1 26,7 27,2 27,3 29,4 28,6 27,9 26,6 26,1
AROPE Menores de 18 afios 29,6 31,7 32,6 32,9 334 33,8 35,8 34,4 32,9 31,3 29,5
AROP Poblacién general 19,8 204 20,7 20,6 20,8 204 222 221 223 216 215
AROP Menores de 18 afios 27,3 29 29,3 27,5 27,9 27,5 30,5 29,6 29,7 28,3 26,8

Pobreza severa (40% mediana).
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Pobreza severa. Menores de 18 afios 12 12,9 14 13,2 14,2 14,2 15,7 16,7 15,9 15,5 12,4

Fuente: Elaboracion propia a partir de ECV 2008-2018.

A la pregunta de si Espafia podra cumplir el objetivo de reduccion de la pobreza esta-
blecido en el marco de la Estrategia Europa 2020 la respuesta parece clara a partir de los
datos. En dicha Estrategia Espafla se comprometié a reducir el nimero de personas en
riesgo de pobreza y exclusion social (indicador AROPE) entre 1,4 y 1,5 millones de perso-
nas en 2020 (en el periodo EU-SILC 2008-2019) (EAPN, 2019) y la parte proporcional en
pobreza infantil (unas 339.000 personas). Como se puede observar en el grafico 2 ello su-
pondria reducir el indicador AROPE en algo mas de 2,7 millones de personas en un afio (de
12 millones en 2018 al objetivo de 9,3 millones en 2019). En el caso de la pobreza infantil
se trataria de sacar de la pobreza a unas 370.000 personas (de 2,47 millones a 2,09), es
decir, reducir en un afio lo que no se ha podido reducir en mas de 10, lo cual es muy poco
probable (grafico 3).
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Grifico 2
Evolucion de AROPE (Espaiia, poblacién general, miles; 2008-2019)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de EU SILC 2008-2018; https://ec.europa.eu/eurostat/web/income-and-living-con-
ditions/data/database.

Grafico 3
Evolucion de AROPE (Espafia, menores de 18 afios, miles;2008-2019)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de EU SILC 2008-2018; https://ec.europa.eu/eurostat/web/income-and-living-con-
ditions/data/database

En lo que se refiere al gasto social en infancia y familia, Espafia invierte poco en po-
liticas de infancia. Entre el periodo previo a la crisis econdémica y a las medidas de austeri-
dad (entre 2004 y 2010) aument6 a ritmos superiores a la media europea (Mari-Klose ef al.,
2019). Sin embargo, las elevadas tasas de paro y las politicas de consolidacion fiscal han
afectado negativamente al gasto social de la funciéon infancia y familia desde el afio 2010
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hasta la actualidad. En 2005 el gasto publico en familias e infancia en Espafia suponia el
1.2% del PIB. Después de un ligero incremento hasta llegar al 1,7% en 2009 (15.400 mi-
llones de euros) nuevamente ha vuelto a los niveles de antes de la crisis. Espafia dedica
actualmente solo el 1,3% de su gasto publico al capitulo de familias e infancia, aproxima-
damente la mitad de lo que dedican de media los paises UE 28 (2,4%).

4.2. Influencia de las politicas europeas en la politica espaiiola
sobre infancia

La capacidad de influencia de las politicas europeas, como se ha puesto de manifiesto
en el punto 2, se articula a través del marco del Semestre Europeo, fundamentalmente a
través de recomendaciones tematicas especificas (Recomendaciéon de infancia de 2013) y
recomendaciones anuales a los paises que suelen actuar como proceso de control y vigilan-
cia de la Comision Europea para coordinar las politicas econdmicas y fiscales de los Estados
Miembros. A continuacion, analizamos el impacto de estas recomendaciones en nuestras
«politicas de infanciay.

Segtn Frazer y Marlier (2017), Espafia se incluye dentro de un nutrido grupo de paises
europeos en los que, a pesar de contar con altas tasas de riesgo de pobreza o exclusion social
(AROPE) entre los menores de edad, apenas se han producido avances en mejorar la situa-
cion de este colectivo desde la Recomendacion sobre infancia de 2013.

Esta Recomendacion incide en la importancia de reforzar tres pilares que analizamos
a continuacion: El acceso a recursos adecuados, acceso a servicios asequibles y de calidad
y el derecho de la infancia a participar.

4.2.1. Los tres pilares de la recomendacion de infancia de 2013

—El acceso a recursos adecuados.

Este pilar se basa en el desarrollo conjunto de tres politicas: participacion de los padres
en el mercado de trabajo, la calidad de las prestaciones monetarias y fiscales y la combina-
cion Optima de prestaciones y servicios. Nuestro objetivo no es analizar con detalle cada una
de ellas sino realizar una valoracion conjunta de estas.

En lo relativo a las politicas de apoyo a la participacion de los padres en el mercado
de trabajo, aunque el empleo ha vuelvo a crecer, las politicas de apoyo al empleo de hoga-
res pobres con nifios siguen siendo profundamente limitadas. La calidad del empleo de los
hogares del primer quintil se ha caracterizado por una mayor temporalidad, salarios bajos y
una intensidad laboral superior al resto de los hogares (Save the Children, 2017). En segun-
do lugar, a pesar de la progresiva ampliacion desde abril de 2019 (RDL 6/2019) de los
permisos de paternidad a 8 semanas (a 12 en 2020 y 16 en 2021) y su aproximacion a los
de maternidad, los permisos parentales siguen estando orientados sobre todo a apoyar a los
hogares con trabajadores que cotizan a la Seguridad Social y solo protegen durante un tiem-
po limitado.
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En cuanto a las prestaciones econémicas orientadas a familias con hijos, en Espaia
destacan las prestaciones por hijo a cargo, prestaciones de pago unico por parto multiple,
familias numerosas y monoparentales® y los beneficios fiscales con reducciones en la base
del impuesto sobre la renta (minimo por familiar) y deducciones en la cuota por diferentes
circunstancias familiares. Los beneficios fiscales tienen un efecto poco relevante en la re-
duccion de la pobreza, ya que una parte importante de los hogares que se situan por debajo
del umbral de la pobreza estan exentos de tributar por IRPF (Canto y Ayala, 2014) (Ma-
ri-Klose et al., 2019).

Por el contrario, la mayoria de los paises de la Unién Europea utilizan las prestaciones
universales por hijo a cargo como una de las medidas mas efectivas de la proteccion de la
infancia. Segliin diversos expertos en infancia (Duncan et al., 2010; Mari-Klose and Ma-
ri-Klose;2017; Noguera, 2019) son una de las medidas mas eficaces para reducir la pobreza
infantil y las carencias materiales basicas de suministros de vivienda y nutricion. Sin em-
bargo, a pesar de las altas tasas de pobreza infantil, Espafia es uno de los pocos paises de la
UE que no cuenta con una prestacion universal dirigida a la infancia. Su impacto en Espafia
es muy limitado para reducir la pobreza no solo por la baja cuantia de la ayuda (291 euros
anuales hasta 20187) sino también porque su cobertura es relativamente modesta (en 2018
solo cubrio al 15,1% de los menores) en parte debido a que el limite de ingresos anuales
para solicitar una prestacion es inferior al umbral de pobreza y porque la mayor parte de la
prestacion se destino a familias con menores con discapacidad (para quienes no existe re-
quisito de bajos ingresos), y no a familias con hijos a cargo de bajos ingresos®. Eso ha
convertido a Espafia, hasta 2018, en el tercer pais con la prestacion mas reducida de la UE28
(Mari-Klose et al., 2019). Desde abril de 2019 (Real Decreto Ley 8/2019) se ha aumentado
la cuantia de la prestacion por hijo menor a cargo sin discapacidad (de 291 euros anuales a
341) asi como el umbral de ingresos necesarios para percibir la prestacion (de 11.954 brutos
anuales a 12.313 para el primer hijo; 18.532,00 euros para familias numerosas, incremen-
tandose en 3.002 euros por cada hijo a cargo a partir del cuarto). También se ha doblado la
cuantia (588 euros anuales) para las familias en situacion de pobreza severa con la que el
Alto Comisionado para la lucha contra la pobreza infantil estima que puede sacar de la
pobreza severa a 82.000 menores y reducir un 12% la tasa de pobreza infantil severa.

A pesar de todo, sigue siendo un aumento claramente insuficiente para reducir las altas
tasas de pobreza infantil es Espafia. Para garantizar una proteccion efectiva contra la pobre-
za infantil seria necesario establecer ayudas por hijo a cargo mas generosas y elevar alin mas
el umbral de acceso. El camino se puede recorrer de manera progresiva. En el corto plazo,
sin un cambio profundo de nuestro sistema fiscal seria aventurado establecer en Espafia una
prestacion universal de una cuantia similar a una de las prestaciones mas generosas como
es la prestacion alemana (unos €200 euros al mes por hijo) cuyo coste, segtin el ultimo es-
tudio de Save The Children (2019a) seria de 19.500 millones de euros anuales, es decir, un
1,67% del PIB. Sin embargo, aumentar progresivamente las cuantias y elevar los umbrales
hasta situarlos por debajo del umbral de riesgo de pobreza puede ser alcanzable en el medio
plazo si, como también ha estimado Save The Children (2019a), se estableciera una presta-
cion mensual de 100 euros por cada hijo en los hogares por debajo del umbral de riesgo de
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pobreza lo que podria beneficiar a unos 1,4 millones de hogares con un coste de unos 2,400
millones de euros.

—El acceso a servicios asequibles y de calidad.

—Acceso a la educacion. En general, podemos destacar los siguientes problemas que
afectan especialmente a los hogares con nifios:1) el derecho a la educacion se aplica de
manera desigual en el Estado (Committee on the Rights of the Child, 2018); 2) la disparidad
en inversion en educacion y en resultados académicos en las Comunidades Auténomas; 3) el
alto porcentaje de fracaso escolar, peores resultados académicos y mayor tasa de repeticion
de los nifios inmigrantes, romanies y en situacion de pobreza en comparacion con la pobla-
cion en general; 4) sus graves dificultades para afrontar los costes indirectos de la ensefan-
za obligatoria, como los libros de texto, el transporte y las comidas escolares; 5) y el alto
grado de segregacion escolar.

La recomendacion de la Comision Europea de 2019 sigue insistiendo en reducir el
abandono escolar prematuro y mejorar los resultados educativos, teniendo en cuenta las
disparidades regionales. En los ultimos diez afos, el abandono escolar ha disminuido en mas
de 13 puntos porcentuales con respecto a la tasa actual del 17,9%, pero sigue superando la
media de la EU28 (10,6%) en mas de siete puntos porcentuales (Eurostat, 2018) lo que pone
a Espafia a la cabeza de la UE28 y complica el cumplimiento de nuestro objetivo europeo
especifico de la Estrategia Europea 2020 del 15%. Persisten las disparidades regionales en
relacion con el abandono escolar y el rendimiento de los estudiantes en la adquisicion de
competencias. Las diferencias en el abandono escolar son de hasta veinte puntos porcentua-
les entre regiones (entre el 7% y el 27,5%) (MEYFP, 2018 a) y solo siete regiones han
conseguido reducir la tasa de abandono escolar por debajo del objetivo del 15% de la Es-
trategia 2020. El abandono escolar afecta sobremanera a los menores que viven en hogares
de bajos ingresos, los de origen inmigrante y que tiene alguna discapacidad®.

Del mismo modo, la proporcion de menores de 0 a 17 afios viviendo en hogares con
grandes o moderadas dificultades para cubrir los costes de la educacion formal es muy
elevada (30,9%) y una de las mas altas de la UE28. Esta proporcidn es particularmente alta
en los hogares monoparentales (40%) y en los de origen inmigrante (43,6%) (Applica-Liser,
2018).

La segregacion escolar también afecta negativamente a los grupos mas vulnerables. En
la actualidad, el 72% de alumnado del cuartil de renta mas baja esta escolarizado en centros
que sufren concentracion del alumnado vulnerable. La concentracion de alumnado de perfil
socioecondomico bajo en Espana afecta al 46,8% del total de los centros y 9 de cada 10 de
estos centros son publicos. El 89% de los centros «gueto»'? también se concentran en la
escuela publica y, al contrario de lo que es recomendable, se trata de centros que suelen
disponer de pocos recursos y sufrir la huida de profesorado mas cualificado a otro tipo de
centros con menor grado de complejidad (Save The Children, 2018c).

—Acceso a la vivienda: El acceso a una vivienda digna es especialmente complicado
para los hogares monoparentales y los hogares con menores de origen inmigrante. Segun
EU-SILC (Applica-Liser, 2018), en 2017 la pobreza energética afectd sobremanera a los
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hogares monoparentales (15,2%) y a los menores de origen inmigrante (18,3%). La propor-
cion de menores viviendo en hogares con dificultades para afrontar los gastos asociados a
la vivienda (12,8%) es de las mas altas de la UE28 y la situacion empeora gravemente
cuando se refiere a hogares monoparentales (33%) y menores de origen inmigrante (33%).
Los hogares con menores de origen inmigrante también afrontan especiales dificultades de
hacinamiento en las viviendas (21%). Entre 2013 y 2017 se han llevado diversas reformas'!
para reducir estos problemas, pero siguen siendo insuficientes (Rodriguez Cabrero, et al.,
2017). A pesar de haberse producido algunas mejoras, encontrar una vivienda digna supone
una dificultad para los mas vulnerables (European Commission, 2018). Las politicas de
vivienda en Espafia estan directamente determinadas por la trayectoria de las medidas adop-
tadas a lo largo del tiempo lo que las hace mas resistentes al cambio (Save The Children,
2017). Ademas, los colectivos de migrantes y romanies asumen problemas adicionales como
dificultades para acceder a un préstamo bancario, segregacion residencial o discriminacion
y xenofobia al alquilar una vivienda.

—Acceso al sistema sanitario. El acceso al Sistema Nacional de Sanidad (SNS) en
Espafia es universal y, por tanto, cubre a todos los nifios. La cobertura también incluye a los
nifios cuyos padres o representantes son inmigrantes indocumentados. Sin embargo, ello no
ha conseguido evitar la relacion entre la pobreza infantil y el riesgo de sufrir determinados
problemas de salud (obesidad o problemas buco-dentales que forman parte de la cartera de
servicios del Sistema Nacional de Salud). En general, la cobertura del sistema es adecuada
para los menores entre 0 y 16 afios'?, sin embargo, son necesarios avances en la cobertura
bucodental. El 5,3% de los menores entre 0 y 16 afos no recibio la atencion bucodental
necesaria en 2017, un porcentaje muy alto en comparacion con la mayoria de los estados de
la UE-28. Dicha carencia es mayor entre los menores con graves limitaciones en sus activi-
dades diarias (12,7%) y para los menores inmigrantes (19,6%) (Applica-Liser, 2018). Aun-
que el acceso al sistema sanitario esta garantizado para todos los nifios residentes en Espa-
fla son necesarias politicas que reequilibren la oferta sanitaria en todo el Estado y mejoren
los cuidados buco-dentales de los colectivos de riesgo.

— Educacion temprana y cuidados en la infancia: En general, Espafia obtiene buenos
resultados en tasas de escolarizacion en educacion infantil y atencion a la infancia (Comision
Europea, 2018). Las tasas de escolarizacion de 0 a 3 afios han avanzado mucho en la ultima
década. En el curso 2016-2017 fueron mas del doble que las del curso 2006-07. Ademas,
Espaiia es el quinto pais de la Unién Europea en cuanto a tasas de escolarizacion a los 3 afios
(curso 2016-17: 96,3%) (MEYFP, 2019a) y el porcentaje de nifios de entre 0 y 3 aflos ma-
triculados en guarderias oficiales supera la media de la UE en 2017 (45,8% frente a 34%)
(Comision Europea, 2019). Sin embargo, todavia existen barreras importantes para la infan-
cia mas desfavorecida como son: una oferta publica escasa, precios elevados, ayudas insu-
ficientes y modelos de atencion poco inclusivos y poco accesibles (Save The Children,
2019b). Las desigualdades en el acceso a la educacion temprana siguen siendo importantes
en Espana: el 56% de los nifios del 5.° quintil tienen acceso a la educacion de la primera
infancia frente a solo el 31% de los nifios del ler quintil. Las familias en las que ambos
padres trabajan tienen prioridad para acceder a la educacion publica de la primera infancia
en detrimento de los padres en situacion de desempleo. En el caso de los centros privados,
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que representan el 52,3% del total de centros de educacion infantil (MEYFP, 2019b), se
produce ademas una discriminacion de los hogares de bajos ingresos (Rodriguez-Cabrero et
al., 2017).

—El derecho de participacion de la infancia.

La Convencidn sobre los derechos del nifio insta a los Estados a garantizar que nifios
y nifias puedan expresar libremente sus opiniones sobre los asuntos que les afectan y que
sean tenidas en cuenta. Este derecho esta oficialmente establecido, e incluso se ha aplicado
con caracter consultivo durante los debates previos a la aprobacion del II PENIA (Plan
Estratégico Nacional de Infancia y Adolescencia)'®. En la evaluacion de este plan, el obje-
tivo 8, relativo a la «Participaciéon infantil y entornos adecuadosy», ha sido uno de los de
mayor nivel de ejecucion (Observatorio de Infancia, 2017) pero falta informacion sobre la
participacion de los nifios y nifias y sobre las estructuras para la participacion en los dife-
rentes territorios (Eurochild, 2017) y sigue siendo en gran medida un protocolo simboélico.
Las principales entidades pro-infancia (Plataforma de ONG, Unicef, Save The Children)
siguen promoviendo este objetivo. Por ejemplo, Unicef ha promovido varios encuentros
dentro de iniciativas como la de Ciudades Amigas de la Infancia'4. La Plataforma de Infan-
cial® ha celebrado la IV edicion del Encuentro Nacional para la Participacion de Nifios,
Nifias y Adolescentes, que en enero de 2017 present6 una solicitud en el Parlamento para la
creacion del Consejo Nacional para la Participacion de Nifios, Nifias y Adolescentes'¢. Has-
ta ahora, sélo las grandes ONG, asi como algunos municipios, han integrado esta dimension
en sus objetivos.

4.2.2. El Semestre Europeo y las Recomendaciones especificas de la Comision Europea
a Espariia

Los problemas de la infancia han sido incorporados a los trabajos del Semestre Euro-
peo a través de las Recomendaciones Especificas de la Comision Europea a Espafia y forman
parte de compromisos institucionales como la elaboracion de los Programas Nacionales de
Reforma (PNR) (Rodriguez Cabrero et al., 2017).

En general, las escasas recomendaciones sobre la infancia se deben a la prioridad de
las cuestiones economicas a corto plazo sobre las cuestiones sociales a medio y largo plazo
(Frazer y Marlier, 2017) y a la bipolaridad de la Comision Europea de solicitar mejorar la
inversion en la infancia a la vez que reducir el déficit publico.

Desde 2013, las Recomendaciones Especificas de la Comision Europea (Country Spe-
cific Recommendations o CSR) para Espana relacionadas con la infancia suelen incluir
entre sus consideraciones la falta de apoyo a las familias con hijos en situacion vulnerable
y las altas tasas de pobreza infantil. En la tltima recomendacién (CSR 2019) se sigue ha-
ciendo un especial énfasis en dichas tasas, en el bajo gasto social y en la baja eficacia de
las prestaciones sociales para reducir la pobreza de los menores. Sin embargo, no se recogen
recomendaciones especificas relacionadas con la infancia ni se centran en grupos especificos
como la infancia romani, la procedente de un entorno inmigrante o los hogares monoparen-
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tales. Por el contrario, suelen ser habituales las recomendaciones relacionadas con el aban-
dono escolar y otras orientadas hacia la poblacion mas desfavorecida en general como la
mejora de los programas de renta minima y apoyo familiar (CSR 2014, 2015, 2016, 2017,
2018, 2019), la eficiencia y eficacia del apoyo a la proteccion social (CSR 2014, CSR 2016),
la educacion temprana y cuidados (CSR 2016, 2017) y la baja eficacia de las prestaciones
familiares (CSR, 2016, 2017, 2018, 2019).

Los PNR de Espafa han ido recogiendo la recomendacion de infancia de 2013 y las
correspondientes CSR. Por lo general, las medidas contempladas en los PNR han estado
supeditadas a la creacion de empleo como panacea contra la exclusion social de las familias
con hijos. La mayoria de las medidas recogidas en los PNR orientadas a mejorar la situacion
de los hogares con nifios en situacion de riesgo de pobreza se han ido articulando a través
de diferentes planes como el II Plan Estratégico Nacional de la Infancia y Adolescencia
2013-2016 (PENIA) (MSSSI, 2013), el Plan Nacional de Inclusion Social (2013-2016)
(PNAIN) (MSSSI, 2014), el Plan Integral de Apoyo a la Familia 2015-2017 (PIAF) (MSSSI,
2015) y la Estrategia Nacional de Prevencion y Lucha contra la Pobreza y la Exclusion
Social 2019-2023 (MSCBS, 2019), por mencionar los mas destacados.

El PNAIN 2013-2016 recoge las recomendaciones de febrero de 2013 e incluye por
primera vez un objetivo transversal dedicado a la lucha contra la pobreza infantil. Por su
parte, tanto el PENIA 2013-2016 como el PIAF 2015-2017 (aprobado en mayo de 2015 y
pendiente de evaluacion y renovacion), incluyen medidas de apoyo a las familias orientadas
a la conciliacion de la vida laboral, familiar y personal e iniciativas en los ambitos del em-
pleo, la vivienda, la atencion sanitaria, la educacion, la fiscalidad, las prestaciones y los
servicios sociales.

La mas reciente es la Estrategia Nacional de Prevencion y Lucha contra la Pobreza y
la Exclusion Social 2019-2023 (MSCBS, 2019). En comparacion con los anteriores Planes
de Inclusion, esta Estrategia supone un paso adelante ya que recoge objetivos y lineas de
actuacion mas claros para llevar a cabo una politica mas eficaz de garantia de ingresos y
lucha contra la pobreza infantil. La participacion del Alto Comisionado para la Lucha con-
tra la Pobreza Infantil en la preparacion de la Estrategia ha contribuido positivamente para
dar mayor visibilidad y transversalidad a la pobreza infantil en las politicas publicas. Sin
embargo, la falta de un presupuesto especifico y la débil cooperacion y lealtad institucional
que existe entre las administraciones publicas centrales, regionales y locales para llevarla a
cabo pueden lastrar su éxito futuro (Marban and Arriba, 2019). Por ultimo, mencionar el
programa de Apoyo a la Familia y la Infancia con una dotacién de 60 millones de euros en
2018 a los que se afiadieron 5,2 millones de euros para gestionar el programa VECA cen-
trado en las familias con carencia material severa y cuyo objetivo es abordar el problema
del olvido veraniego.

Con las recomendaciones de la UE, y mas recientemente, con el PEDS, las politicas
de infancia en Espafia han ido ganando mayor visibilidad social y capacidad institucional,
aunque los avances conseguidos han sido limitados debido a que los compromisos, plazos
y medidas han sido poco concretos y no vinculantes. En cualquier caso, si bien hay que
tener en cuenta que buena parte de estos planes nacionales se han desarrollado en un con-
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texto de recesion econdmica, la existencia de estos planes y de las recomendaciones europeas
no han conseguido que exista una politica integral y coordinada de lucha contra la exclusion
y la pobreza infantil ni medidas sé6lidas que hayan contribuido a reducirla significativamen-
te. Ademas, en algunos casos, los niveles de cumplimiento de las medidas contempladas
(por ejemplo, en el PENIA 2013-2016) han resultado insuficientes (inferior al 70% en el
apoyo a las familias con hijos y la salud integral) (Observatorio de Infancia, 2017).

La creacion del Alto Comisionado y las mejoras introducidas en algunas medidas como
los permisos parentales y en las prestaciones por hijo a cargo apuntan en la buena direccion,
pero sigue siendo necesario aumentar la inversion en infancia para hacer efectivos los ob-
jetivos de la Estrategia Nacional de lucha contra la Pobreza y la Exclusion Social. Ademas,
su implementacion sigue resultando compleja por problemas de coordinacion entre las dis-
tintas administraciones publicas dada la confluencia de numerosos organismos como res-
ponsables de la ejecucion de una misma medida (Observatorio de Infancia, 2017).

En los tltimos afios, también se han producido avances interesantes en la recopilacion
de informacién y analisis del impacto de los programas presupuestarios que afectan a la
infancia tanto por Unicef (Unicef, 2015; Unicef, 2018) como por el Gobierno!”. Sin embar-
go, conocer la «trazabilidad» de la inversiéon publica en infancia (Noguera, 2019) resulta
complejo ya que las politicas sociales sobre infancia, adolescencia y familia estan transfe-
ridas en gran parte a Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales.

5. Conclusiones

La construccion de la estrategia europea de desarrollo pleno de los derechos sociales
de los menores es fruto de la Estrategia 2020, basada a su vez en la Convencion de la ONU
sobre los derechos del nifio, asi como del impacto social de la crisis econdomica y financie-
ra de 2008 en los hogares de baja renta con menores. Fruto de esta doble realidad institu-
cional y social es la Recomendacion de 2013 que tiene como objetivo promover una estra-
tegia conjunta de los paises miembros de la UE para reducir las desigualdades que sufren
los menores en tres ambitos: en la garantia de recursos y de los cuidados, en el acceso a los
servicios fundamentales y en la participacion en los menores.

Si en 2013, al inicio del desarrollo de la Recomendacion, la situacion social de la
poblacion menor en Europa ofrecia un panorama desigual en cuanto a gobernanza y efecti-
vidad de las politicas, la valoracion de impacto en 2017 sigue aun ofreciendo un desarrollo
desigual. Efectivamente, la Recomendacion ha tenido efectos positivos en cuanto a visibili-
dad social de los problemas del menor, su incorporacion creciente a la agenda publica y
avances en algunas areas como son las que se refieren a la conciliacion de cuidados y empleo
de los padres y a la mejora de la educacion y cuidados en la primera edad. También cons-
tituye un paso positivo su incorporacion, también desigual, a los PNR y a los Semestres
Europeos.

Sin embargo, la evaluacion de 2017, de acuerdo con los informes nacionales y de
sintesis sobre el impacto de las politicas de infancia en la UE nos muestra también hechos
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que lastran la aplicacion de la Recomendacion. En primer lugar, que el grado de desarrollo
social y madurez del Estado de Bienestar sigue siendo una variable que condiciona el dise-
flo, financiacion y resultados de las politicas. Se constata un centro y varias periferias europeas
en cuanto a integracion y bienestar infantil, existiendo «islas» o excepciones relativas en los
diferentes regimenes de bienestar en uno u otro sentido; como consecuencia, el logro del
objetivo de reduccion de la pobreza infantil previsto para 2020 dificilmente se lograra En
segundo lugar, la efectividad de las politicas, sobre todo la garantia de ingresos, sigue de-
pendiendo mas del tipo de empleo de los hogares que de la garantia de renta mediante
prestaciones sociales que eviten las situaciones de pobreza infantil y politicas de vivienda
adecuada, siendo excepcion el conjunto de los paises nordicos y algunos casos nacionales
en uno u otro régimen de bienestar. En tercer lugar, que la integracion de las politicas rela-
cionadas con la infancia y su presencia efectiva en el conjunto de las politicas publicas sigue
siendo un reto pendiente en la mayoria de los paises de la UE. Los planes de infancia y
adolescencia aplicados en muchos paises siguen dependiendo de un respaldo institucional y
financiero efectivos por parte de los distintos niveles de gobierno.

Lo que nos permite concluir que la aplicacion de la Recomendacion de 2013, siendo
un hito positivo en el desarrollo de los derechos sociales de la poblacion de menores vulne-
rables y en situacion de pobreza, ha sido desigual entre paises en cuanto a importancia po-
litica, disefio institucional y efectividad social. Por esta razon y por las propias limitaciones
que tiene el enfoque de inversion social, es por lo que la Comision Europea ha dado un giro
a partir de 2018 hacia lo que se denomina como Garantia Infantil. Es decir, un enfoque
integral de la proteccion del menor, integrandolo en todas las politicas publicas y estimu-
lando una gobernanza reforzada. La atencion integral implica, como hemos visto antes, el
desarrollo de programas de nutricion, educacién, sanidad, atencién temprana y vivienda,
articulados entre si; también la combinacion de politicas de cobertura universal con progra-
mas especificos para los grupos mas vulnerables; y un disefio de las politicas en las que la
atencion en la comunidad y el apoyo a los hogares vulnerables sean elementos esenciales
de las estrategias nacionales en pro de la infancia.

En el caso de Espaia, la implementacion de esta Recomendacion de 2013 ha sido in-
suficiente y desigual. Mas de 5 afios después, los indicadores de pobreza, aunque han me-
jorado, nos siguen situando a la cola de los paises europeos y resulta altamente improbable
conseguir el objetivo de reduccion de la pobreza general e infantil de la Estrategia 2020.

Las politicas de infancia en Espafia atin no tienen una base solida como para reducir
de manera significativa la pobreza infantil (Ayllon, 2017; Cantd y Ayala, 2014; Save the
Children, 2017; Unicef, 2016; EAPN, 2019; Rodriguez Cabrero, 2014) y siguen caracteri-
zandose por su falta de integracion institucional, insuficiencia en el gasto y baja efectividad
en la lucha contra la pobreza y la exclusion. No es solo una cuestion de baja inversion sino
también de un deficiente disefio y ejecucion de esas politicas (Mari-Klose, M. ef al., 2019).

El pobre resultado de la aplicacion de la Recomendacion de 2013 es consecuencia de
tres factores: la prioridad de las politicas de consolidacion fiscal sobre el gasto en politicas
sociales; el lugar retorico que ocupan las politicas de infancia que en la practica estan a la
cola de las politicas sociales; finalmente, el déficit de integracion de las politicas de apoyo
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a la infancia y los bajos niveles de coordinacion entre las diferentes Administraciones Pu-
blicas. En cuanto a los tres pilares de la recomnedacion de infancia de 2013 destacariamos
lo siguiente:

— A pesar de las mejoras en los permisos parentales y en la cuantia de las prestacio-
nes por hijo a cargo, las politicas de acceso a los recursos no se han traducido en
una reduccion significativa de la pobreza y exclusion de la infancia y, en conjun-
to, tienen un caracter regresivo debido a la orientacion contributiva de las princi-
pales prestaciones sociales o a la ineficacia de los beneficios fiscales a las familias
con hijos (CSR 2017).

— El acceso a servicios de calidad es todavia limitado. Los menores que residen en
hogares de bajos ingresos, monoparentales, de origen inmigrante o romani siguen
afrontando una mayor incidencia en aspectos como el fracaso escolar y la segre-
gacion escolar, la asuncion de los costes indirectos de la ensefianza obligatoria, las
diferencias en inversion y resultados académicos entre las regiones, desigualdades
en el acceso a la educacion temprana, carencias en la atencion bucodental, la
pobreza energética o dificultades de hacinamiento y para afrontar los gastos aso-
ciados a la vivienda. Ademas, a medida que aumentan los ingresos familiares se
incrementa netamente el uso de servicios de atencion a los nifos, lo que sugiere
la existencia de obstaculos de acceso para los padres con bajos ingresos. Desde
2013 buena parte de la respuesta al pilar de acceso a servicios se ha desarrollado
en un entorno de consolidacion fiscal que ha supuesto la contencion del gasto
publico social en sanidad, educacion y servicios sociales. Ello ha limitado su
impacto contra la pobreza infantil, razéon por la cual actualmente la Comision
Europea esta estudiando la viabilidad de ampliar este pilar mediante la implemen-
tacion de un sistema de Garantia Infantil para mejorar su acceso a una vivienda
digna y a una alimentacion adecuada y el acceso gratuito a la atencion sanitaria,
educacion y cuidados.

— El derecho de participacion de los nifios se encuentra en una fase de ensayo en
diferentes municipios. Sélo las grandes ONG de infancia lo han integrado en sus
objetivos y concretado en la participacion en los informes de situacion.

La incorporacion en los Programas Nacionales de Reforma de los problemas de la
infancia recogidos en las Recomendaciones Especificas a Espafia no se ha traducido en un
giro decisivo en favor de politicas que reviertan los indicadores de pobreza y exclusion
infantil, asi como los déficit existentes en educacion, vivienda y servicios sociales. En de-
finitiva, el Semestre Europeo ha ejercido una influencia positiva en las politicas de infancia
de Espaifia, pero no ha cambiado sustancialmente el curso de dichas politicas.

Las principales entidades no lucrativas en favor de la infancia han contribuido de ma-
nera relevante a una mayor visibilidad de las politicas de infancia en la agenda politica es-
pafiola. Sin embargo, la gobernanza de las politicas de infancia sigue siendo débil, aunque
desde mediados de 2018 se han dado pasos en la direccion de avanzar hacia una estrategia
omnicomprensiva en materia de lucha contra la infancia vulnerable y en situaciéon de pobre-
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za. La creacion en junio de 2018 del Alto Comisionado para la lucha contra la pobreza in-
fantil puede desempefiar un positivo papel en el disefio de una estrategia multidimensional
de las politicas de infancia llevando a cabo politicas transversales y de coordinacion de los
diferentes ministerios y niveles de accion publica en la lucha contra la pobreza infantil, si-
tuandola en el centro de la agenda politica.

En definitiva, aunque las politicas de proteccion e inclusion de la infancia vulnerable
en Espana estan pasando con celeridad a formar parte de la agenda politica su aplicacion
omnicomprensiva, la integracion de las mismas en el conjunto de las politicas publicas,
econdmicas y sociales, y el logro de su efectividad, constituyen un reto de largo plazo.

Notas

1. Recomendacion de la Comision de 20 de febrero de 2013 Invertir en la infancia: romper el ciclo de las desven-
tajas.

La Recomendacion de 2013 tiene como fundamento la Convencion de la ONU sobre los Derechos del Nifio,
el informe consultivo del Comité de Proteccion Social de 2012 y las Conclusiones del Consejo de Empleo,
Politica Social, Sanidad y Consumidores para «Prevenir y combatir la pobreza y la exclusion social de los
niflos y promover el bienestar infantily.

2. Los estudios nacionales y el informe de sintesis se elaboraron a través del European Social Policy Network
(ESPN).

3. Elenfoque de la Garantia Infantil viene precedido por una Resolucion del Parlamento Europeo de 24 de Noviem-
bre de 2015 sobre Reduccion de las desigualdades con especial referencia a la pobreza infantil.

4. Segun Frazer y Marlier (2017), la traslacion proporcional del objetivo general de inclusion social de la Estrategia
Europa 2020 a la situacion especifica de la infancia supondria reducir el nimero de menores en situacion de
pobreza y exclusion social hasta los 20,8 millones en 2019.

5. La pobreza persistente mide la proporcion de personas que se encuentran en situacion de pobreza relativa en el
aflo de referencia y, en al menos, dos de los tres afios anteriores. Alto Comisionado para la lucha contra la
pobreza infantil, https://www.comisionadopobrezainfantil.gob.es/es/tasa-de-riesgo-de-pobreza-persistente-en-
la-union-europea-en-2018-por-edad

6. Se trata de créditos fiscales destinado a las madres trabajadoras con hijos de 0 a 3 afios de edad (1.200 euros
anuales) y a las familias numerosas, a las familias monoparentales o a las familias con ascendientes o des-
cendientes con minusvalias (1.200 euros al afio y por persona).

7. Las prestacion es de 1.000 euros si el menor tiene una discapacidad mayor o igual al 33; 4.561 euros si es mayor
de edad con una discapacidad mayor o igual al 65% y 6.842 euros anuales si es igual o superior al 75%. A
diferencia de la prestacion de 291 euros en estas prestaciones no existen limites de ingresos.

8. Alto Comisionado para la lucha contra la pobreza infantil. Documento Breve DB4, febrero de 2019, disponible
en https://www.comisionadopobrezainfantil.gob.es/es/db-004-prestaciones-familiares-por-hijo-cargo-en-es-
pa%C3%Bla. El gasto en esta prestacion en 2018 fue de 1.498 millones de euros. Solo 346 millones fueron
destinados a la prestacion por hijo a cargo sin discapacidad.

9. En 2015 los estudiantes del quintil mas alto de ingresos tenian una tasa de abandono escolar inferior al 2%
mientras que la del quintil mas bajo estaba en torno al 29% (Salido y Martinez 2018). Los menores que viven
en hogares de origen inmigrante tienen tasas mas altas de abandono escolar y peores resultados académicos
que los nativos. En 2018 la tasa de abandono de la poblacién que no posee la nacionalidad espafiola ascien-
de al 35.1%, superando en mas del doble a la tasa de la poblacion con nacionalidad espafiola, 15.3%, y casi


https://www.comisionadopobrezainfantil.gob.es/es/db-004-prestaciones-familiares-por-hijo-cargo-en-es
https://www.comisionadopobrezainfantil.gob.es/es/tasa-de-riesgo-de-pobreza-persistente-en

74 Vicente Marban Gallego y Gregorio Rodriguez Cabrero

el doble de la tasa de abandono total, 17.9%. Fuente: Explotacion de las variables educativas de la Encuesta
de Poblacion Activa: Nivel de Formacion y Formacion Permanente. Resultados 2018. Nota Resumen http://
www.educacionyfp.gob.es/dms/mecd/servicios-al-ciudadano-mecd/estadisticas/educacion/mercado-laboral/
explotacion-de-las-variables/NotaResu.pdf. En menores con discapacidad la brecha en abandono escolar es
una de las mayores de la UE (ANED, 2018).

10. Los «Centros gueto» segiin Save The Children son aquellos que tienen niveles muy altos de concentracion de
alumnado bajo perfil socioecondémico, superior al 50%.

11. Real Decreto 27/2012; Ley 1/2013 y Real Decreto 1/2015.

12. Segun EU-SILC, 2017, tan solo un 0,4% no se sometio a un examen médico o tratamiento cuando fue necesa-
rio (FSCG Inception Report, 2018).

13. Las sugerencias de casi 900 niflos fueron presentadas al Observatorio de la Infancia por la Plataforma de ONG
pro infancia para su consideracion durante el debate del II PENIA.

14. https://ciudadesamigas.org/municipio-amigo-infancia/participacion-infantil/
15. http://plataformadeinfancia.org/que-hacemos/participacion-infantil/

16. http://plataformadeinfancia.org/los-ninos-y-ninas-piden-un-consejo-nacional-de-participacion-infantil-en-el-con-
greso-de-los-diputados/

17. Informe de Impacto en la Infancia, adolescencia y la familia del proyecto de ley de Presupuestos Generales del
Estado para 2019 Gobierno de Espana, p.35-92, Disponible en https://www.sepg.pap.hacienda.gob.es/sitios/
sepg/es-ES/Presupuestos/DocumentacionEstadisticas/Documentacion/Paginas/InformelnfanciaFamiliaAdoles-
cencia.aspx
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Resumen
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Abstract
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1. ¢;Por qué medir la inversion publica en infancia?

En julio de 2016 el Comité de los Derechos del Niflo, el 6rgano que da seguimiento a
los progresos de los paises en la aplicacion de las Convencion sobre los Derechos del Nifio
(CDN), publicé su Observacion General nimero 19. Este documento se centraba en recordar
a los Estados Parte sus obligaciones y hacer recomendaciones sobre la elaboracion de pre-
supuestos publicos para hacer efectivos los derechos del nifio. En concreto respecto al
cumplimiento del articulo 4 de la CDN, que menciona que los «Estados Partes adoptaran
esas medidas [para dar efectividad a los derechos] hasta el maximo de los recursos de que
dispongany.

Esta Observacion General realiza recomendaciones a los Estados respecto a los derechos
de infancia en relacion con los presupuestos ptblicos, basandose en dos ideas clave: una es
que todos los derechos de nifios, nifias y adolescentes se ven afectados por los presupuestos
publicos; la segunda es que «la legislacion, las politicas y los programas mencionados no
pueden aplicarse si no se movilizan recursos financieros suficientes, y si estos no se asignan
y se utilizan de manera responsable, eficaz, eficiente, equitativa, participativa, transparente
y sostenible» (Comité de los Derechos del Nifo, 2016).

Dos aflos después, en febrero de 2018, el Comité (en linea con la Observacién men-
cionada) realizé algunas recomendaciones mas concretas a Espafia en relacion con el &mbi-
to del empleo de recursos publicos para la infancia (Comité de los Derechos del Nino, 2018).
Entre ellas figuran:

— Realizar, por parte de las Comunidades Autdénomas, una evaluacion sobre los
presupuestos para distribuir los recursos con una vision de derechos de los nifios
y nifias.

— Especificar las partidas destinadas a los nifios, estableciendo indicadores de infan-
cia y de seguimiento para evaluar la eficiencia, eficacia y equidad de los recursos
destinados a garantizar los derechos de la Convencion.

— Mejorar la transparencia de los recursos destinados a la infancia, fomentando el
dialogo publico (incluyendo a los nifios y nifas) y estableciendo mecanismos
propios de rendicion de cuentas a nivel autonémico y local.

— Realizar informes de evaluacion del impacto sobre las medidas legales y politicas
(que incluyen a los presupuestos), que afecten a los derechos del nifio, como pre-
vé la Ley 26/2015 de modificacion del sistema de proteccion a la infancia y a la
adolescencia.

Muchas de estas recomendaciones del Comité estaban en linea con el trabajo que Unicef
Comité Espafiol, junto con la Universidad Rey Juan Carlos I (Garcimartin, C. et al., 2018)
estabamos desarrollando en ese momento para elaborar una propuesta metodologica para la
medicion de la inversion en la infancia en los presupuestos y el gasto publico. Una propuesta
que permitiese avanzar en el camino de afrontar los desafios para los derechos de los nifios y
nifias y atender las recomendaciones del Comité: identificando, asignando y estimando el
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presupuesto publico destinado a la infancia. Una propuesta que proporcionase una herramien-
ta de trasparencia, de analisis y seguimiento de la inversion en infancia, y generarse informa-
cion clave para la evaluacion de la eficacia, la eficiencia y la equidad de la misma.

Pero mas alla de las indicaciones del Comité, y de la preocupacion general en el am-
bito de los derechos del nifio por los recursos (y la calidad de éstos) que se dedican a la
infancia, en Espafia existen al menos tres razones poderosas que hacen especialmente nece-
sario este tipo de medicion y andlisis: la primera es la escasez de datos y la dificultad gene-
ral para identificar y estimar el gasto en infancia en las cuentas publicas. La segunda esta
relacionada con el reciente ciclo econémico y con el fuerte impacto que la Gran Recesion
ha tenido, y sigue teniendo, en los niflos, nifias y adolescentes en Espafia y en muchos pai-
ses de nuestro entorno (Cantillon, B. ef al., 2017). La tercera tiene que ver con lo que se
puede considerar una anomalia que podemos considerar estructural, y es que, en términos
generales, se puede afirmar que Espafia es un pais al que se suma ahora el duro impacto de
la actual crisis derivada del COVID-19, que tiene un bajo nivel de inversion en infancia en
el conjunto de su gasto publico y en comparacion con los paises de su contexto geografico
y econdémico (Gaitan, L. 2010 y Canto, O. 2014).

1.1. Tendencias generales del gasto en infancia en Espafia y su comparacion
con Europa

Actualmente no existen demasiados indicadores y fuentes de calidad para identificar
con precision cudl es la inversion destinada a la infancia en nuestro pais, y los que hay,
normalmente no permiten demasiada desagregacion (territorial, por edades), y no propor-
cionan informacién sobre el conjunto de derechos de los nifios y las nifias.

Quizas los ambitos en los que esa informacion es mas accesible son los de la proteccion
social y la educacidn, aunque en ocasiones resulte complicado identificar qué parte de esta
inversion esta realmente orientada a la infancia.

Respecto a la proteccion social tenemos dos fuentes fundamentales en las que podemos
identificar el importe y el enfoque de esa inversion en infancia a nivel nacional, uno es el
Sistema Europeo de Estadisticas Integradas de Proteccion Social (SEEPROS), y otro la
Clasificacion funcional del gasto de las Administraciones Publicas (COFOG). En ambos
existe una funcion o subsuncion especifica con el rubro de Familia/Hijos en el SEEPROS o
de Protecciéon Social de Familia y Niflos (COFOG), pero las metodologias de célculo son
distintas, y por tanto también los resultados. Por mencionar algunas diferencias: SEEPROS
incluye gasto de instituciones privadas, mientras que COFOG so6lo incluye el gasto de las
administraciones publicas, SEEPROS incluye trasferencias de capital y COFOG sélo tras-
ferencias corrientes, y uno y otro utilizan distintas maneras de valorar las prestaciones so-
ciales en efectivo o en especie'.

SEEPROS (o ESSPROS en su version en inglés), por su parte. proporciona muchos
datos desagregados de interés por tipo de prestaciones (monetarias o en especie), su condi-
cionalidad (o no) y por la finalidad de las mismas.
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COFOG publica la desagregacion de las cuentas por distintas administraciones (con-
junto de las administraciones, administracion central, administraciones autonomicas y loca-
les, ademas de los fondos de la Seguridad Social), pero no permite, como tampoco lo hace
el SEEPROS, una estimacion por cada CC.AA. o municipio del gasto en la funcion de fa-
milia e hijos, precisamente en administraciones que tienen un importante papel en las poli-
ticas de proteccion social.

Utilizando cualquiera de estas fuentes se pueden constatar los desafios que tiene Es-
pafia respecto de los niveles de inversion en infancia y en su proteccion social, y el impac-
to que la recesion ha tenido en las cifras destinadas a dicha funcion.

Segtn Eurostat, en 2016 el gasto en proteccion social de familias e hijos (medida por
el sistema SEEPROS) fue del 1,2% del Producto Interior Bruto, exactamente la mitad de la
media de 2,4% de la Union Europea. Esta cifra llegé a alcanzar en 1,5% del PIB en 2009
pero ha continuado descendiendo desde 2011 hasta 2016, en unos afios en los que la protec-
cion social de la infancia debiera haber sido una prioridad dado el impacto de la recesion
en los hogares con nifios y las muy altas tasas de pobreza infantil (Unicef Espafia, 2012)2.
Es todavia mas llamativa la distancia con la media europea en el ambito de las ayudas mo-
netarias, en las que Espafia con un 0,5% es el pais que menos invierte, menos de un tercio
de la media europea de 1,6%. Esto ultimo es coherente con el hecho de que Espafia sea el
pais que menos es capaz de reducir la tasa de riesgo de pobreza infantil (monetaria) a partir
de transferencias publicas (Alto Comisionado para la lucha contra la pobreza infantil, 2019).

En términos absolutos, y en este caso utilizando las cifras de COFOG, el impacto de
la crisis econdmica ha sido y es muy notable en las cifras de la Proteccion Social de Fami-
lias con un fortisimo descenso del 30% en el periodo 2009-2013. Aunque muestra una re-
cuperacion a partir de 2014, no se evita una desinversion de casi 14.000 millones de euros
acumulados entre 2009 y 2017 respecto al maximo de ese primer afio. (Grafico 1).

Respecto a la educacion, la fuente principal en cuanto al volumen y el perfil de la
inversion en infancia proviene de la Estadistica del Gasto Publico en Educacion (y la Esta-
distica de las Becas y Ayudas al Estudio) del Ministerio de Educacion y Formacion Profe-
sional, que proporciona una apreciable cantidad de datos y una larga serie histdrica, ademas
de la posibilidad de comparar el gasto de las Comunidades Auténomas. Asimismo, COFOG
nos permite, con menos detalle, pero con una metodologia coherente con la de Proteccion
Social y el resto de cuentas por funciones de las administraciones publicas (Defensa, Orden
Publico, Asuntos Econémicos, Salud, etc.) identificar con cierta precision la educacion
prescolar, primaria, secundaria y postsecundaria no terciaria (asignables a los menores de
18 afios), de la de educacion de tercer ciclo.

Por proporcionar, de nuevo, algunos datos generales sobre la magnitud y la evolucion
reciente de las cifras de gasto publico en esta politica publica clave para los derechos de los
nifios, utilizamos los datos de COFOG (Grafico 2). En este caso se repite el perfil de Pro-
teccion Social en cuanto a la tendencia de recortes hasta 2013 y la tendencia al incremento
desde ese afio, sin recuperar la cifra de 2009 atin en 2017. En este caso, aunque la caida en
el periodo 2009-2013 es muy significativa pero menor que en el caso de la Proteccion Social
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Grafico 1

Proteccion social: Familia y nifios 2007-2017. Millones de €
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Grafico 2
Educacion no universitaria 2007-2017. Millones de €
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(un 13,7%), la desinversion respecto a haber mantenido el gasto de 2009 es mayor, de 25.482
millones de euros en esos 8 afios.

Utilizando la Estadistica del Gasto Piblico en Educacion? los resultados son muy se-
mejantes y, por ejemplo, se observa como el peso de la Educacion no universitaria sobre el
PIB pas6 del 3,41% en 2009 al 2,97% en 2017. Por otra parte, los datos de la OCDE* nos
sitlian entre los 6 paises de los 28 de la Union Europea con menor proporcion del PIB em-



84 Gabriel Gonzalez-Bueno Uribe

pleado en este fin, con una cifra de 2,7% entre el minimo de 2,3 de Lituania y el maximo
de 4,7% de Dinamarca.

Finalmente, si aunamos las dos funciones (proteccion Social de Familia y Nifios y
Educacion no universitaria) y hacemos una comparativa con el gasto total (no financiero)
de los respectivos afios, vemos que ambos conceptos de gasto acumulados, y cada uno por
separado, pierden peso en el conjunto del gasto de las administraciones publicas de forma
brusca de 2008 a 2012 (Grafico 3) y siguen sin recuperar su peso en 2017. Es decir: estas
politicas se reducen mas que el conjunto del gasto, por lo que se comprueba que no s6lo no
se han protegido los recursos para la infancia, como habia solicitado en 2010 el Comité de
los Derechos del Nifo (Comité de los Derechos del Nifio, 2010), sino que han sido victimas
propiciatorias de las politicas de austeridad de estos aflos recientes.

Grafico 3

Educacién + Proteccion «Familia y nifios» en % del total del gasto piblico
(no financiero)
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2. Una propuesta metodologica para medir los presupuestos publicos
y el gasto publico en clave de infancia

La reflexion anterior sobre las posibilidades y los limites de identificacion y medicion
de los recursos publicos dedicados a la infancia en nuestro pais, y la grave preocupacion por
la limitada inversion en infancia, y por el impacto de la recesion y las politicas de austeridad
en algunas prestaciones y servicios publicos clave para sus derechos, llevaron a Unicef
Comité Espaiiol a desarrollar una propuesta metodologica para poder mejorar la calidad de
la medicion de los prepuestos (y el gasto) de las administraciones publicas en la infancia.
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Una propuesta que también permite a las administraciones publicas atender, directa o indi-
rectamente, las recomendaciones del Comité de los Derechos del Nifio a nuestro pais en
2018, mencionadas previamente.

La medicion e identificacion de los recursos publicos destinados a la infancia en los
presupuestos y gasto publico no es nueva para Unicef a nivel internacional. La experiencia
de numerosos paises, especialmente en América Latina (pero también en algunos paises de
Asia) se resumen en algunas publicaciones y propuestas metodologicas (Cummins, M., 2016),
y se plasman en el trabajo con los gobiernos de distintos paises que paulatinamente van
asumiendo como propias estas metodologias en sus politicas fiscales y presupuestarias.

El valor afiadido de contar con una metodologia, ademas de poder permitir aproximar-
se de una forma sistematica a las cifras generales de presupuestos y de gasto y mejorar su
trazabilidad (también por sectores, tipologia del gasto, etc.), es que es util también para el
seguimiento: para identificar incrementos o disminuciones de las partidas relevantes para la
infancia, para evaluar su ejecucion y para analizar la mayor o menor orientacion del con-
junto presupuesto hacia los nifios y las nifias.

Pero, ademas, la medicidon del presupuesto y el gasto en infancia es un primer paso
necesario para poder realizar otros analisis, como la evaluacion de la eficacia, la eficiencia,
la suficiencia de recursos, la sostenibilidad y la transparencia de las cuentas publicas que
tienen que ver con la infancia, en linea con las propuestas de la Observacion General n.° 19
del Comité. Entre todos estos posibles analisis, para Unicef Comité Espaiol (en linea con
las recomendaciones del Comité de los Derechos del Nifio) es fundamental avanzar en el
analisis de la equidad, es decir, en qué medida los recursos publicos estan atendiendo las
necesidades y derechos de los nifios y nifias mas vulnerables, y si se estan priorizando o no.
Pero, {como analizar ésto si no lo podemos medir primero?

2.1. La propuesta metodoldégica

Los objetivos iniciales de la propuesta han sido los de desarrollar una metodologia y
una herramienta de analisis que:

1) permita elaborar y analizar los presupuestos en nuestro pais en clave de infancia;

2) facilite a las Administraciones presentar anualmente los recursos destinados a la
infancia; y

3) haga posible que los gestores publicos y actores sociales dispongan de informacion
sobre dichos recursos.

Es importante apuntar aqui que, aunque la metodologia esta orientada al analisis de los
presupuestos publicos, este analisis puede (y debe) hacerse también sobre el gasto ejecutado,
ya que la estructura del gasto por funciones (objetivos del gasto) en areas, secciones y pro-
gramas es la misma para uno que para otro. En un pequefio piloto sobre los Presupuestos
Generales del Estado 2017 y el gasto ejecutado, hemos podido comprobar la versatilidad de
la metodologia en este sentido.
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Para la elaboracion de la metodologia contamos con un equipo redactor liderado por
el profesor de Economia Carlos Garcimartin de la Universidad Rey Juan Carlos de Madrid
y en el que participaron Rafael Frutos, José Antonio Rodrigo y Manuel Rodriguez.

Desde el primer momento, y tras una revision sistematica de otras experiencias inter-
nacionales, hubo que tomar algunas decisiones clave sobre el objeto de la metodologia. Dos
de ellas tenian que ver, una, con el objeto del andlisis (;todo el presupuesto o sélo una
parte de é1?), y la segunda con el criterio elegido para clasificar y ponderar el gasto en los
distintos programas o partidas (;el nifio, el hogar, la familia con nifios?).

En estos dos casos, la decision fue, primero, analizar todo el presupuesto, incluido el
gasto fiscal y asi poder obtener un panorama completo de los recursos destinados a la in-
fancia, en cifras absolutas y también relativas (respecto al conjunto del presupuesto, del PIB,
etc.). Respecto al criterio para clasificar y ponderar, la decision fue claramente utilizar la
orientacion al niflo o nifia (o a la infancia como colectivo) para identificar y adjudicar el
gasto. Esto supone, por ejemplo, que en las ayudas a las familias habria que separar las que
van orientadas directamente los nifios (becas educativas, por ejemplo) de las que se orientan
a la familia (a nifios y adultos) aunque su origen sea, en ambos casos, la presencia de nifios
en el hogar (como es el caso de muchas prestaciones familiares).

En todo caso, se parte de la clasificacion funcional del gasto, y en concreto del gasto
por programas (presupuestarios/de gasto) como unidad de clasificacion y analisis.

A partir de estas y otras decisiones previas, hay dos elementos que constituyen el eje
de la metodologia:

1. Los criterios y categorias de asignacion, es decir, como decidir si un gasto bene-
ficia a la infancia y si lo hace total o parcialmente, como agruparlo y en qué ca-
tegorias. En este caso el problema es acotar, pues de una manera genérica se
puede considerar que todo el gasto/presupuesto beneficia a todos.

2. El arbol de decision, basado en los criterios y categorias anteriores, que facilita
las preguntas clave para realizar una clasificacién y atribucion del gasto a la in-
fancia adecuada de los distintos programas presupuestarios.

Finalmente, en la metodologia se establecieron las cinco categorias siguientes segin el
destino del presupuesto en funcion de la edad de los destinatarios de los programas:

a) Solo infancia: aquellos gastos para cuyo beneficio se requiere la presencia legal
o natural de nifios (menores de 18 afios) o actividades relacionadas especifica-
mente con niflos, pero no necesariamente la presencia de adultos. Por ejemplo,
la educacion primaria: no habria gasto en educacion primaria en el hipotético
caso de que no hubiese nifios y nifias. En general, se asigna el 100% de su im-
porte a la infancia.

b) Solo adultos: aquellos para cuyo beneficio se requiere la presencia de adultos, pero
no de nifos. Por ejemplo: las pensiones de jubilacion. No se asigna nada del gas-
to a la infancia.
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¢)

d)

Adultos con nifios: aquellos gastos para cuyo beneficio se requiere la presencia
tanto de adultos como de nifios. Un ejemplo claro: las prestaciones familiares o
por paternidad/maternidad. El gasto se asigna a la infancia en funcion del balance
entre niflos y adultos en la poblacion destinataria en cada caso (50% en muchos
casos, como el del ejemplo).

Poblacion total: aquellos gastos y/o programas para cuyo beneficio no son impres-
cindibles ninguno de los grupos y se dirige a la poblacion total a la que se refiere
el presupuesto. Por ejemplo, la defensa, las infraestructuras de transporte, la segu-
ridad publica. En general todo aquello que se consideran bienes publicos genera-
les y que, por sus caracteristicas, son dificiles de asignar a un grupo de edad es-
pecifico. Por defecto, se asigna a la infancia el porcentaje de poblacion menor de
edad que corresponde al territorio al que se refiere el presupuesto.

Subconjuntos de poblacion: un caso especial dentro del anterior, que se refieren a
gastos o programas presupuestarios que se orientan a colectivos o territorios es-
pecificos en los que la proporcion de menores de 18 afios es distinta a la utilizada
de forma general (caso d). Por ejemplo, programas orientados especificamente a
poblacion gitana, o a personas migrantes, o a territorios concretos (un ejemplo,
transferencias para programas de servicios sociales especificos para las Islas Ca-
narias en los Presupuestos Generales del Estado). El importe asignado sera la
proporcion de poblacion infantil en ese colectivo, grupo o territorio. En el Grafico 4
se muestra un esquema de las distintas categorias de asignacion del gasto en fun-
cion de la edad de la poblacion beneficiaria.

Grafico 4
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A partir de esta clasificacion, y para ordenar y facilitar el proceso de clasificacion, se
elabor6 el arbol de toma de decisiones (Grafico 5).

En este «arbol» la primera pregunta clave es si es necesaria la presencia de niflos para
la realizacion de todo o parte del programa. Tras la realizacion de los primeros pilotos se
penso que la pregunta podria ser formulada de manera mas clara en el sentido contrario, ya
que en ocasiones se podria entender que la presencia de nifios en el conjunto de la poblacion
hace necesario el gasto de casi cualquier partida o programa presupuestario. Si la pregunta
fuera: ;Si (hipotéticamente) no hubiese nifios existiria este programa o partida?, se hace mas
evidente que solo los programas en los que los que hay una intencion explicita de atender
a los nifios (y/o a sus familias) estarian dentro de las dos categorias mas a la derecha: solo
nifios y adultos con nifios. Siguiendo las distintas opciones del arbol, la formulacion y res-
puesta a las distintas cuestiones nos lleva a las categorias antes mencionadas.

Grafico 5
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Hay que hacer hincapié en que, especialmente en el caso de que no todo el gasto de
un programa esté orientado a la infancia, es cuando cobran importancia una buena clasifi-
cacion y la eleccion de los ponderadores utilizados para asignar qué proporcion del gasto se
destina a la infancia. En general, como se explicaba en la definicion de las categorias, los
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criterios de asignacion por defecto estan basados en porcentajes de poblacion destinatarias
de los recursos. Pero eso no excluye que, en el caso de que en los propios presupuestos, o
en otros indicadores o estadisticas oficiales, haya informacion disponible que permita una
aproximacion mas exacta a la clasificacion y la asignacion en programas concretos, ésta se
pueda (y deba) utilizarse. Lo importante en este caso es identificar y hacer explicita la me-
todologia y la fuente de datos utilizada para ponderar.

Por ejemplo, en el momento de redactar este texto, estamos aplicando la metodologia,
con la colaboracion de la Fundacion Tomillo, al conjunto de prestaciones de la Seguridad
Social, utilizando las estadisticas que publica el propio organismo para ponderar el gasto
destinado a la infancia, ya que en los programas presupuestarios hay poca informacion para
su desagregacion.

Una vez aplicada la metodologia a todo el presupuesto mediante una herramienta in-
formatica creada ad hoc, se pueden extraer los primeras cifras y datos de la medicion.
Aunque en este texto no se va a hacer un resumen de los resultados de los dos primeros
pilotos, publicados en la propia propuesta metodologica en 2018 (Garcimartin, C. et al.,
2018), si es importante significar algunas de las posibilidades de analisis que permite, muchas
de las cuales estan en el documento de trabajo original. Por ejemplo:

— Obtener las cifras generales y por categorias del gasto en infancia. Obtener cifras
de gasto por nifio (ver Tabla 1 con los resultados del analisis de los PGE 2017).

— Clasificar el gasto en funcion de la proximidad de los programas de gasto con la
infancia: el gasto estricto en infancia, que abarcaria el que proviene de las cate-
gorias a) y ¢) (las que orientan especificamente a la infancia y las familias), el
gasto ampliado (categorias a) + ¢) + ¢)) y gasto total (ver Tabla 2, PGE 2017).

— Identificar y clasificar las partidas por su importancia en el gasto en infancia.

— Realizar un balance entre el peso en la infancia del gasto directo y el gasto tribu-
tario.

— Realizar una primera clasificacion tentativa por los derechos de la infancia que
atienden las distintas partidas de gasto.

— Elaborar un indice de focalizacion en la infancia del conjunto de la inversion
presupuestaria, que relaciona el porcentaje dedicado a la infancia respecto al total
del presupuesto analizado con el peso poblacional de los menores de 18 afos. En
este indice 100 seria la coincidencia entre uno y otro. (Por ejemplo, el indice seria
47,2 en el caso de los PGE 2017 y 129,8 en los de Catalufia 2017°, incluyendo
gasto directo y tributario).

— El andlisis detallado del presupuesto en infancia por areas y secciones del gasto,
por su clasificacion organica y econémica (ademas de la funcional).

En este sentido, se puede decir que se han cumplido, e incluso rebasado, los objetivos
iniciales para los que la metodologia y la herramienta fueron concebidas.
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Tabla 1
Total (miles) 294532 439
Total infancia (miles) | 24.982.20
Infancia (% total gasto) 848
Infancia (% FIB) [ 224
Infancia (& por mina) 299047

Indice focalizacion: 47,23

Tabla 2
Direeto Tributario Total
Tipe de gasto Miles € ® Miles &€ % Miles € %
Gasto astricts a4+l 3.003.029 16.2 1.703.830 254 4,706,855 18,8
Ampliado lasc+al 4. 100.084 221 1.725.550 26.8 5.825.634 23,2
Total (g+c+d+a) 18.534.257 1000 G.448 900 100,10 24983187 100,00

Apuntar que otro elemento que se tuvo en consideracion a la hora de elaborar la me-
todologia fue el de la versatilidad, es decir, que la metodologia pudiese ser utilizada para
cualquier presupuesto publico (local, autonémico o nacional) sin importar la dimensién o la
complejidad del mismo.

La metodologia es ya un instrumento en marcha. Hasta el momento, los primeros pi-
lotos realizados sobre los Presupuestos Generales del Estado 2017 y el presupuesto de la
Generalitat de Catalufia de 2017, y mas delante de los PGE 2018 y de los presupuestos de
la Comunidad Valenciana y Andalucia 2018, demuestran la aplicabilidad de la metodologia
(y de la herramienta de analisis creada a partir de ella) a presupuestos de distintas adminis-
traciones. En Unicef Comité Espafiol queremos avanzar también en la realizacion de un
piloto sobre presupuestos de las entidades locales.

Pero no es sdlo la validez metodoldgica lo que es relevante desde el punto de vista de
los derechos del nifio. Si volvemos a las recomendaciones del Comité de los Derechos del
Nifio vemos que, basandonos en los pilotos mencionados (y otros analisis en marcha), esta
propuesta metodoldgica y su herramienta contribuyen directamente a los objetivos de espe-
cificar las partidas destinadas a los nifios y establecer indicadores, y de mejorar la transpa-
rencia de los recursos y fomentar el didlogo publico; e indirectamente proporciona informa-
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cién muy util para realizar una evaluacion de los presupuestos y para realizar informes de
evaluacion del impacto en la infancia.

Unicef Comité Espaiiol, con la colaboracion de los autores, realizd en 2018 una for-
macion técnica sobre esta metodologia dirigida principalmente a 40 personas de distintas
administraciones publicas y organizaciones sociales, se ha presentado la propuesta en el
Observatorio de Infancia y en otros foros publicos, se ha impulsado la realizacion de Infor-
mes de impacto en la infancia en los presupuestos de administraciones publicas (por ejemplo:
en el proyecto de PGE 2019, en los proyectos de presupuestos de la Comunidad Valenciana
y Galicia). Y, finalmente, se ha avanzado en un primer compromiso: la Generalitat de Ca-
talunya medira su inversion presupuestaria en materia de infancia mediante una nueva he-
rramienta basada en la elaborada por Unicef®.

3. Algunas conclusiones

La importancia de los presupuestos en el disefio y el impacto de las politicas publicas,
y su relacion con los derechos de la infancia, justifican la necesidad de avanzar en las he-
rramientas para su analisis.

Existen varios buenos precedentes en este proposito, especialmente en América Latina,
pero un repaso sobre estos trabajos revela que hay diferencias metodologicas importantes
entre ellos, que estas diferencias condicionan los resultados obtenidos y no en todos los
casos existe coherencia metodoldgica interna en los diversos estudios. Esta propuesta me-
todoldgica pretende progresar en el examen de los presupuestos publicos utilizando la in-
fancia como unidad de analisis, y proporcionando criterios y herramientas de clasificacion
del conjunto del presupuesto publico que identifiquen de una forma consistente qué recursos
son destinados a la realizacion de sus derechos.

La aplicacion practica de la metodologia sobre varios presupuestos (dos nacionales y
tres de comunidades autonomas) en Espafia ha permitido comprobar la validez y mejorar la
versatilidad de la propuesta metodolégica, a la vez que ha generado conocimientos y evi-
dencias empiricas ttiles, tanto para su uso por las administraciones publicas en el proceso
presupuestario como para posibles acciones de incidencia politica sobre el gasto publico en
la infancia por parte de las organizaciones sociales.

Respecto a la versatilidad, la metodologia y la herramienta aplicadas, los criterios de
clasificacion y el arbol de decision empleado podrian ser aplicados, con minimas adaptacio-
nes, a cualquier presupuesto publico o tipo de administracion y ofreceria resultados cohe-
rentes, agregables y comparables entre si, aunque esto ultimo tiene mas sentido entre admi-
nistraciones con competencias similares. Como se ha mencionado, el analisis realizado sobre
los presupuestos, y con la informacion adecuada, puede replicarse sobre el gasto publico
ejecutado, cerrando asi el ciclo presupuestario y comprobado el grado de ejecucion y los
posibles cambios acaecidos en el destino de los fondos en los distintos programas.

En relacion con los resultados en Espaiia, la metodologia permite comprobar, respecto
a los presupuestos de la administracion central, el muy bajo nivel de inversion directa en la
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infancia o el importante peso del gasto fiscal sobre el total del gasto publico (mas de un
cuarto del gasto directo). En el caso de Cataluia, la orientacion del gasto hacia la infancia
es bastante mayor y mas enfocada al gasto directo. Pero en estos primeros resultados no es
posible aun identificar si esa orientacion del gasto (tanto la de los presupuestos del Estado
como la de Catalufia) responde principalmente a la distinta asignacion de competencias en
las politicas publicas o a la mayor o menor orientacion de las politicas publicas hacia la
infancia. Para avanzar en este tipo de analisis seria necesario, por ejemplo, la realizacion del
ejercicio de comparacion con otras administraciones regionales, que es posible con los ana-
lisis de la Comunidad Valenciana y Andalucia, pero que precisa de algunos acuerdos con-
sensuados y ajustes para mejorar la comparabilidad.

Una aproximacion precisa y coherente al presupuesto (y en su caso, al gasto ptblico)
como la que se propone, es un paso necesario ¢ imprescindible para un futuro analisis en
profundidad de otros factores clave de la inversion publica relacionados con los derechos
de la infancia, como propone el Comité de los Derechos del Nifio: la adecuacion a las ne-
cesidades, la transparencia, la orientacion hacia los colectivos mas vulnerables, la sosteni-
bilidad, la eficacia y la eficiencia del presupuesto. Asi mismo, disponer de informacion
sobre la proporcion del presupuesto destinado a la infancia, el detalle de su articulacion en
los programas, las partidas y los importes de éstas, es una magnifica oportunidad para exa-
minar el conjunto de politicas de infancia de una administracion ptblica, su relacion (o no)
con las necesidades, sus virtudes o defectos, para realizar evaluaciones o para elaborar in-
formes del impacto directo e indirecto del gasto publico sobre los derechos de los nifios y
nifias.

A pesar del avance que el uso de esta metodologia pueda suponer, permanecen desafios
importantes en su implementacion tanto desde el punto de vista técnico como politico, al
menos en el caso de Espafia. Uno de ellos tiene que ver con la disponibilidad y calidad de
los datos presupuestarios de uso publico, y que el formato en el que estén disponibles faci-
lite (0 no) la aplicacion de las herramientas de analisis. Otro desafio tiene que ver con la
disponibilidad de detalles en algunos programas presupuestarios (en especial aquellos que
se atribuyen solo parcialmente a la infancia) que permitan hacer una ponderacion adecuada
de qué importe se destina a los nifios.

En el ambito politico es fundamental la colaboracion, e incluso la apropiacion por
parte de las distintas administraciones de esta metodologia, como ya ha ocurrido ya en el
caso de Catalufia. De esta manera los presupuestos tendran mas en cuenta a los nifios, nifias
y adolescentes, y eso redundara en lo que es el objetivo tltimo al que quiere contribuir
modestamente la propuesta de Unicef Comité Espafiol: una inversion publica en la infancia
mas visible, mejor identificada, con mas recursos, mejor asignados, mas justos y eficaces,
y que contribuya de forma real al avance de sus derechos.

Notas

1. Notas metodologicas de las cuentas de Proteccion Social: http://www.mitramiss.gob.es/estadisticas/seepros/no-
tas_metodologicas.pdf


http://www.mitramiss.gob.es/estadisticas/seepros/no

La medicion de la inversion publica en la infancia: justificacion y propuesta metodologica 93

2. Los datos equivalentes en COFOG para la funcion Familia y Niflos en porcentaje del PIB serian: 0,8% en 2009
y 0,7% en 2016, con un minimo de 0,6% de 2012 a 2014. Fuente: Eurostat, General government expenditu-
re by function (COFOG).

3. Enlaweb del Ministerio de Educacion y Formacion Profesional. https://www.educacionyfp.gob.es/servicios-al-ciu-
dadano/estadisticas/recursos-economicos/gasto-publico.html

4. OCDE Data: https://data.oecd.org/eduresource/public-spending-on-education.htm

5. Esta cifra corresponde a la revision y correccion del piloto inicial de 2018, realizada con la colaboracion de la
Generalitat de Catalunya y publicada, junto con el resto de la metodologia en catalan en 2019: «Mesurament
de la inversi6 pressupostaria en la infanciay.

6. En: https://www.lavanguardia.com/politica/20190606/462707601692/el-govern-usara-una-herramienta-de-uni-
cef-para-medir-su-inversion-en-infancia.html
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Resumen

La aprobacion de los dos planes estratégicos nacionales de infancia y adolescencia desarrollados hasta la fecha han
sido hitos en la configuracion de las politicas de infancia en Espafia, tal y como ha reconocido el Comité de los
Derechos del Nifio. Una vez transcurridos tres afios desde la finalizacion del tltimo plan y con un nuevo mandato
del Comité de los Derechos del Nifio en el afio 2018, se hace necesario un nuevo instrumento de planificacion
estratégica que, desde el trabajo en consenso del Observatorio de la Infancia, supere las limitaciones de planes
anteriores. Este articulo plantea la evolucion seguida y las lineas de trabajo actuales respecto a esta materia.
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Abstract

The approval of the two national strategic plans of childhood and adolescence developed to date was a milestone
in the configuration of childhood policies in Spain recognized by the Committee on the Rights of the Child. After
three years have elapsed since the finalization of the last plan and with a new mandate of the Committee on the
Rights of the Child in 2018, a new strategic planning instrument is necessary that, from the consensus work of the
Children’s Observatory, overcome the limitations of previous plans. This article presents the evolution followed
and the current lines of work regarding this matter.

Keywords: Childhood, Adolescense, Strategy, Public Policies, Rights.

JEL Clasificacttion: F53, 138.

1. Introduccion

La Convencion sobre los Derechos del Niflo, de Naciones Unidas, en vigor en nuestro
pais desde el afio 1991, marca un punto de inflexion en la concepcion de la infancia a nivel
mundial, superando la filosofia asistencial de beneficencia de épocas anteriores hasta la
concepcidn del nifio y la nifia como sujeto pleno de derechos.
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En Espafia, las politicas especificas para la infancia se materializan en el disefio e
implantacion de un Sistema Publico de Proteccion, que comenzo a configurarse en la déca-
da de los afios 80, con la aprobacion de la Ley 21/1987, de 11 de noviembre, por la que se
modifican determinados articulos del Codigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil en
materia de adopcion. La caracteristica fundamental de esta reforma fue la desjudicializacion
del sistema de proteccion, asumiendo esta competencia los Servicios Sociales de las Comu-
nidades Auténomas, de acuerdo con sus Estatutos de Autonomia.

Posteriormente, la Ley Orgénica 1/1996, de Proteccion Juridica del Menor, consolido
el Sistema de Proteccion Social a la Infancia, dando respuesta tanto a las necesidades que
se habian detectado con la aplicacion de la Ley 21/1987, como a la aprobacion de la Con-
vencion de los Derechos del Niflo. Esta Ley fue actualizada en el afio 2015 con la aprobacion
de la Ley Organica 8/2015 y la Ley 26/2015, ambas de modificacion del sistema de protec-
cion a la infancia y a la adolescencia, ante los cambios sociales en la situacion de los me-
nores que demandaban una mejora de los instrumentos de proteccion juridica. Estas leyes
tienen por objeto garantizar a los menores una proteccion uniforme en todo el territorio del
estado y ser una referencia para las comunidades autonomas en el desarrollo de su respec-
tiva legislacion en la materia.

Sin embargo, el marco de la «proteccion», no es el adecuado para responder a la ne-
cesidad de impulsar y garantizar el efectivo cumplimiento de los «derechos» de la Infancia.
Se requiere entonces de un plan de Estado que establezca las grandes prioridades para la
accion administrativa en el ambito del bienestar de la infancia y adolescencia.

La necesidad de impulsar la promocién y defensa de los derechos de la infancia en
todo el territorio nacional, unido al reconocimiento de la planificacion estratégica en mate-
ria de infancia y adolescencia que ya se venia realizando desde los gobiernos locales y au-
tondémicos, se materializo a principios de los afios 2000 en el compromiso politico del Es-
tado para la elaboracion de un plan que abordara las prioridades de accidon en todos los
ambitos de la vida de los nifos, nifias y adolescentes (NNA).

Solo desde la integralidad de una planificacion estratégica se puede responder a la
multiplicidad de dambitos y situaciones que afectan a la vida cotidiana de la infancia y ado-
lescencia, considerando ademas la propia estructura y competencias de las distintas admi-
nistraciones publicas.

Para la Administracion General del Estado, la realizacion de estos procesos de concer-
tacion y planificacion es, junto con la representacion exterior, la promocion legislativa y las
estadisticas nacionales, una de las funciones basicas e ineludibles del Estado.

2. El1 Plan Estratégico Nacional de Infancia y Adolescencia
(2006-2009)

En el ano 2002, el Comité de los Derechos del Nifio de Naciones Unidas, tras el exa-
men del segundo informe periddico sobre la aplicacion de la Convencioén de los Derechos
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del Nifio en Espafia, aprobd, entre las Observaciones finales, la recomendacion de «Formu-
lar una estrategia global para la infancia basandose en los principios generales de la Con-
venciony.

En cumplimiento de la citada recomendacion, el Observatorio de la Infancia, drgano
colegiado dependiente del entonces MTAS (actualmente MDSA 2030) y en el que se en-
cuentran representadas distintos Ministerios, las CC.AA., FEMP y las organizaciones de
infancia mas representativas, asume su impulso y coordinacion, al objeto de alcanzar el
maximo consenso posible entre las administraciones competentes, tercer sector y expertos
del mundo académico. En una primera fase, se encarga a un equipo investigador de la Uni-
versidad Autonoma de Madrid la elaboracion de las «Bases para la elaboracion de una Es-
trategia Integral para la Infancia y Adolescencia en riesgo y dificultad social», concluyendo
la necesidad de que el nuevo plan se oriente a la promocién del bienestar de la generalidad
de la poblacion infantil y no solo a la considerada en situacion de riesgo.

El nuevo Plan Estratégico tomara forma desde la participacion y el consenso generado
en el Observatorio de la Infancia y desde la cooperacion con las Comunidades Autonomas
con su aprobacion por la Conferencia Sectorial de Asuntos Sociales.

Como resultado el Consejo de Ministros de 16 de junio de 2006, aprueba un Plan,
primero de sus caracteristicas en Espafia, que tenia por objetivo de favorecer la cooperacion
entre las instituciones publicas y privadas comprometidas en la promocién y defensa del
bienestar y derechos de la infancia y adolescencia, como respuesta a los nuevos retos que
se planteaban en relacion con su bienestar.

Las notas basicas que caracterizaron este primer plan, son las siguientes:

— El Plan solo se entiende desde el enfoque de derechos de la infancia, basando sus
principios, objetivos y medidas en la Convencion, sobre los Derechos del Nifio.

— Desde el reconocimiento de la importante base territorial que tienen en nuestro
pais las politicas de bienestar social para la infancia, el nuevo plan se configura
como el eje comun y complemento de las actuaciones derivadas del nivel compe-
tencial de cada institucion.

— Asumiendo el principio de cooperacion que debe ser la constante en las relaciones
entre administraciones, el plan se orienta a la definicion de objetivos comunes para
todas las instituciones que participan en el desarrollo de los derechos de la infan-
cia, definiendo los instrumentos de coordinaciéon oportunos.

— El plan no pretende describir el catalogo de acciones que las distintas instituciones
realizan en favor de la infancia, si no definir aquellas adecuadas a los retos que se
presentan en el diagnostico social realizado y que deberan constituir las priorida-
des en la accion de las administraciones competentes.

— El enfoque integral y transversal a todas las dimensiones del bienestar infantil se
traduce en 11 objetivos estratégicos y 148 medidas que abarcan todas las facetas
de la vida de la infancia y adolescencia.
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2.1. Evaluaciéon I PENIA

El seguimiento y evaluacion del Plan qued6 encomendado a un grupo de trabajo «ad
hoc» del Observatorio de la Infancia. El Plan establecio 11 grupos de indicadores de refe-
rencia, uno por cada objetivo estratégico, al objeto de analizar el impacto del Plan en la
situacion general de la infancia y la adolescencia. Sin embargo, la evaluacion demostrd que
estos indicadores fueron pertinentes para elaborar el diagnostico, pero no asi para la medicién
de resultados de las medidas formuladas.

Otra de las debilidades detectadas en el primer PENIA se encuentra en los distintos
niveles de planificacion y de escala de las medidas que propone (hay medidas similares en
su formulacién y otras que en si mismas contienen otras), la ausencia de una linea base y
de metas operativas que permitan cuantificar el impacto del Plan. Ante esta situacion, el
informe ejecutivo de evaluacion final del plan solo pudo identificar los logros y retos iden-
tificados por objetivos.

Entre los logros alcanzados mas relevantes se pueden indicar los siguientes:

— Se introdujo un enfoque de promocion de derechos desde la participacion infantil
que resultdé en su momento novedoso en el disefio de las politicas de infancia y
adolescencia en Espaiia.

— Alcanzd un alto nivel de participacion, implicacion y colaboracion de todos los
agentes sociales que fue muy bien valorado, especialmente por las ONGs de In-
fancia quienes se vieron involucradas en la toma de decisiones.

— EIl Observatorio de la Infancia se convirti6 en referente y foro privilegiado de
consenso, tanto para el impulso y diseflo del Plan como para la realizacion de la
evaluacion intermedia y final.

— Se puso en valor el programa del Comité espafiol del Unicef «Ciudades Amigas
de la Infanciay, financiado por el Ministerio, cuyo objetivo es la creacioén de con-
sejos locales de participacion infantil y planes de infancia en las corporaciones
locales.

— EI I PENIA incluy¢ la participacion infantil como uno de sus principios basicos.
Por primera vez se incorpora la opinién de los nifios, nifias y adolescentes en el
seguimiento y evaluacion de una politica nacional de infancia. Esta estrategia se
puso de manifiesto en todas y cada una de las fases del Plan: difusion!, implemen-
tacion y evaluacion.

3. El1II Plan Estratégico Nacional de Infancia y Adolescencia 2013-2016

En el afio 2010 y en respuesta al III y IV Informe de aplicacion de la Convencion
sobre los Derechos del Nifio en Espafia®, el Comité de los Derechos del Nifio reconoce el
avance que representa el Plan y valora su proceso de preparacion, que incluy6 una amplia
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participacion de instituciones y organizaciones sociales, pero sefiala que la evaluacion parcial
realizada en 2008 puso de manifiesto algunas deficiencias estructurales y metodologicas,
como la falta de recursos econdémicos adicionales y especificos para aplicar las medidas
propuestas y la ausencia de objetivos concretos y de plazos respecto de los objetivos y las
medidas.

Asi mismo, recomendd que los siguientes Planes Estratégicos Nacionales de Infancia
y Adolescencia incluyeran los recursos necesarios, tanto humanos como materiales, para
mejorar la aplicacion efectiva del plan y comprendan una seleccion mas estratégica de pro-
positos y medidas, definicion de los objetivos, indicadores de los efectos sujetos a plazos,
y mejores procesos para la participacion de los nifios y la sociedad civil en la elaboracion,
supervision y evaluacion del plan.

Estas recomendaciones, asi como el conjunto de observaciones realizadas por dicho
Comité, se tuvieron muy en cuenta en el disefio de un nuevo PENIA, ademas de lo recogi-
do en la Agenda de la Union Europea en pro de los Derechos del Nifio (2011), y la Estra-
tegia sobre los Derechos del Nifo del Consejo de Europa (2012-2015).

El proceso de elaboracion del 11 Plan Estratégico Nacional de Infancia y Adolescencia
(I PENIA) tuvo como base el consenso alcanzado entre las administraciones publicas
autondmicas, locales y Estado, y las principales ONGs de infancia a través de multiples
reuniones bilaterales asi como en 6rganos participativos y consultivos tales como la Confe-
rencia Sectorial de Asuntos Sociales y el Observatorio de Infancia. Este consenso fue fun-
damental para garantizar el respeto de las competencias autondmicas y su complementarie-
dad de accion con los planes de infancia y adolescencia en marcha a nivel autonéomico.

El IT PENIA, aprobado por Consejo de Ministros en abril de 2013, fue fruto de la
colaboracion entre el Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad y el resto de
agentes e Instituciones publicas con responsabilidades en el area de infancia (Ministerios,
Comunidades Auténomas, FEMP y ONG’s). Su objetivo fue promover el bienestar de la
infancia y la adolescencia, teniendo en cuenta sus necesidades e intereses con el objetivo de
incrementar su calidad de vida y el pleno desarrollo de sus capacidades como sujetos activos
de derechos.

Se configurd como instrumento integrador de las politicas de infancia y como la plas-
macioén y herramienta nacional mas eficaz para el seguimiento de la aplicacién de la Con-
vencion sobre los Derechos del Nifo en Espafia. En este marco transversal y compartido se
definieron de forma consensuada las grandes lineas estratégicas de desarrollo de las politicas
de infancia en nuestro pais. Sus objetivos y acciones, basadas en el intercambio de informa-
cion, la colaboracion y asistencia reciprocas, la adopcion de criterios de actuacion comunes,
asi como la anticipacion a problemas y nuevos desafios, fueron un valor afiadido en la
atencion a la infancia y la adolescencia. Ademas, por primera vez, el PENIA II incluye una
estimacion presupuestaria de las medias propuestas que han realizado las diversas adminis-
traciones publicas responsables de su ejecucion.
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El plan definid 8 Objetivos estratégicos, 125 medidas y 144 submedidas (las mas
numerosas corresponden al objetivo 1, con el 21% y al 4, con el 17%. Ver Cuadro 1)y
54 organismos implicados. El 71% de las medidas correspondian a la AGE.

Los 8 objetivos, se pueden agrupar en los siguientes bloques:

— Un primer bloque centrado en la promocion del conocimiento de la situacion de
la infancia, para mejorar las politicas dirigidas a su bienestar y sensibilizar a la
poblacion.

— Un segundo bloque sobre la optimizacion de sus entornos (familia y escuela) y
habitos saludables, asi como la mejora de sus practicas de comunicacion (Nuevas
Tecnologias y TV) y ocio.

— Un tercer bloque dirigido a la infancia en situacion de riesgo o conflicto social.

— Y otro que gira en torno a la participacion y el medio ambiente.

3.1. Evaluacion II PENIA

El IT PENIA incluia mecanismos de seguimiento y evaluacién de sus actuaciones con
el fin de conocer el grado de ejecucion de los objetivos propuestos. Asi, se realizé una eva-
luacion intermedia y otra final, siempre en el marco del Observatorio de la Infancia.

Como resultado mas notable del informe de evaluacion final del plan cabe senalar que
el 75,4% de las medidas fueron ejecutadas en su totalidad y tan solo el 4,3% de ellas no
tuvieron ningun avance. Los niveles de ejecucion fueron mas bajos en las medidas que re-
querian mayor asignacion de recursos, asi como en las que implicaban una mayor partici-
pacion infantil.

Entre los logros alcanzados destacan las siguientes:

— Se actualizé de forma profunda el sistema de proteccion a la infancia y a la ado-
lescencia a través de la aprobacion de la Ley Orgénica 8/2005 y Ley 26/2015, de
modificacion del sistema de proteccion a la infancia y a la adolescencia.

— Entre las medidas del IT PENIA que se ejecutaron a través de las citadas leyes se
encuentran las siguientes:

 Se priorizo el acogimiento familiar sobre el residencial, especialmente para los
mas pequeios, y, en todo caso, para que los menores de tres afios en situacion
de desamparo se integren en una familia acogedora, sin pasar previamente por
un centro de proteccion de menores.

Se regulo legalmente la intervencion en los Centros del Sistema de Proteccion
a la Infancia con los «menores con trastornos de conductay», con criterios y
procedimientos garantistas y con el control judicial de los ingresos.
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* Se definid «el interés superior del nifio», con caracter vanguardista, en su triple
vertiente de derechos sustantivo, principio general interpretativo y como norma
de procedimiento.

 Se establece la necesidad de valorar el impacto en la infancia y la adolescencia
en todos los proyectos normativos, incluyendo los de contenido econdémico.

* Creacion del Registro Central de Delincuentes Sexuales.

* Mandato a las AA.PP. para elaborar criterios comunes de calidad, cobertura y
accesibilidad de las distintas medidas del sistema de proteccion.

— Elaboracion y aprobacion de un Protocolo Marco sobre determinadas actuaciones
en relacion con los MENAS (2014), del Protocolo de Intervencion contra el mal-
trato infantil en el ambito familiar (2014) y del Plan Integral contra la Trata de
Mujeres y Nifas 2015-2018.

— Se crea la web «Infancia en datosy, fruto de la colaboracion del Comité espafiol
de Unicef'y del MSCBS.

— Se revisaron algunas de las edades minimas previstas legalmente a través de la
reforma del Codigo Penal y de la Ley de Jurisdiccion Voluntaria, de acuerdo con
las observaciones realizadas a Espafia por el Comité de los Derechos del Nifo y
otros organismos internacionales. En este sentido, se elevo la edad minima para
contraer matrimonio, que en esos momentos se situaba en los 14 afios e igualmen-
te se reviso la edad minima para dar el consentimiento sexual, situada anterior-
mente en los 13 afios.

— Se aprob¢ el Plan Integral de Apoyo a la Familia (PIAF 2005-2017) con mas de
225 medidas y un presupuesto de 5.400 millones de euros solo el primer afio.

En cuanto a la evaluabilidad del plan, nuevamente se detectan medidas muy heterogé-
neas y sin metas cuantificadas que indicaran el logro que se aspiraria a alcanzar con cada
una de ellas. También, la presencia de varios organismos colaboradores en cada medida,
aunque reforzo su caracter transversal, limitd la evaluabilidad del plan al diluir las obliga-
ciones concretas de los distintos organismos frente a cada medida. A nivel de valoracion del
gasto ejecutado, se detectaron carencias debidas al heterogéneo nivel de respuesta de los
organismos competentes para las distintas medidas y la falta de determinacion del presu-
puesto asignado a infancia en partidas presupuestarias destinadas a tal fin.

4. Estimacion presupuestaria del PENIA 1y II

El I PENIA disponia de una estimacion presupuestaria sobre el gasto total en politicas
de infancia y adolescencia destinado por la Administracion Central y por las Comunidades
Auténomas, para los afios 2005 y 2006. Los conceptos de gasto fueron Bienestar Social,
Seguridad Social, Menor Infractor, Educacion, Discapacidad. Juventud, Cultura y Deportes,
Sanidad, Cooperacion Internacional, Nuevas Tecnologias y Medios de Comunicacion. Con
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estos parametros, el gasto de la Administracion Central se incrementd de 2005 a 2006 un
6,4%, pasando de 4.369.304 a 4.648.289 miles de euros. El gasto de Comunidades Auténo-
mas se incrementd para el mismo periodo un 10,6%, pasando de 26.692.236 miles de euros
a 29.508.779.

En el PENIA II, por primera vez, un plan de infancia cuenta con una estimacion pre-
supuestaria del gasto que representa la ejecucion de sus medidas, a partir de la informacioén
facilitada por Ministerios y Comunidades Auténomas. Dicha estimacion, para todo el perio-
do de vigencia del PENIA (4 afos), fue de 5.159.076.430€, de los cuales 721.972.610€
correspondia a la aportacion de la AGE vy el resto, 4.437.103.820€, a las CC.AA.

La puesta en practica de las medidas fue llevada a cabo con cargo a los presupuestos
de las distintas administraciones publicas responsables de su implantacion, condicionado,
en todo caso, al cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera, por lo que su desarrollo quedd supeditado al cumplimiento de dichos objetivos.

Sin embargo, el disefio y evaluacion de los dos planes estratégicos puso de manifiesto
la dificultad para cuantificar del porcentaje de gasto de infancia que se ha dedicado efecti-
vamente a las medidas descritas en cada plan. Los problemas detectados derivan de la difi-
cultad de desagregar el gasto imputable a politicas de infancia, la heterogeneidad de la in-
formacion obtenida y la ausencia de unos criterios compartidos respecto a la metodologia a
emplear para realizar las estimaciones de gasto. Conviene recordar que el gasto estimado en
el PENIA no corresponde a la totalidad de las «politicas de infancia», sino a los esfuerzos
presupuestarios para ejecutar las medidas recogidas en el Plan.

Asi, la evaluacion final del I PENIA encontré que el gasto total de los cuatro anos de
vigencia del plan, fue de 2.812.679.654€, cifra considerablemente inferior a la estimada al
inicio del Plan. De esta cifra, la mayor parte corresponde al gasto de las CC.AA, adminis-
tracidén con plenas competencias en areas tan transcendentes para la infancia como la edu-
cacion o la sanidad. Sin embrago, destaca que en dos objetivos (3 y 8, tecnologias de la
informacion y participacion) la mayor parte del gasto ha sido aportado por la AGE. En la
parte de la AGE, el mayor gasto corresponde al MSCBS.

La importante diferencia entre la estimacion de gasto y la informacion del gasto publi-
co proporcionada en la evaluacion final del II PENIA, también esta motivada por el desigual
suministro de informacion contable por parte de aquellos organismos responsables de las
medidas del plan y, especialmente por la ausencia de una metodologia presupuestaria que
permita a las distintas administraciones distinguir el gasto especifico en Infancia del que no
lo es, y mucho menos distinguir entre el destinado a las medidas incluidas en el II PENIA
del resto del presupuesto. Por esa razdn, es posible que en la informacién dada por cada
organismo haya distintas concepciones de lo que debe considerarse gasto del Plan y lo que
no. Como ejemplo sirva la decisiéon de imputar o no los gastos de personal.

Partiendo de estas aclaraciones, la informacion aportada tiene un elemento interesante
como es comprobar la evolucion del gasto informado por afios ya que se observa una ten-
dencia global creciente en los tres tltimos afios de vigencia del II PENIA.
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Tabla 1
Gasto total por afio de vigencia Il PENIA

ANO 2013 2014 2015 2016 TOTAL
TOTAL
GASTO 638.893.676 610.451.926 706.472.097 856.861.953 2.812.679.654

Fuente: Informe ejecutivo de evaluacion final del II PENIA. Observatorio de la Infancia 2017.

5. La Infancia en los presupuestos

La necesidad de que los derechos de la infancia tengan una plasmacion efectiva en los
presupuestos de las AA.PP. ha sido desarrollada por el Comité de los Derechos del Nifio
mediante su Observacion General n.° 19 (2016), que se centra en los presupuestos publicos
para hacer efectivos los derechos del nifio segun el art. 4 de la CDN. Para la aplicacion
en Espafia de esta Observacion General n.° 19, teniendo en cuenta la transversalidad de las
politicas de infancia y adolescencia (salud, educacion, servicios sociales, justicia, seguridad
social, etc.), la Ley 26/2015 incluyo6 la obligacion de valorar el impacto en la infancia y
adolescencia en todos los proyectos normativos, con el objetivo de contribuir a la preserva-
cion de los recursos economicos destinados a la infancia, especialmente en situaciones de
CTiSis.

El propio Comité de los Derechos del Niflo, viene realizando a Espafia recomendacio-
nes en relacion a la necesidad de mantener e incrementar la inversion en las politicas de
infancia y adolescencia, estableciendo para ello un sistema que permita la trazabilidad del
presupuesto dedicado a la atencion de la infancia.

En el afio 2018, y en el apartado referido a asignaciéon de recursos, el Comité de De-
rechos del Nifio, recomend6 a Espaiia®:

—  «Adoptar medidas para promover una evaluacion integral de las necesidades
presupuestarias relacionadas con los NNA en todas las CC.AA., con miras a re-
distribuir los recursos destinados a hacer efectivos sus derechos, particularmente
en relacion con un aumento de las inversiones en educacion y la prestacion de
servicios publicos.

— Adoptar un criterio basado en los derechos del nifio a la hora de elaborar presu-
puestos publicos en los que se especifiquen claramente las asignaciones para los
NNA, incluyendo indicadores especificos y un sistema de seguimiento que permi-
ta supervisar y evaluar la adecuacion, eficacia y equidad de la distribucion de los
recursos asignados para la aplicacion de la Convencion.

— Definir partidas presupuestarias dedicadas a los NNA desfavorecidos o margina-
dos que puedan requerir medidas sociales afirmativas y velar porque esas partidas
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presupuestarias estén protegidas incluso en situaciones de crisis economica, de-
sastres naturales u otras emergencias.

Uno de los beneficios colaterales de los dos Planes Estratégicos realizados hasta la
fecha ha sido el desarrollo de unas estimaciones del gasto destinado por las AA.PP. en po-
liticas de infancia y adolescencia que, hasta ese momento, no se habian realizado en Espaiia.
Estos trabajos fueron impulsados desde el Ministerio con la colaboracion de algunas de las
entidades mas representativas del sector (Unicef, Plataforma de Infancia, Fundacion Tomillo,
Folia, GSIA). Se debe destacar que la metodologia que se pone en marcha a lo largo de una
década va a ir mas alla de la evaluacion econdmica de las medidas contenidas en cada Plan
Estratégico para tratar de definir el marco del presupuesto dedicado a Infancia en la AGE y
en CC.AA.

Con motivo de la evaluacion intermedia del I PENIA y coincidiendo con el IIT y IV In-
forme de aplicacion de la CDN en Espafia®, el entonces MEPSYD encarga al Centro de
Estudios Econdémicos Tomillo (CEET) una estimacion presupuestaria de las politicas de
infancia para el periodo 2002-2006/2007. La metodologia, desarrollada se basa en la deter-
minacion de los programas de gasto orientados al bienestar infantil, asi como de las reglas
de imputacion a aplicar en funcion de la mayor o menor afectacion, directa o indirecta a las
politicas de infancia.

Tabla 2

Estimacion de los presupuestos dedicados a Infancia y Adolescencia

Ambito 2002 2006 2007
AGE 3.470.249 4.648.288 5.366.635
CC.AA. 17.490.518 29.508.765 32.112.636

Total 20.960.767 34.157.053 37.479.271

Para la evaluacion final del I PENIA en el afio 2010, el Ministerio encarga a Folia
consultores, la continuacion de esta serie replicando la misma metodologia hasta el afio 2009.
Por ultimo y con motivo del disefio del II PENIA, el Ministerio solicita nuevamente a CEET
ampliar dicha metodologia a los presupuestos generales del estado del afio 2011.

Tabla 3

Estimacion de los presupuestos dedicados a Infancia y adolescencia

Ambito 2008 2009 2011

AGE

5.363.825.004

5.536.094.015 6.158.095.000

CC.AA.

23.290.987.260

23.692.122.554

Total

28.654.812.264

29.228.216.569
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El CEET junto con Unicef, realiza en 2015 un estudio sobre el gasto en Infancia de la
AGE y las CC.AA. Considera inversion en infancia todo aquel gasto realizado por las dis-
tintas AA.PP. con un impacto sobre la poblacion infantil, selecciona en los presupuestos de
gasto de las distintas administraciones una serie de partidas de gasto relacionadas con la
infancia y que agrupan en cuatro ambitos de politicas publicas: la educacion, la salud, el
bienestar social (incluyendo los programas de proteccion de la infancia y la familia) y la
seguridad social o las prestaciones. Asi, consolidan todo el gasto en infancia de la AGE y
CC.AA., presentando datos globales para 2007, 2010 y 2013, y encontrando un gasto en
infancia de alrededor del 4% del PIB (menos del 10% del gasto total del conjunto de las
AA.PP).

Tabla 4
Inversion total en Infancia de las administraciones. Euros constantes de 2007
Ambito 2007 2010 2013
AGE 5.358.325.782 6.319.231.297 5.305.349.398
CC.AA. 38.251.935.158 41.839.205.482 34.294.140.987
Total 42.814.539.954 47.317.382.569 39.551.075.972

Dos estudios posteriores, realizados por la Plataforma de Infancia siguiendo una linea
similar a la aqui expuesta, analizan los presupuestos generales del estado de 2016 y de 2018
desde un enfoque de derechos de la infancia, aunque metodoldgicamente se opta por anali-
zar partidas presupuestarias claramente destinadas a infancia y adolescencia.

En 2018, el Comit¢ espaiiol de Unicef publica el estudio realizado por un equipo de la
Universidad Rey Juan Carlos, de Madrid que avanza una propuesta metodologica (con su
correspondiente software) que facilita las decisiones sobre ponderadores y criterios para
determinar si un gasto beneficia total o parcialmente a la infancia.

De la aplicacion de esta metodologia a los Presupuestos Generales del Estado de 2017
se desprende que el gasto total en infancia realizado por la AGE en 2017 fue de 18,5 mil
millones de euros, representando esta cifra el 7,05% del gasto total y un 1,66% del PIB. Se
evalua, asimismo, el gasto tributario en infancia, situandolo en 6,5 mil millones de euros,
que representa el 20,24% del total del gasto tributario, un 0,58% del PIB. Los investigado-
res también aplican esta herramienta a los presupuestos de Catalufia y durante el desarrollo
de los trabajos de elaboracion los resultados se difunden entre otras Comunidades Auténomas
a través del Observatorio de la Infancia, dando pie a la puesta en marcha de nuevas aplica-
ciones de la metodologia en Galicia, Andalucia, Valencia y otras Comunidades.

La identificacion de los programas y capitulos presupuestarios que las distintas AA.PP.
destinan a las politicas de infancia, ya se trate de capitulos de gasto total o parcialmente
orientados a los menores de edad, es el primer paso para que la infancia tenga la visibilidad
como segmento de poblacion especifico y se garanticen las inversiones necesarias para su
bienestar.
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6. La nueva Estrategia Nacional de Derechos de la Infancia
y la Adolescencia o la necesidad de actualizar la planificacion
estratégica en politicas de infancia

En marzo de 2018, el Comité de los Derechos del Nifio publico las Observaciones
finales sobre los informes periodicos quinto y sexto combinados de Espafa sobre la aplica-
cion de la Convencion sobre los Derechos del Niflo. Reconociendo los avances realizados
gracias, entre otros, al II PENIA, establecio nuevos retos para seguir avanzando en la pro-
teccion de la infancia y la adolescencia. En concreto, recomendé agilizar la formulacion de
una politica integral y una estrategia armonizada para la plena aplicacion de la CDN. Una
estrategia que tenga su fundamento en los derechos del niiio y que incluya objetivos y metas
especificos, mensurables y sujetos a plazos establecidos a fin de supervisar los progresos
realizados, vinculada con los presupuestos nacionales, regionales y municipales a fin de
asegurar la asignacion apropiada de recursos financieros, humanos y técnicos para su
aplicacion.

Se hace necesario, por lo tanto, elaborar una nueva planificacion estratégica con el
compromiso de tener en cuenta las observaciones realizadas en dicho informe y asumir como
propios los desafios que se plantean.

Esta nueva planificacion también debera hacer suyos los planteamientos de la Agenda
2030, dado que ésta establece un plan de accion en favor de las personas, el planeta y la
prosperidad; del que los nifios, nifias y adolescentes (NNA) son parte esencial, incorporan-
do de manera prioritaria la perspectiva de los derechos de la infancia. El lema de «no dejar
a nadie atras» acuiiado en base al principio de la necesidad de potenciar la inclusion social,
incidiendo en la maxima proteccion de todos los NNA, especialmente los mas vulnerables,
debera incorporarse a los nuevos objetivos que se disefien, siempre orientados en la direccion
de alcanzar los objetivos del desarrollo sostenible.

La informacion derivada de la propia evaluacion del IT PENIA fue el punto de partida
para establecer un nuevo diagnéstico de la situacion de la infancia y la adolescencia en
Espafia, que sea de utilidad para disefiar las prioridades en un futuro. Asi mismo, se ha
tratado de superar los déficit metodologicos que limitaron la evaluabilidad de los planes
anteriores. La solucién viene de la mano de los propios modelos de planificacion estratégi-
ca, en el sentido de establecer un primer nivel de planificacion o definicion de la Estrategia,
que establezca de forma consensuada y desde el diagnostico antes citado, los grandes obje-
tivos y lineas prioritarias de actuacion del conjunto de administraciones publicas. El segun-
do nivel seria el de los planes operativos, que vienen a establecer «como» se lleva a cabo
dichos objetivos y lineas de accion.

Desde esta orientacion se trabaja en cinco ejes basicos de actuacion para el disefio de
la nueva Estrategia Nacional de derechos de la Infancia y la Adolescencia (ENDIA): nece-
sidades sociales, educacion, salud, seguridad y participacion. Para cada uno de ellos se es-
tablecen prioridades que, a su vez, buscan objetivos especificos en el marco temporal de
desarrollo del plan. Con ellos se cubren todos los espacios de relacion y desarrollo de los
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nifios, nifias y adolescentes, sefialandose en cada uno, aquellas circunstancias y factores que
hacen emerger problemas o necesidades en las que la Estrategia puede incidir.

La logica de planificacion utilizada vuelve a poner de relieve que la ENIA no cubre
toda la politica de infancia y adolescencia que se hace en el conjunto del Estado. Entiende
que las distintas administraciones y las organizaciones sociales que colaboran para mejorar
la situacion de los NNA desarrollan actuaciones que no pueden abarcarse en el marco de
una Estrategia. La ENDIA debera establecer, de forma consensuada, aquellas cuestiones que
considera prioritarias para que desde las Administraciones Publicas o el tercer sector se
ponga especial atencion en su desarrollo.

Para la planificacion de la ENDIA, el Observatorio de la Infancia, como instrumento
de consenso entre administraciones y con el tercer sector, vuelve a tener un papel de impul-
so, consulta y colaboracion, permitiendo contrastar las distintas propuestas y dar coherencia
al conjunto de actuaciones previstas a través del grupo de trabajo creado «ad hocy» para el
disefio de la Estrategia, contando asi mismo con un grupo interministerial de consulta para
el impulso de las actuaciones a nivel de la AGE.

La ENDIA mantiene como reto la coordinacion, colaboracion y cooperacion entre
todos los niveles de la Administracion y, a su vez, con las entidades del tercer sector. Ademas,
se asume el compromiso de facilitar la presencia y la voz de los auténticos protagonistas del
Plan: la infancia y la adolescencia. Su participacion y presencia en los espacios de toma de
decisiones se hace indispensable para garantizar la idoneidad de las actuaciones y, sobre
todo, de la perspectiva con la que se realizan.

Entre los retos que se plantean a la Estrategia figura la necesidad de mejorar la visibi-
lidad de la infancia y adolescencia y su encaje en el conjunto de planes estratégicos que
tanto desde las Comunidades Autéonomas como desde la AGE inciden en distintas areas de
actuacion, incluyendo la futura Estrategia de Erradicacion de la Violencia hacia la Infancia
incluida en el anteproyecto de ley organica de proteccion integral de la infancia y la adoles-
cencia contra la violencia.

Notas

1. http://www.observatoriodelainfancia.mscbs.gob.es/documentos/PENIA.pdf
2. http://www.observatoriodelainfancia.mscbs.gob.es/productos/pdf/convencionDerechosNino.pdf

3. http://www.observatoriodelainfancia.mscbs.gob.es/productos/pdf/OBSERVACIONES FINALES V_VI INFOR-
ME_CDN_ESPANA.pdf

4. http://www.observatoriodelainfancia.mscbs.gob.es/productos/pdf/III_IV_Informe_espanol _CDN.pdf
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Cuadro 1

Comparativa entre objetivos estrategicos PENIA Iy II

PENIA 1

PENIA 11

1. Establecer un sistema permanente y
compartido de informacion con el objetivo de
mejorar el conocimiento de la situacion de la
infancia en Espafia.

OBJETIVO 1. Promover el conocimiento de la situacién
de la Infancia y la Adolescencia, el impacto de las politicas
de Infancia, sensibilizar a la poblacion general y movilizar a
los agentes sociales

« OBJETIVO ESPECIFICO 1.1. Conocimiento de la
realidad de la Infancia

+ OBJETIVO ESPECIFICO 1.2. Mejora de las politicas de
infancia y evaluacion de su impacto a través de la
cooperacion

+ OBJETIVO ESPECIFICO 1.3. Impulso de la sensibilidad
social sobre los derechos de la infancia movilizando a
todos los agentes implicados.

2. Mejorar las politicas de infancia a través de
la coordinacion y la cooperacion entre las
Administraciones Publicas y demés organismos
y agentes implicados de &mbito nacional, y de
la cooperacion internacional.

3. Avanzar en la promocion de politicas de
apoyo a las familias en el ejercicio de sus
responsabilidades de crianza, cuidado y
promocion del desarrollo personal y potenciales
capacidades de los nifios y nifias, y facilitar la
conciliacion de la vida laboral y familiar.

OBIJETIVO 2. Apoyo a las familias: Avanzar en la
promocion de politicas de apoyo a las familias en el
ejercicio de sus responsabilidades en el cuidado, la
educacion y el desarrollo integral de los nifios, y facilitar la
conciliacion de la vida laboral y familiar

4. Fomentar la sensibilizacion social sobre los
derechos, necesidades e intereses de la infancia
y la adolescencia movilizando a todos los
agentes implicados en los diferentes escenarios
de socializacion y redes sociales comunitarias.

5. Impulsar los derechos y proteccion de la
infancia en los medios de comunicacion y las
nuevas tecnologias.

OBJETIVO 3. Medios y tecnologias de la comunicacién:
Impulsar los derechos y la proteccion de la infancia con
relacion a los medios de comunicacion y a las tecnologias de
la informacion en general.

6. Potenciar la atencion e intervencion social a
la infancia y adolescencia en situacion de
riesgo, desproteccion o discapacidad y/o en
situacion de exclusion social, estableciendo
criterios compartidos de calidad y mejores
practicas susceptibles de evaluacion.

OBIJETIVO 4. Proteccién e Inclusién social: Potenciar la
atencion e intervencion social a la infancia y adolescencia
en situacion de riesgo, desproteccion, discapacidad y/o en
situacion de exclusion social, estableciendo criterios
compartidos de calidad y practicas susceptibles de
evaluacion.

7. Intensificar las actuaciones en los colectivos
de infancia y adolescencia estableciendo
mecanismos preventivos y de rehabilitacion ante
situaciones de conflicto social.

OBJETIVO 5. Prevencion y rehabilitacion ante situaciones
de conflicto social: Intensificar las actuaciones preventivas
y de rehabilitacion en los colectivos de infancia y adolescen-

cia ante situaciones de conflicto social.
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PENIA I

PENIA II

8. Garantizar una educaciéon de calidad para
todos que, caracterizada por la formacioén en
valores, la atencion a la diversidad y el avance
en la igualdad desde una perspectiva de género,
potencie la interculturalidad, el respeto a las
minorias, compense desigualdades y asegure,
mediante una atencion continuada, el maximo
desarrollo de las potencialidades desde los
primeros afios de vida hasta la adolescencia.

OBJETIVO 6. Educaciéon de calidad: Garantizar una
educacion de calidad para todos los nifios y adolescentes
caracterizada por la formacion en valores, la atencion a la
diversidad, el avance en la igualdad de oportunidades, la
interculturalidad, el respeto a las minorias, la promocion de
la equidad y la compensacion de desigualdades, favorecien-
do, mediante una atencion continuada, el desarrollo de las
potencialidades de la infancia desde los primeros afios de
vida.

9. Fomentar el desarrollo de intervenciones de
prevencion, promocion y proteccion de la
salud dirigidas a la infancia y adolescencia, de
prevencion de accidentes y otras causas
generadoras de discapacidad, incluyendo
aspectos de educacion afectivo-sexual y
educacion para el consumo responsable y
prestando una atencion especial al diagnostico y
tratamiento de las deficiencias y a la salud
mental de la infancia y adolescencia.

OBJETIVO 7. Salud integral: Promover acciones para
alcanzar el maximo desarrollo de los derechos a la salud
publica y la adolescencia, desde la promocion de la salud
hasta la rehabilitacion, dando prioridad a las poblaciones
mas vulnerables.

10. Favorecer un entorno fisico, medioambien-
tal, social, cultural y politico que permita el
desarrollo adecuado de las capacidades de los
nifios, nifias y adolescentes, favoreciendo el
derecho al juego, ocio y tiempo libre, creando
espacios apropiados, cercanos y seguros,
promoviendo un consumo responsable, tanto en
las zonas urbanas como en las rurales

11. Garantizar el ejercicio de la participacion
efectiva de los nifios, nifias y adolescentes,
como ciudadanos de pleno derecho, al objeto de
favorecer su integracion social y su participa-
cion en los procesos de decision de cuanta
materia les afecte.

OBJETIVO 8: Participacion infantil y entornos adecua-
dos: Promover la participacion infantil, favoreciendo
entornos medioambientales y sociales apropiados que
permitan el desarrollo adecuado de sus capacidades,
defendiendo el derecho al juego, al ocio, al tiempo libre en
igualdad de oportunidades, en entornos seguros y promo-
viendo el consumo responsable, tanto en las zonas urbanas
como en las rurales en aras de un desarrollo sostenible
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Resumen

La profunda descentralizacion que caracteriza nuestro modelo de organizacion territorial es determinante de la
compleja distribucién competencial en materia de proteccion de la infancia y la adolescencia. La competencia
exclusiva de las Comunidades Autéonomas, en virtud de la cual han dictado sus respectivas leyes de proteccion de
la infancia, debe atender a los estdndares internacionales previstos en los Tratados en los que Espafia es parte.
Asimismo, el Estado ha dictado una importante legislacion en virtud de lo dispuesto en el articulo 149.1.8.* CE.
Tanto la legislacion estatal como la autondomica deben garantizar la implementacion del concepto de proteccion
integral de los derechos del nifio. Dentro de ella se han de contemplar las medidas concretas que procedan respec-
to de las situaciones de pobreza de la infancia desde el derecho a disfrutar de un nivel de vida digno reconocido
en el art. 27 de la Convencion sobre los Derechos del Niflo.

Palabras clave: Distribucion competencial, coordinacion, proteccion integral, enfoque de derechos, infancia y
adolescencia, pobreza infantil.

Clasificacion JEL: K3.

Abstract

The major decentralization that characterizes our territorial organizational model is determinant of the complex
competence distribution in terms of child and adolescent protection. The exclusive competence of the Autonomous
Communities, by virtue of which they have enacted their respective child protection laws, must comply with the
international standards set forth in the Treaties to which Spain is a party. Likewise, the State has enacted important
legislation in accordance with the provisions of article 149.1.8.* CE. Both state and regional legislation must guar-
antee the implementation of the concept of integral protection of children’s rights. Within it, the concrete measures
to be taken regarding poverty situations of children must be viewed from the right to enjoy a decent standard of
living, as recognized in art. 27 of the Convention on the Rights of the Child.

Key words: Competence distribution, coordination, integral protection, rights, childhood and adolescence approach,
child poverty.

JEL Clasificacttion: K3.
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1. Consideraciones preliminares. El alcance del concepto
de proteccion integral con enfoque de derechos acogido
en la Convencion sobre los Derechos del Nifio como determinante
de la distribucion competencial en la materia.

Antes de entrar en el analisis concreto de la distribucion competencial en materia de
proteccion a la infancia, incluyendo lo relativo a la pobreza infantil, parece oportuno hacer
algunas precisiones conceptuales acerca del alcance de la obligacion del Estado de proteger
a los nifios y las nifias y de la idea de sistema de proteccion de la infancia y la adolescencia.
Esta tarea no solo responde a la logica tradicional del Derecho administrativo segun la cual
«la funcion hace al organo», sino que resulta especialmente oportuna en un modelo tan
profundamente descentralizado como es el espaiiol. Primero debemos saber el alcance de la
obligacion de proteccion asumida en virtud de la Convencién sobre los Derechos del Nifio
(la funcion) para asi poder determinar quién (qué ente) la ha de realizar.

Para la primera de las tareas debemos partir del concepto de proteccion integral con
enfoque de derechos acogido en la Convencion sobre los Derechos del Nifio como base para
la construccion del sistema de proteccion a la infancia, no solo por el hecho de formar par-
te de nuestro ordenamiento juridico interno, sino también por el cambio de paradigma que
incorpora al considerar inequivocamente a los nifos, nifas y adolescentes como sujetos de
derecho y no como meros objetos de proteccion'.

La falta de madurez fisica, psicoldgica y social de los nifios estd en la base de la ne-
cesidad de procurarles una proteccion y cuidados especiales —en el sentido de diferente,
reforzada— respecto de la que el ordenamiento proporciona a las personas que ya han al-
canzado la mayoria de edad. Para ello, la Convencién impone a los Estados parte la obliga-
cion de adoptar todas las medidas administrativas, legislativas y de otra indole para dar
efectividad a los derechos reconocidos en la misma (articulo 4 CDN). El reconocimiento se
hace, pues, en la Convencion, en tanto se fundamenta en la condicion del nifio como titular
de derechos; los Estados se han de organizar para garantizar el ejercicio de los mismos.

El caracter integral de dicha proteccion alude a la necesidad de que la misma tenga el
alcance mas amplio posible (integralidad como totalidad): se han de proteger todos los de-
rechos de todos los nifios (no solo las necesidades materiales) por medio de medidas de toda
indole (normativa, administrativa, politica, presupuestaria, estadistica, etc.) y por parte de
todos los miembros y poderes de la sociedad, formando un auténtico sistema de proteccion.
Los Estados Parte son los destinatarios principales de las obligaciones previstas en la Con-
vencion, que luego, internamente, disefiaran la respuesta institucional, normativa, politica,
estadistica, etc., con plena soberania®.

La necesaria adopcion de un enfoque de derechos entronca directamente con el con-
cepto de proteccion anteriormente referido. La proteccion que se ha de dispensar a los nifios
de acuerdo con la Convencion no es solo —ni principalmente— reactivo, es decir, no solo
se pone en marcha una vez que se ha constatado una situacion de desproteccion de un nifio,
siendo aquél (Estado) el que, desde el asistencialismo (o la caridad) y sobre la base de la
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incapacidad del nifio para valerse por si mismo en orden a cubrir sus necesidades, acttie para
reparar en la medida de lo posible el dafio causado. Antes bien, la proteccion entendida con
enfoque de derechos es una cuestion de titularidad de derechos humanos por parte de los
nifios (en tanto que personas).

El entendimiento de la protecciéon de los nifios desde un enfoque de derechos se con-
trapone, asi, al enfoque de necesidades’. No es que los nifios no sean inmaduros o adolezcan
de una cierta incapacidad o inmadurez (afirmacion que hace incluso la propia Convencién);
es que dicha incapacidad no puede ser el fundamento de la accion protectora. El fundamen-
to de la obligacion de proteger los derechos del nifio reside, precisamente, en que son suje-
tos titulares de los mismos. Como titulares de los derechos humanos, los niflos han de
participar activamente en todo aquello que les ataiie, de acuerdo con su madurez y progre-
siva autonomia, debiendo contar con el apoyo de toda la institucionalidad del Estado, como
un todo (administraciones publicas, poder judicial, etc.), la sociedad civil, los profesionales
de servicios publicos (educativos, sanitarios, policiales, sociales) y las propias familias.

La proteccion que requieren los nifios consiste en garantizarles el disfrute y ejercicio
de todos sus derechos, lo que atafic a los Estados Parte a través del sistema de proteccion
interno que se establezca. El Comité va mas alld de una afirmacién que pudiera parecer
puramente tedrica y apunta aquellos elementos que considera deben estar comprendidos
dentro de un sistema de proteccion acorde con sus prescripciones:

«Las medidas generales de aplicacion identificadas por el Comité y descritas en esta
Observacion general tienen por finalidad promover el pleno disfrute de todos los derechos re-
conocidos en la Convencion por todos los nifios, mediante la promulgacion de disposiciones
legislativas, el establecimiento de 6rganos de coordinacion y supervision, tanto gubernamenta-
les como independientes, la reunion de datos de gran alcance, la concienciacion, la formacion
y la formulacion y aplicacion de las politicas, los servicios y los programas apropiados»*.

Dicho sistema comprende elementos diversos, no solo normativos, aunque son estos
los que seran objeto de andlisis en este trabajo. Mas concretamente, en la cuestion compe-
tencial, siempre compleja en un sistema de organizacion territorial descentralizado. Sobre
ella debemos diferenciar la competencia para dictar legislacion sobre proteccion de la infan-
cia de la competencia para adoptar las medidas protectoras concretas, competencias que no
tienen por qué corresponder al mismo nivel territorial, como seguidamente se expone.

2. Competencia legislativa sobre proteccion de la infancia
y la adolescencia en Espaiia

Como se ha dicho anteriormente, una vez constatada la asuncion por el Estado, como
un todo, de la obligacion de proteger a los nifios y nifias y tras haber establecido el alcance
de dicha proteccion de acuerdo con el nuevo paradigma de la Convencion, procede ahora
sefalar el «organo» al que corresponde materializar su cumplimiento. La traduccidn insti-
tucional del concepto de proteccidn integral supone la atribucion de competencias o funcio-
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nes a un conjunto de poderes publicos, entes y organos del Estado de acuerdo con su res-
pectiva funcion institucional (legislativa, ejecutiva o judicial, principalmente).

Centrandonos en la primera (funcion legislativa), lo primero que se constata es la
existencia de legislacion sobre proteccion de la infancia y la adolescencia tanto a nivel es-
tatal como autonomico, por lo que procede identificar el ambito y alcance de la competencia
legislativa de cada uno para intentar aclarar la relacion entre unas y otras normas de diver-
so origen’.

Conforme al reparto disefiado en nuestra Constitucion, el concepto de asistencia social
es el que ha servido como punto de partida y habilitacion competencial a las Comunidades
Auténomas para regular el sistema de proteccion de menores. Dicho titulo competencial
aparece recogido en el articulo 148.1.20.* CE y fue asumido estatutariamente por todas las
Comunidades Autonomas.

La «proteccion de menores» se entendia incluida dentro del concepto de asistencia
social, como una mas de las varias actuaciones administrativas que han de prestar las Co-
munidades Autonomas dentro de su sistema de servicios sociales. En la medida en que al-
gunas de las actuaciones administrativas eran garantizadas desde la red de servicios sociales,
no se conceptuaban como una actuacion con entidad o identidad propia, distinta de los
servicios sociales.

En este sentido, ya el Tribunal Constitucional sefial6 en 1986 que la asistencia social
debe situarse conceptualmente en el marco de los servicios sociales, de los que forman
parte. Concretamente la asistencia social aparece como un mecanismo protector de situacio-
nes y de necesidades especificas que comprenderia un conjunto de actuaciones publicas que
pretenden resolver problemas de justicia material, mas alla del concepto de beneficencia
prestada en parte por el Estado en el siglo XIX, caracterizadas por su caracter graciable y
por estar dirigidas a colectivos desfavorecidos a los que no alcanza el sistema de Seguridad
Social.

De acuerdo con lo dispuesto en al propio articulo 148 CE, en las sucesivas reformas
de los Estatutos de Autonomia se han incorporado expresiones distintas a la de asistencia
social y se ha incluido como competencia autonémica de caracter exclusivo la proteccion
de menores, lo que ha servido de base para la promulgacion de la vigente legislacion auto-
nomica en la materia®.

Por su parte, la legislacion estatal también se ha ocupado, y de forma importante, de
dictar legislacion sobre proteccion de la infancia y la adolescencia. El texto legal principal
es la Ley organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor, de modificacion
parcial del Codigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil (en adelante, LOPJM). Esta
ley condensa el resultado de un importante proceso de renovacion del ordenamiento juridi-
co en materia de personas menores de edad y que, como resultado del mismo, se explica
justamente desde ese devenir historico.

Efectivamente, del nombre de la ley se desprende que no se aborda un disefio del
sistema de proteccion de la infancia sino que retine en su articulado modificaciones tanto al
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Codigo civil en relacion con instituciones de proteccion con la intencion de abordar una
reforma en profundidad de las tradicionales instituciones de proteccion del menor (adopcion,
acogimiento, desamparo), como a la Ley de Enjuiciamiento civil (sobre todo en relacion con
la impugnacion de las resoluciones administrativas en virtud de las que se adopta una me-
dida de proteccion del menor). La razon es que las instituciones de proteccion del menor
(mas alla de las prestaciones de los servicios sociales) se han previsto Unicamente en la
legislacion de caracter civil de acuerdo con la concepcion del menor como miembro de una
familia, como hijo. La prevision de la tutela administrativa en el articulo 172 del Codigo
civil en virtud de la reforma de 19877, es decir, la asuncion automadtica de la tutela del me-
nor desamparado por parte de la Entidad Publica, fue una primera y esencial decision ad-
ministrativa del sistema que, quiza, sirvid como catalizadora para la construccion de los
actuales sistemas autonomicos de proteccion de la infancia.

Una tercera parte, importantisima, de la LOPJM es justamente la que tiene rango or-
ganico porque regula y desarrolla derechos fundamentales de las personas menores de edad.
De acuerdo con la reserva de ley organica establecida en los articulos 81 y 53 CE para los
derechos fundamentales, la ley estatal garantiza una misma regulacion de estos derechos
cuando su titular es una persona menor de edad, lo que exige matizar la regulacion estable-
cida para los adultos desde un adecuado equilibrio entre garantia de su ejercicio y la nece-
saria proteccion por razon de la edad. Asi, se regulan el derecho al honor, a la intimidad y
a la propia imagen, el derecho a la informacion, la libertad ideoldgica, el derecho a la par-
ticipacion, asociacion y reunion, libertad de expresion y derecho a ser oido y escuchado.

Esta ley ha sido reformada de manera importante en el aflo 2015 en virtud de dos leyes,
una organica y otra ordinaria, de modificacion del sistema de proteccion de la infancia y la
adolescencia® con las que se ha adaptado el contenido de la ley estatal tanto a los textos
normativos internacionales como a la jurisprudencia nacional e internacional. La ley orga-
nica, que ha modificado y completado la parte organica de la redaccion de 1996 de la LOPIM
es, naturalmente, de aplicacion directa e idéntica a todo el territorio nacional. Sin embargo,
la aplicacién de la parte no organica merece alguna precision, toda vez que los titulos com-
petenciales en virtud de los cuales se dicta presentan alguna complejidad mayor.

Teniendo en cuenta lo dispuesto en la Disposicion Final Vigésima Primera de la LOPJM®
cabe establecer las siguientes diferenciaciones:

a) Algunos preceptos tienen caracter supletorio respecto de la legislacion que dicten
las Comunidades Autonomas con competencia en materia de asistencia social (10.1
y 2, 11, 12, 13, 15, 16, 17,18.2, que constituyen una parte nuclear del sistema de
proteccion). En lo que no prevean las leyes autondmicas, sera de aplicacion lo
dispuesto en estos preceptos de la LOPJM.

b) Otros preceptos se dictan al amparo de titulos competenciales que corresponden
exclusivamente al Estado (10.3, 21.4, 23, por ejemplo), de modo que la legislacion
autonomica queda desplazada en esas cuestiones.

c) Los restantes preceptos no organicos de la Ley, asi como las revisiones al Codigo
Civil contenidas en la misma se dictan al amparo del articulo 149.1. 8.* CE vy, por
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tanto, se aplicaran sin perjuicio de la normativa que dicten las Comunidades Au-
tonomas con competencia en materia de Derecho Civil, Foral o Especial. Conse-
cuentemente, serd de aplicacion uniforme como legislacion civil lo dispuesto en
el Codigo Civil, salvo en lo que puedan prever leyes civiles especiales o forales.

No se trata, pues, de una cuestion de jerarquia normativa, sino de una cuestion de
competencia para dictar la legislacion en la materia. Las Comunidades Auténomas tienen
competencia exclusiva para ello, salvo en lo que es orgénico y en lo que sea aplicable la
legislacion civil al amparo del 149.1. 8. CE (salvo que exista Derecho Civil Foral o Espe-
cial), lo que supone una importante aproximacion de las instituciones de proteccion en los
distintos territorios que debe coexistir con la autonomia propia de los entes politicos auto-
némicos. Estos, ademads, deberdn respetar lo dispuesto en los tratados internacionales, pues
como prescribe la Ley de Tratados y otros Acuerdos Internacionales de 2014 todos los po-
deres publicos, 6rganos y organismos del Estado (incluidas las Comunidades Autonomas y
las Entidades Locales) deben respetar y velar por su adecuado cumplimiento. La reforma
que convendria hacer de muchas de las leyes autondmicas actualmente vigentes no tiene
tanto que ver con una obligacion de adecuarlas al contenido de la LOPJM (salvo en lo es-
pecificado anteriormente) como de cumplir con la Convencion de los Derechos del Nifio y
otros textos internacionales aplicables a Espafia (por ejemplo, de la Unién Europea o del
Consejo de Europa).

3. Competencia para llevar a cabo actuaciones y medidas
de proteccion de la infancia y la adolescencia

Se puede afirmar que, en términos generales, la legislacién autonémica acoge un con-
cepto amplio de proteccion de menores que excede el de beneficencia en el que hunde sus
raices el de asistencia social y que, conforme al concepto de proteccion integral con enfoque
de derechos de la Convencion sobre los Derechos del Nifio, abarca la promocion de derechos
(sensibilizacion, concienciacion, formacion), la prevencion de las situaciones de desprotec-
ciéon con o sin separacion del nifio de su medio familiar, la actuacion sobre las mismas
cuando esta no ha podido evitarse y se ha producido, asi como otras actuaciones y medidas
que persiguen como fin la integracion familiar y social del menor mediante programas de
preparacion a la vida independiente. La proteccion se concibe, en suma, en un sentido inte-
gral, superando la restrictiva concepcion de la proteccidon como respuesta a situaciones de
vulneracioén de derechos o desatencion de necesidades ya producidas. De ello se deducen
dos caracteristicas de nuestro sistema de proteccion:

(i) es gradual porque comprende medidas que abordan las situaciones de menor a
mayor gravedad,;

(i1) es integral, en el sentido de que aborda el ciclo completo de la desproteccion del
menor, comenzando incluso antes de que la misma se dé o comience a generarse
hasta su total desaparicion, en su caso, y la integracion del menor cuando deje de
serlo'.
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Estas funciones protectoras se distribuyen entre los tres niveles territoriales, si bien el
protagonismo corresponde a las Comunidades Auténomas como Entidad Publica y, en di-
versa medida, a las Entidades Locales, sin perjuicio de que haya cuestiones que correspon-
dan a la Administracion General del Estado, principalmente en su intrinseca labor de coor-
dinacion (registro de datos globales sobre infancia, planificacion estratégica, cooperacion
internacional, etc.). Sin olvidar que son diecisiete las legislaciones autonomicas y que habra
que estar a lo que disponga cada una en concreto, generalmente las actuaciones y medidas
de promocioén de derechos y de prevencion tanto general como de la separacion del nifio de
su medio familiar (situacion de riesgo) corresponden a las Entidades Locales, principalmen-
te municipales. El alcance de la participacion del nivel local dependera de la mayor o menor
descentralizacion operada por la legislacion aplicable, que en todo caso sera autondmica
(sobre servicios sociales y sobre proteccion de menores). Sobre ello tuvo ocasiéon de pro-
nunciarse el Tribunal Constitucional en relacion con los recortes competenciales que se
quisieron realizar desde la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion
Local de 210311,

Las medidas de proteccion en sentido estricto, es decir, el acogimiento familiar o el
acogimiento residencial como modos de ejercicio de la guarda de un menor en situacion de
desamparo o de guarda administrativa (temporal) corresponden a las Comunidades Autdno-
mas, quienes lo articulan desde los llamados servicios de proteccion en coordinacidon con
los servicios sociales especializados, desde los que suelen remitirse los casos. Asimismo,
son las Comunidades Auténomas, en ocasiones con apoyo o delegacion en las Entidades
Locales, quienes van asumiendo una creciente responsabilidad respecto de los niflos y nifias
que salen del sistema de proteccion al alcanzar la mayoria de edad.

4. Las respuestas frente a la pobreza infantil en nuestra legislacion
estatal y autondomica en el marco de los estandares internacionales

4.1. Las previsiones normativas internacionales sobre la debida actuacion
frente a las situaciones de pobreza infantil

De acuerdo con el concepto amplio de proteccion que acoge la Convencidn sobre los
Derechos del Nifio la situacion de pobreza de los nifios, en tanto supone una falta de cober-
tura de sus necesidades y la imposibilidad de garantizar muchos de sus derechos'?, debe ser
objeto de atencion desde los poderes publicos por medio de las medidas que se contemplen
en la legislacion. Dichas medidas vienen condicionadas también en este caso por lo dispues-
to en el marco juridico internacional, como la Declaracién de la Asamblea General de Na-
ciones Unidas «Un mundo apropiado para los nifios» (2002) cuyo segundo objetivo, tras el
de poner a los nifios siempre primero, es erradicar la pobreza e invertir en infancia: «Inver-
tir en la infancia y realizar los derechos de los niflos se encuentra entre las formas mas
efectivas de erradicar la pobrezay.
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También las Directrices de Naciones Unidas sobre modalidades de cuidado alternati-
vo de los nifios (2010) se han referido a las actuaciones que deben llevar a cabo los Estados
en relacion con los niflos en situacion de pobreza, comenzando por advertir de la necesidad
de luchar contra la discriminacion que los nifios pudieran sufrir debido a las condiciones
socioecondmicas u otras circunstancias que pudieran dar lugar a la renuncia de los padres,
al abandono del nifio o a la remocion de su guarda. En consecuencia, sefiala un limite y una
recomendacion a los Estados.

El limite que sefiala y que no puede superarse por parte de quienes adoptan medidas
de proteccion se recoge en los siguientes términos: «La pobreza econdmica y material o las
condiciones imputables directa y exclusivamente a esa pobreza no deberian constituir nunca
la tinica justificacion para separar un nifio del cuidado de sus padres, para recibir a un nifio
en acogimiento alternativo o para impedir su reintegracion en el medio familiar, sino que
deberian considerarse como un indicio de la necesidad de proporcionar a la familia el apo-
yo adecuadox»!3. La recomendacion de actuacion conforme al interés superior del nifio su-
pone actuar en el marco amplio de la prevencion de la necesidad de acogimiento alternativo
por medio de la promocion del cuidado parental: «Los Estados deberian aplicar politicas de
apoyo a la familia para facilitar el cumplimiento de los deberes que incumben a esta en
relacion con el nifio y promover el derecho del nifio a mantener una relacion con el padre
y la madre. Estas politicas deberian afrontar las causas fundamentales del abandono de nifios,
la renuncia a su guarda y la separacion de un nifio de su familia garantizando, entre otras
cosas, el ejercicio del derecho a la inscripcion de los nacimientos en el Registro Civil, y el
acceso a una vivienda adecuada y la atencion primaria de la salud y a los servicios de edu-
cacion y asistencia social, asi como promoviendo medidas para luchar contra la pobreza, la
discriminacion, la marginacion, la estigmatizacion, la violencia, los malos tratos y el abuso
sexual de nifios y la toxicomania»!4.

Asi, el articulo 27 de la CDN dispone que «todo nifio tiene derecho a beneficiarse de
un nivel de vida adecuado para su desarrollo y es responsabilidad primordial de padres y
madres proporcionarselos. Es obligacion del Estado adoptar medidas apropiadas para que
dicha responsabilidad pueda ser asumida y que lo sea de hecho, si es necesario, mediante
pago de la pension alimenticiay». Las tres ideas esenciales recogidas en este precepto son
objeto de desarrollo por parte de nuestra legislacion, como luego se detallara: (i) el derecho
de todo niflo a beneficiarse de un nivel de vida adecuado; (ii) la responsabilidad primera de
los progenitores para procurarlo; (iii) la obligacion del Estado de colaborar con los padres
o tutores a cumplir con su responsabilidad.

En el ambito regional, en el marco de la Estrategia Europea 2020, resulta especialmen-
te relevante para el tema que nos ocupa la Recomendacion de la Comision Invertir en in-
fancia: romper el ciclo de las desventajas'. Partiendo de la defensa de la dignidad como
valor fundamental de la Unién Europea propone un marco comiin europeo que refuerce las
sinergias entre los ambitos de actuacion pertinentes que permita a los Estados mejorar la
eficacia y eficiencia de sus politicas en relacion con la pobreza infantil.

Partiendo del hecho de que los nifios corren mayor riesgo de pobreza o exclusion social
que la poblacion en general y que los niflos que crecen en la pobreza o en la exclusion
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tienen menos posibilidades de tener un buen rendimiento escolar, una buena salud o de
poder desarrollar todo su potencial, asi como el hecho cierto y constatado de la transmision
generacional de la pobreza, la Comision identifica como claves para acometerla (i) la inter-
vencion temprana (actuacion en los primeros afios de vida, en los que los efectos de la po-
breza son mas devastadores) y (ii) la prevencion fundamentalmente mediante estrategias
integradas que comprendan el apoyo a los padres, a la renta, el acceso a servicios de edu-
cacion, salud, vivienda y sociales, y ello tanto en relacion con el bienestar de todos los nifios
(politicas universales) como con la atencion a los que se encuentran en situacion de especial
vulnerabilidad (nifios extranjeros no acompafiados, nifios con discapacidad, etc.).

De manera coincidente con lo que se desprende del art. 27 CDN, la Comisién reco-
mienda a los Estado disefiar y aplicar estrategias integradas de lucha contra la pobreza in-
fantil basadas en tres pilares:

(i)  El acceso a los recursos adecuados, mediante el apoyo de la participacion de los
padres en el mercado laboral y proporcionando un nivel de vida adecuado me-
diante una combinacion de prestaciones.

(i1)) Elacceso a servicios asequibles y de calidad (educacion, salud, vivienda, familias).

(i) El derecho de los nifos a participar en aquellas decisiones que afecten a sus
vidas y en otras actividades.

Un aspecto complementario pero fundamental para el éxito de las medidas que se
adopten contra la pobreza infantil es que las mismas cuenten con apoyo presupuestario para
su plena y efectiva realizacion, especialmente respecto de las edades mas tempranas y en
los grupos de nifios en situacion de especial vulnerabilidad. Este aspecto ha sido destacado
por el Comité de Derechos del Nifio en su Observacion General Nam. 196 y debe ser tam-
bién contemplado en la legislacion interna espafiola como obligacion de todos los niveles
territoriales.

4.2. La situacion de pobreza infantil en la legislacién espafiola
sobre el sistema de proteccion a la infancia y la adolescencia

En la LOPJM aparece recogida tras la reforma de 2015 algunas de las ideas antes
apuntadas, si bien, como se sefiald anteriormente, debe ser la legislacion autondmica la que
concrete las medidas que se han de adoptar.

El articulo 18 LOPJM define los supuestos que constituyen situacion de desamparo,
cuya declaracion por la Entidad Publica autonémica supone la asuncion automadtica de la
tutela del nifio, ex lege, la suspension de la patria potestad de los progenitores y la adopcion
de una medida que supone en todo caso la separacion del niflo de su familia, lo que solo
puede hacerse de forma excepcional y residual. En su apartado 2 precisa que «la situacion
de pobreza de los progenitores, tutores o guardadores no podra ser tenida en cuenta para la
valoracion de la situacion de desamparo», acogiendo de modo explicito el limite que traza-
ron las Directrices de Naciones Unidas, antes mencionadas.
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Atendiendo a lo dispuesto en la legislacion autondmica, tanto la catalana como las dos
ultimas leyes publicadas en Valencia e Illes Balears, respectivamente, contienen algunas
previsiones mas acordes con el marco internacional que el resto porque al menos atienden
singularmente la situacion de empobrecimiento infantil.

La primera de las cuestiones que suele abordarse en la legislacion autondémica se re-
fiere al derecho del nifio a un nivel basico de bienestar material y personal, tal como dispo-
ne el art. 27 CDN. Este derecho se recoge en diversos textos legales autondmicos, si bien
generalmente se contempla como un objetivo al que deben tender las politicas publicas, mas
como un derecho subjetivo exigible!”. Es el caso del art. 27 de la Ley de Illes Balears, que
pese a que lleva por rétulo «Derecho a un nivel basico de bienestar», se refiere a la actua-
ciones publicas que se han de llevar a cabo:

«Los poderes publicos tienen que adoptar las medidas pertinentes para asegurar que los
padres y madres o las personas que tengan atribuida la tutela o la guarda de las personas me-
nores de edad tengan la oportunidad de ofrecerles el nivel basico de bienestar material que
necesitan para un desarrollo integral adecuado. El desarrollo de estas medidas tiene que esta-
blecer los criterios para determinar el nivel basico de bienestar material de las personas meno-
res de edad y tiene que incluir un régimen de ayudas y prestaciones publicasy.

De manera similar, se el articulo 60 de la Ley Valenciana se refiere en los siguientes
términos al empobrecimiento infantil:

«1. La Generalitat promovera acciones de abordaje del empobrecimiento y la exclusion
social de la infancia y la adolescencia mediante estrategias integradas que, ademas de garantizar
su seguridad material, incidan sobre los condicionantes socioeconémicos de su vida familiar,
incluso los derivados de la discapacidad, de manera que esta pueda cubrir adecuadamente sus
necesidades materiales, afectivas y de toda indole.

2. Dichas estrategias tendran como objetivo dar solucidn a las causas estructurales que
producen el empobrecimiento, con una perspectiva a largo plazo, y se sustentaran en la igualdad
efectiva para acceder y participar en la vida cultural, artistica, deportiva y ludica de su comu-
nidad, y no soélo en la mejora de sus condiciones materiales.

3. En las subvenciones y ayudas convocadas por la Generalitat cuyas destinatarias fina-
les sean personas menores de edad, las causas de las prohibiciones del articulo 13 de la Ley
38/2003, de 17 de noviembre, general de subvenciones, tendran que referirse a ellas mismas y
no a sus representantes legalesy.

Una adecuada —por debida, segun el art. 4 CDN— actuacion seria precisamente co-
nocer con datos las necesidades reales de la infancia para poder adoptar politicas y elaborar
presupuestos acordes con las mismas, asi como medir el impacto de dichas actuaciones de
manera periodica. Solo la ley navarra contempla una prevision en este sentido.

En segundo lugar, la legislacion afirma la responsabilidad parental en la crianza y en
la formacién de los niflos y el deber de apoyo a la misma con caracter subsidiario por parte
de los poderes publicos, de acuerdo con la CDN. Los nifios encuentran en la familia su
ambito natural de proteccion y realizacion personal, de modo que el Estado (las Adminis-
traciones publicas), cuando los padres no cumplen adecuadamente, no tiene que apartar al
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nifio de ellos, sino que debe apoyarlos para prevenir dicha separacion, especialmente en los
supuestos de grupos en situacion de vulnerabilidad.

En tercer lugar, y derivado de lo anterior, la actuaciéon administrativa que se contempla
en relacion con las situaciones de pobreza responde a las siguientes caracteristicas:

a) Se ubica dentro de las actuaciones de prevencion de la desproteccion, tanto con
caracter general mediante politicas publicas con un ambito subjetivo genérico
(colectivos especialmente afectados) o mediante actuaciones singulares o indivi-
duales de pobreza o carencia material, generalmente desde los servicios sociales
y mediante apoyo econémico y técnico a las familias'®. En todo caso, en el con-
cepto de proteccion integral la prevencion tiene caracter prioritario frente a las
actuaciones reactivas.

b) La situacion se aborda en el entorno familiar siempre que sea posible, evitando la
separacion del niflo. Lo previsto en el art. 18.2 LOPJM es claro al respecto.

¢) Subsidiariedad de la actuacion administrativa respecto de la actuacion de los res-
ponsables parentales.

d) No discriminacion de colectivos en situacion de especial vulnerabilidad.

En cuarto lugar, en cuanto a la Administracion competente en estas situaciones, gene-
ralmente seran los servicios sociales comunitarios o especializados quienes se ocupen de la
gestion de estas ayudas, pudiendo intervenir los especializados cuando la situacion requiera
de una intervencion mas compleja. En funcion de la legislacion autondmica, la titularidad
de estos servicios suele corresponder al nivel municipal, con apoyo preferiblemente del
autonomico. Ello es l6gico como administracion mas cercana al ciudadano.

Por ultimo, en quinto lugar, dado que las actuaciones principales en estos casos tienen
que ver con apoyos economicos (aunque no solo), resulta imprescindible que la legislacion
contemple la obligacion de recogerlas presupuestariamente. Sin embargo, algunas leyes
autondémicas no mencionan directamente la cuestion presupuestaria y la mayoria hacen
alusion a una prioridad presupuestaria de las cuestiones de infancia que se queda corta res-
pecto de las exigencias marcadas por el Comité en su Observacion General Nim. 19.

5. Nueva normalidad

La distribucion competencial en Espafia sobre proteccion de la infancia viene directa-
mente condicionada por la profunda descentralizacion que lo caracteriza y, en el caso de la
infancia, por la atribucion a las Comunidades Auténomas de la competencia legislativa y de
actuacion. El dificil equilibrio entre autonomia y unidad, acentuado en los ambitos relativos
a derechos de las personas, ha sido objeto de comentario por el Comité de Derechos del
Niflo, que desde sus primeras Observaciones Finales ha puesto de manifiesto que deben
hacerse grandes esfuerzos por coordinar la legislacion.
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A nivel legal, la Ley 26/2015 de modificacion del sistema de proteccion a la infancia
y la adolescencia se hace cargo de la necesidad de evitar una disparidad injustificada de
regulaciones y habilita al Gobierno a promover, con las Comunidades Autéonomas, el esta-
blecimiento de criterios comunes y minimos estandares de cobertura, calidad y accesibilidad
en la aplicacion de dicha ley en todo el territorio nacional y concretamente en lo relativo a:

«1.  Composicion, numero y titulacion de los equipos profesionales de la entidad publi-
ca de proteccion de menores competente territorialmente que deben intervenir en situaciones
tales como: riesgo y desamparo de menores, entrega voluntaria de la guarda, programas para la
vida independiente de los jovenes que estén bajo una medida de proteccion, procesos de acogi-
miento y adopcion.

2. Elementos esenciales de los procedimientos de acogimiento familiar: valoracion de
la aptitud educadora de las familias; compensacion econémica, para el acogimiento especiali-
zado como para el ordinario, con especial atencion a las necesidades derivadas del acogimien-
to de menores con discapacidad; medidas de fomento y apoyo al acogimiento familiar; campa-
fnas informativas; fomento del asociacionismo de las personas y familias acogedoras.

3. Elementos esenciales en los procedimientos de adopcion relativos a: preparacion
previa a la adopcion; declaracion de idoneidad; concepto de menores “con necesidades especia-
les”; verificacion de organismos Acreditados para la adopcion internacional; campafas infor-
mativas, con especial atencion a las enfocadas a la adopcion de menores con necesidades espe-
ciales.

4. Estandares de calidad y accesibilidad, instalaciones y dotacion de cada tipo de servi-
cio de los centros de acogimiento residencial. Medidas a adoptar para que su organizacion y
funcionamiento tienda a seguir patrones de organizacion familiar. Incorporacion de modelos de
excelencia en la gestion.

5. Estandares de cobertura, calidad y accesibilidad, instalaciones y dotacion de los
puntos de encuentro familiar.

6. Atencion integral a jovenes ex tutelados: formacion en habilidades y competencias
para favorecer su madurez y propiciar su autonomia personal y social al cumplir los 18 afios de
edad; garantia de ingresos suficientes para subsistir; alojamiento; formacion para el empleo, que
facilite o priorice su participacion en ofertas de empleo como medida de discriminacidony.

Dicha coordinacion se ha intentado articular, como corresponde, en el Ministerio con
competencias en materia de infancia, concretamente con la creacién del Observatorio de la
Infancia. Sin embargo, pese al refuerzo del Observatorio de Infancia para la creacion en su
seno de una Comision para promover la colaboracion interadministrativa, sigue sin existir
una coordinacion efectiva entre ellos. El Observatorio no cuenta con recursos suficientes ni
funciones claras y la Conferencia Sectorial de Asuntos Sociales y la Comision Interautono-
mica de Directores Generales no han colmado la falta de un mecanismo de coordinacion
sobre los derechos del nifio a nivel nacional. Consecuentemente, pareceria oportuno forta-
lecer la coordinacién administrativa para aplicar politicas de promocion y proteccion de
derechos del nifio mediante la creacion de o6rgano de cooperacion multilateral de ambito
sectorial con capacidad de adoptar acuerdos vinculantes (por ejemplo, una Conferencia
Sectorial de las previstas en la Ley 40/2015, de régimen juridico del sector publico).
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En cuanto a la regulacion del derecho de todo nifio a un nivel de vida adecuado, las
previsiones actuales deben ser concretadas y definidas en términos de derechos y no solo de
objetivos mas o menos difusos hacia los que dirigir las politicas publicas. En este sentido
se ha venido manifestando el Comité de Derechos del Niflo, en cuya opinion las inversiones
en infancia realizadas por el Estado han sido insuficientes para compensar el impacto eco-
némico de la grave crisis econémica y social, habiendo producido aumento de la pobreza y
de la desigualdad. La priorizacion de las politicas y objetivos de estabilidad presupuestaria
han supuesto reducciones de recursos que han afectado a partidas especialmente sensibles a
los nifios mas vulnerables, como el gasto educativo o el gasto social, apartandose del crite-
rio reiterado del Comité que ha venido recomendando (i) la aplicacion de un enfoque de
derechos del niflo en la preparacion de los presupuestos (estatal y autondomicos) y (ii) la
proteccion de las partidas presupuestarias prioritarias, especialmente en tiempos de crisis
para colectivos en situacion de mayor vulnerabilidad. Ademas, resulta muy dificil identificar
los gastos de infancia y falta una evaluacion de impacto en los derechos de los NNA de las
reducciones presupuestarias y de gasto.

Consecuentemente, parece aconsejable llevar a cabo dos tipos de actuaciones en cuan-
to a la asignacion de recursos para la infancia (especialmente para la infancia en situacion
de pobreza).

Por un lado, en cuanto a los recursos,

(i) aumentar los destinados a infancia en areas clave, aproximandolos al gasto medio
en la UE en proteccion social y educacion, previa evaluacion de las necesidades
presupuestarias relacionadas con los NNA, particularmente en educaciéon y en
servicios publicos; corresponde principalmente a las CC.AA.;

(i) impulsar un acuerdo politico de proteccion de los recursos destinados a la infancia
en el marco de un Pacto de Estado por la Infancia.

Por otro lado, en cuanto al presupuesto, se debe elaborar teniendo en cuenta como
consideracion primordial la mejor proteccion de los intereses del nifio y aplicar un enfoque
de derechos del nifio especificando claramente (i) las asignaciones, indicadores y sistema de
seguimiento de la adecuacion, eficacia y equidad de la distribucion de los recursos; (ii) el
importe y proporcion del gasto destinado a infancia a fin de evaluar las repercusiones y sus
efectos en la infancia y (ii) las partidas dedicadas a los nifios mas desfavorecidos, con la
debida proteccion de las mismas para tiempos de crisis.

En Espaiia, a nivel central, se ha llevado a cabo por primera vez un informe de impac-
to de la infancia, en la adolescencia y en la familia en el proceso de elaboracion de los
Presupuestos Generales del Estado para 2019'%, de acuerdo con lo establecido en la Orden
HAC/692/2018, de 28 de junio, por la que se dictan las normas para la elaboracion de los
Presupuestos Generales del Estado para 20192°. Esta norma establecié por primera vez la
obligacion de realizar el informe de impacto en la infancia, en la adolescencia y en la fami-
lia en el marco del procedimiento para la elaboracion de los Presupuestos Generales del
Estado.
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«7. Informe del impacto en la infancia, en la adolescencia y en la familia.

Los departamentos ministeriales que se establezcan al efecto remitiran a la Secretaria de
Estado de Presupuestos y Gastos un informe analizando el impacto de sus programas de gasto
en la infancia, en la adolescencia y en la familia, en los términos que se establezcan por la ci-
tada Secretaria de Estado. Dichos informes constituiran la base para la formulacion por parte
de la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos del Informe del impacto en la infancia, en
la adolescencia y en la familia, a cuyos efectos se constituird un grupo de trabajo integrado por
representantes del Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social, de la Secretaria de Es-
tado de Presupuestos y Gastos y de la Direccion General de Presupuestos para conformar la
redaccion final del Informe del impacto en la infancia, en la adolescencia y en la familia, que
acompanara al anteproyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estadoy.

Asimismo, disponia que en la clasificacion por programas de gasto se habian de espe-
cificar las cuantias destinadas a la atencion de la infancia y de las familias:

«ANEXO I. Clasificacion por programas de gasto

De acuerdo con el articulo 6 apartado 1.1 de la presente Orden, la estructura de programas
diferenciara los programas de caracter finalista de los programas instrumentales y de gestion.
Esta diferenciacion se establece con el cuarto caracter del codigo de programas: las letras “A”
a “L” identifican a los programas finalistas y las letras “M” a “Z” a los instrumentales y de
gestion.

Area de gasto 2. Actuaciones de proteccion y promocion social
23 Servicios Sociales y Promocion Social.
231 Accion social

231 G Atencion a la infancia y a las familias.»

Para el logro de lo anterior es imprescindible, en primer lugra, que la legislacion lo
contemple y establezca el alcance de las obligaciones de los distintos niveles territoriales
para evitar la transmision intergeneracional de la pobreza y no seguir considerando a los
nifios como cargas en vez de como titulares de derechos.

La prevision expresa de la obligacion de elaboracion de los presupuestos publicos con
enfoque de infancia, tal como exige el cumplimiento del principio del interés superior del
nifio, es condicion necesaria pero no suficiente para abordar cabalmente desde la legislacion
el problema estructural de la pobreza en Espaiia y, en particular, de la pobreza infantil. Es
necesaria, ademas, una actuacion coordinada que, partiendo de la evidencia cuantitativa que
muestran los datos, aborde eficazmente un problema.

La progresiva superacion de la crisis economica de 2008 no supuso una significativa
mejora de las tasas de pobreza infantil en Espafia®!' y la actual crisis generada por la pande-
mia de la COVID-19, inicialmente de caracter sanitario, pero inmediatamente convertida un
una amplia y grave crisis socioecondmica, no ha hecho sino poner de relieve con mayor
crudeza los problemas estructurales de pobreza de Espafia que, como en tantas ocasiones,
perjudicaran mas gravemente a los nifios y nifias. Y la razon para ello, si no se actua de otra
manera, es que la falta de recursos econdmicos y financieros subsiguiente a la pandemia,
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puede convertirse en un impedimento para el cumplimiento de la Convencion sobre los
Derechos del Nifio. Es por ello por lo que el Comité de Derechos del Nifio ha advertido que
«los Estados deberian asegurar que las respuestas a la pandemia —incluyendo las restric-
ciones y decisiones sobre la asignacion de recursos— deben reflejar el principio del interés
superior del nifio»?2.

Los derechos del nifio reconocidos y garantizados en la Convencion pueden ser limi-
tados en casos de emergencia, como puede serlo una crisis sanitaria. El Derecho internacio-
nal de los derechos humanos (lo que incluye los derechos de los nifios) contempla dicha
posibilidad, pero las restricciones que se impongan deben adecuarse a los principios del
Estado de Derecho, que naturalmente siguen vigentes en situaciones de emergencia: (i) le-
galidad de las medidas adoptadas, que han de estar previstas y tasadas en la ley; (ii) nece-
sidad de dichas medidas para intervenir en los ambitos del PIDESC (como es el caso de la
salud) y para abordar una necesidad perentoria; (iii) proporcionalidad de las medidas, que
deben ser la imprescindibles para cumplir su finalidad, sin que puedan suponer una excesi-
va injerencia en los derechos de las personas; (iv) no discriminacion de ningun colectivo
por ningun motivo; (V) interpretacion restrictiva de las medidas, dado su caracter excepcio-
nal, y correlativamente favorable al derecho o derechos que puedan verse afectados; y (vi)
Justificacion por parte de las autoridades de todas las medidas que se adopten?.

La declaracion del estado de alarma y las limitaciones que impuso —dentro de la le-
galidad constitucional— afectaron a muchos derechos del nifio, ademas de a la evidente
privacién de la movilidad en espacios publicos: el derecho a la educacion, el derecho al
juego, al ocio, al esparcimiento y a las actividades recreativas, a la participacion, a la infor-
macion, etc. Pero sobre todo afect6 al derecho a disfrutar de un nivel de vida digno recono-
cido en el articulo 27 CDN, lo que incluye el derecho a una vivienda digna, al acceso a
servicios basicos (agua, luz, calefaccion, acceso a Internet, acceso a los servicios sociales)
o el derecho a recibir una alimentacion adecuada, lo que miles de nifios han visto frustrado
con el cierre de los colegios, en los que lo obtenian gracias al bono comedor.

Durante el estado de alarma se han aprobado un conjunto de Reales Decretos-leyes
para atender las consecuencias negativas inmediatas que la pandemia ha provocado en las
condiciones de vida de las familias y, por ende, en los nifios. Todas ellas eran medidas de
urgencia exigidas por una situacion que se ha de prolongar incluso durante la llamada deses-
calada (que también debe atender a la cobertura de las necesidades de los nifios).

Sin embargo, la nueva normalidad no puede fundarse en medidas de emergencia, sino
en medidas estratégicas de desarrollo del pais que pongan el foco en los derechos del nifio,
si no se quiere que la crisis del COVID-19 se convierta en una crisis de los derechos del
nifio. La Convencion sobre los Derechos del Nifio obliga a ello, pues no ha perdido virtua-
lidad para obligar ni por el transcurso de treinta afios de vigencia ni por la situacion de
emergencia generada por la pandemia. Al contrario, resulta mas necesario que nunca poner
en valor los derechos humanos del nifio y abordar la reconstruccion con enfoque de infancia.
Solo asi se podra evitar que una nueva emergencia vuelva a hacer peligrar la consecucion
de los derechos del nifio a la que los Estados estan obligados. El cumplimiento de la Con-
vencion en su totalidad, y de los derechos econdmicos, sociales y culturales hasta el maximo
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de los recursos disponibles (art. 4 CDN) es una obligacion juridica y es, también, una con-
dicion necesaria para el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, para no
dejar a ningln nifo atras.

En este sentido, la aprobacion del Ingreso Minimo Vital?* representa un avance impor-
tantisimo en esa linea, pues va dirigido a las familias mas desfavorecidas, las que mas
riesgo tienen de quedarse atrés, entre las que, como muestran los datos, estan las familias
con hijos menores. El Gobierno prevé que la medida llegue a 850.000 hogares en los que
viven 2,3 millones de personas, con especial incidencia en los hogares en los que viven
menores. El objetivo tltimo es erradicar la pobreza extrema que en Espaiia se calcula que
afecta a unos 600.000 hogares, aproximadamente 1,6 millones de personas.

Notas

1. Sobre los distintos modelos de proteccion a la infancia a lo largo de la Historia, vid., Campoy Cervera, 1., La
fundamentacion de los derechos de los nifios. Modelos de reconocimiento y proteccion, Ed. Dykinson, Madrid,
2006.

2. Como acertadamente ha afirmado Carmona Luque, «en definitiva, la lectura de la Convencion y su interpretacion,
nos situan ante obligaciones reales y efectivas; imperativas y/o programaticas; holisticas y no jerarquicas; y
de vocacion universal, e imponen su aplicacion desde la perspectiva de los derechos del nino, quedando
comprometidos los Estados partes, conforme al principio de efectividad, a adoptar medidas positivas para su
implementacion, no existiendo exclusion alguna ni respecto a los derechos, ni respecto a los Estados 1lamados
a aplicarla», Carmona Luque, M. R., «Las obligaciones derivadas de la Convencion sobre los Derechos del
Nifio hacia los Estados Partes: el enfoque de derechos en las politicas de infancia en Espafa», Educatio Si-
glo XXI, Vol. 30, nim. 2, 2012, pp. 69-88.

3. Resulta muy esclarecedora la tabla que sintetiza los principales elementos de ambos enfoques recogida en el
documento publicado por Save the Children Programacion de los Derechos del Nifio. Cémo aplicar un enfo-
que de derechos del nifio en la programacion, elaborado por E. Geidenmark y Lena Karlsson, Suecia 2012.

4. Observacion General nim. 5 del Comité de Derechos del Nifio sobre Medidas generales de aplicacion de la
Convencion sobre los Derechos del Nifio (articulos 4 y 42 y parrafo 6 del articulo 44 (CRC/GC/2003/5, de
27 de noviembre de 2003).

5. El analisis se centrara Uinicamente en las leyes que regulan el sistema de proteccion de la infancia y la adoles-
cencia, no otras que sin duda también contienen previsiones sobre garantia y proteccion de los derechos del
nifio (Cddigo civil, Codigo penal, Estatuto de la Victima del Delito, por ejemplo).

6. Lasreferencias pueden verse en Alvarez Vélez, M.* I, «Sistema normativo espafiol sobre proteccion de menores»,
en Martinez Garcia, C. (coord.) Tratado del Menor. Proteccion juridica de la infancia y la adolescencia, Cizur
Menor, 2016.

7. Ley 21/1987, de 11 de noviembre, por la que se modifican determinados articulos del Codigo Civil y de la Ley
de Enjuiciamiento Civil en materia de adopcion (BOE num. 275, de 17 de noviembre).

8. Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacion del sistema de proteccion a la infancia y a la adolescencia (BOE
num. 180, de 29 de julio) y Ley organica 8/2015, de 22 de julio, de modificacion del sistema de proteccion
a la infancia y a la adolescencia (BOE ntim. 175, de 23 de julio).

9. Disposicion Final vigésima primera de la LOPJM:

«l. Elarticulo 5, en sus apartados 3 y 4; el articulo 7 en su apartado 1; el articulo 8, en su apartado 2 letra c);
el articulo 10, en sus apartados 1 y 2 letras a), b) y d); los articulos 11, 12, 13, 15, 16, 17, 18 en su apartado 2,
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10.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

21 en sus apartados 1, 2 y 3, y el articulo 22, son legislacion supletoria de la que dicten las Comunidades
Auténomas con competencia en materia de asistencia social.

2. El articulo 10, en su apartado 3, el articulo 21, en su apartado 4, el articulo 23, las disposiciones adicio-
nales primera, segunda y tercera, la disposicion transitoria Unica y las disposiciones finales decimonovena y
vigésima, se dictan al amparo del articulo 149.1.2.% 5.y 6.* de la Constitucion.

3. Los restantes preceptos no organicos de la Ley, asi como las revisiones al Codigo Civil contenidas en la
misma, se dictan al amparo del articulo 149.1.8.% de la Constitucion y se aplicaran sin perjuicio de la norma-
tiva que dicten las Comunidades Auténomas con competencia en materia de Derecho Civil, Foral o Especialy.

Vid. De Palma del Teso, A., Administraciones publicas y proteccion a la infancia, INAP, Madrid, 2012.

. STC 41/2016, de 3 de marzo (BOE num. 85, de 8 de abril). Vid. Martinez Garcia, C., «Las medidas de protec-

cion administrativa frente a la violencia en el sistema de proteccion a la infancia y a la adolescencia», en
Martinez Garcia, C. (coord.) Proteccion juridica de las personas menores de edad frente a la violencia, Ed.
Thomson Reuters, Cizur Menor, 2018.

«Es preciso combatir la pobreza en todos los frentes porque supone el mayor obstaculo para satisfacer las ne-
cesidades de los nifios y proteger y promover sus derechos. Los nifios son los mas perjudicados por la pobre-
za porque les afecta en la raiz misma de su potencial de desarrollo: su mente y su cuerpo en crecimiento. En
consecuencia, la eliminacion de la pobreza y la reduccion de las disparidades deben estar entre los objetivos
principales de todas las iniciativas de desarrollo» (Asamblea General de Naciones Unidas, Un mundo apro-
piado para los nifios, 10 de mayo de 2002).

Apartado 14 de las Directrices de Naciones Unidas sobre Modalidades Alternativas de Cuidado de los Niflos
(Resolucion de la Asamblea General, 2010, A/RES/64/142).

Apartado 31 de las Directrices de Naciones Unidas sobre Modalidades Alternativas de Cuidado de los Niflos
(Resolucion de la Asamblea General, 2010, A/RES/64/142).

Recomendacion de la Comision de 20 de febrero de 2013, Invertir en la infancia: romper el ciclo de las des-
ventajas (2013/112/UE) DOUE L 59, de 2 de marzo de 2013. Anteriormente, la Comision aprobo el docu-
mento Una Agenda de la Union Europea en pro de los derechos del nifio, COM (2001) 60 final, de 15 de
febrero de 2001, cuyo objetivo era corroborar el firme compromiso de la Uniéon Europea y los Estados
Miembros en promover, proteger y respetar los derechos del nifio en todas las politicas de la Union Europea.
En relacion con la pobreza afirmaba que «ciertas categorias de nifio son especialmente vulnerables y se en-
frentan a riesgos mayores para sus vidas y su bienestar debido a factores sociales, politicos y econémicos.
Asi, los niflos que crecen en un ambiente de pobreza y exclusion social tienen menos posibilidades de obte-
ner buenos resultados en la escuela y de disfrutar de una buena salud fisica y mental. Ademas, tienen mas
posibilidades de encontrarse en situaciones conflictivas con el sistema judicialy».

Observacion General Num. 19 (2016) sobre la elaboracion de presupuestos publicos para hacer efectivos los
derechos del nifio (art. 4), CRC/C/GC/19, 21 de julio de 2016.

Asi lo ha senalado el Sindic de Greuges, quien afirma que pese al reconocimiento formal del derecho, queda
pendiente un desarrollo normativo en sentido global y general que permita, en el caso de los niflos, hacer
efectivo el derecho a un nivel de vida adecuado, puesto que hoy por hoy esta configurado mas como un
objetivo al que deben tender las politicas publicas que como un derecho subjetivo exigible ante las adminis-
traciones o en sede judicial, Sindic de Greuges de Catalufia, Informe sobre pobreza infantil en Catalufa,
septiembre 2010, p. 5.

De acuerdo con la Recomendacion de la Comision de 2013, estas prestaciones comprenden: (i) orientacion
técnica de caracter social o terapéutico dirigida al adecuado desarrollo de una dinamica familiar adecuada,
especialmente en el caso de familias vulnerables y desfavorecidas, preferentemente en el lugar de residencia
del nifio, para facilitar su normal desenvolvimiento; (ii) Ayudas compensadoras de carencias materiales des-
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tinadas a la atencion de las necesidades basicas del nifo; (iii) la atencion a los niflos mas pequefios en escue-
las infantiles y las medidas compensatorias concretas en el ambito escolar para personas procedentes de
medios desfavorecidas. En los tiempos de crisis, en algunos casos se anadieron otras relativas a la alimenta-
cién de los nifios.

19. Este informe de impacto en la infancia, en la adolescencia y en la familia de la Ley de Presupuestos Generales
del Estado fue realizado y su publicacion puede consultarse en: http://www.congreso.es/docu/pge2019/
IIF_2019_V2.pdf

20. BOE ntm. 158, de 30 de junio.

21. Vid, Alto Comisionado para la Pobreza Infantil, Tasas de riesgo de pobreza infantil en Espafia (2008-2018), de
27 de junio de 2019, https://www.comisionadopobrezainfantil.gob.es/es/tasas-de-riesgo-de-pobreza-moderada-
alta-y-severa-en-espa%C3%B1a-2018-por-grupos-de-edad (visitado 15 mayo 2020).

22. Ladeclaracion puede consultarse en https:/tbinternet.ohchr.org/Treaties/CRC/Shared%20Documents/1 _Global/
INT _CRC_STA 9095 E.pdf (pagina visitada el 21 de mayo de 2020).

23. Naciones Unidas. Derechos Humanos. Oficina del Alto Comisionado, Las medidas de emergenciay el COVID-19:
orientaciones, 27 de abril de 2020.

24. Real Decreto-ley 20/2020, de 29 de mayo, por el que se establece el ingreso minimo vital (BOE num. 154, de
1 de junio de 2020).
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Resumen

En este articulo se lleva a cabo el anélisis y la cuantificacion de las medidas que estan relacionadas con la infancia
dentro de las dos principales figuras de la imposicion personal, el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
(IRPF) y el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones. La principal conclusion a la que se llega es que estas medi-
das suponen alrededor del 1% del total de rentas de las familias, porcentaje que se ha mantenido relativamente
estable desde la reforma del IRPF de 1999.
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Abstract

This paper analyzes and quantifies the measures related to children within the two main figures of personal taxation,
the Personal Income Tax (PIT) and the Inheritance and Donations Tax. The main conclusion is that these measures
represent about 1% of the total household income. This percentage has remained relatively stable since the PIT
reform in 1999.
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1. Presentacion

En este articulo se presenta una cuantificacion de las medidas que estan relacionadas
con la infancia en dos de las principales figuras de la imposicion personal, el Impuesto

* Las opiniones expresadas en el articulo son estrictamente personales. El autor agradece la ayuda presta-
da por sus compaiieros del Servicio de Estudios Tributarios y Estadisticas de la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria en la busqueda y localizacion de la informacion historica utilizada en el presente articulo.
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sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF) y el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.
La principal conclusion que se puede deducir de este analisis es que las medidas fiscales
que afectan a los menores suponen alrededor del 1% del conjunto de rentas de las familias.
Esta cifra se ha mantenido relativamente estable desde el cambio del IRPF en 1999 y es
aproximadamente la misma cifra que se observaba a comienzos de los afios 80, en los pri-
meros aflos de vigencia del impuesto. Si se tiene en cuenta la evolucion del peso de los
menores dentro de la poblacidn, se concluye que la importancia de estas medidas respecto
a la renta de los hogares sigue, en la actualidad, una tendencia ligeramente creciente.

El resto del articulo se organiza en tres apartados. En el primero, y mas extenso, se
analizan y cuantifican las medidas que a lo largo del tiempo han operado en la determinacioén
del IRPF, con especial atencion a las diversas deducciones que han ido incorporando a su
legislacion las CC.AA. en el uso de sus competencias normativas. En el segundo se repasan
las medidas relacionadas con infancia en el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones. Este
apartado es necesariamente menos exhaustivo dada la inexistencia de datos suficientes como
para hacer un cuantificacion completa y coherente a nivel estatal. En el tltimo apartado se
resumen brevemente los resultados obtenidos y se proponen nuevas lineas de estudio.

2. Los menores en el IRPF

En el Cuadro 1 se indican las medidas relacionadas con la infancia vigentes en el pe-
riodo 1979-2018".

Antes de comentar con detalle el cuadro conviene hacer varias precisiones de caracter
conceptual y practico.

La primera consiste en aclarar a qué nos referimos cuando se habla de medidas dirigi-
das a la infancia. Siguiendo el criterio expuesto por Unicef (2018), se consideran medidas
dirigidas a la infancia todas aquellas cuyo disfrute depende de la presencia de menores;
dicho de otra forma, son aquellas en las que resulta imprescindible la existencia de los me-
nores para que ser efectivas. Expresado de una tercera forma, en negativo, no son medidas
dirigidas a la infancia aquellas que, de no existir menores, seguirian teniendo lugar. La
discusion de las ventajas de este criterio se puede encontrar en el trabajo citado. La idea
basica que subyace es la de aislar perfectamente qué medidas han sido tomadas con el fin
de favorecer a la infancia, distinguiéndolas de aquellas otras en las que los menores pueden
estar favorecidos de manera indirecta, pero cuyo objetivo no esta especificamente orientado
a la infancia.

Un ejemplo puede aclarar el alcance de la definicion anterior. Las deducciones fiscales
que pretenden mejorar el acceso al alquiler afectan a los contribuyentes que cumplen las
condiciones requeridas e indirectamente a los menores que estuvieron a cargo de dichos
contribuyentes. Sin embargo, no es una medida especifica orientada a la infancia. Solo en
el caso de que esa medida, o parte de ella, estuviera condicionada a la presencia de menores
en la familia, podria considerarse como una medida para la infancia. Es el caso, por ejemplo,
de la deduccioén por alquiler de vivienda habitual de la Comunidad Autonoma de Galicia.
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La deduccion esta dirigida a todos los contribuyentes, pero se amplia si el beneficiario tiene
dos o mas hijos menores de edad; la primera parte de la deduccion no se consideraria una
medida dirigida a la infancia, pero si lo seria su ampliacion.

Una segunda aclaracion se refiere a la relacion de las medidas del cuadro con la defi-
nicidon de beneficio fiscal, tal como se entiende éste a efectos presupuestarios?. Las cuanti-
ficaciones que se presentan en este articulo no se ajustan a esas definiciones. La diferencia
fundamental es el tratamiento del minimo por descendiente. Este minimo no es considerado
como un beneficio fiscal al calificarse como un elemento estructural del impuesto que per-
mite ajustar de manera adecuada la capacidad econdomica del contribuyente (que es en ulti-
mo término lo que se pretende gravar), y no un procedimiento diferenciado en favor de
ningn grupo especifico de contribuyentes. Nada que discutir en este sentido. Aqui, sin
embargo, el objetivo es otro: intentar cuantificar todas las medidas relacionadas con la in-
fancia con el objetivo de realizar una valoracion de la evolucion de esas medidas a lo largo
del tiempo. De no tenerse en cuenta ese minimo por descendiente, el analisis quedaria in-
completo y, desde luego, seria imposible comparacion intertemporal alguna.

Una tercera precision es de caracter practico y tiene que ver con el enfoque agregado
con el que se ha hecho la cuantificacion. La aproximacién mas correcta a lo que se quiere
medir es la estimacién por micro-simulacion. Aunque se ha recurrido a este enfoque pun-
tualmente, en general se ha realizado una estimacion agregada, sin descender a las peculia-
ridades concretas de cada contribuyente. La micro-simulacion resulta un proyecto demasia-
do ambicioso para una primera aproximacion al problema, aparte de no ser siempre posible
con el horizonte temporal que se queria abarcar.

Al realizar la cuantificacion de manera agregada surgen dos problemas principales. El
primero, y mas relevante, es la definicion de descendiente en el IRPF. Sin entrar en todas
las particularidades que se pueden encontrar en la definicion y en la aplicacion practica, son
descendientes las personas que descienden directamente del contribuyente, conviven con €l
y tienen menos de 25 anos. Este limite, el de los 25 afios, que ademds se ha mantenido in-
alterado desde 1979, es muy superior al que habitualmente se considera al tratar la infancia
que, como mucho, se refiere a los menores de 18 afios. Este problema no se puede tratar de
forma razonable en un enfoque agregado. No obstante, las conclusiones mas generales no
dependen de este problema, incluso a pesar de que el porcentaje de menores de 18 afios
dentro del colectivo de los menores de 25 afios haya seguido una evolucién no lineal duran-
te todo el periodo estudiado.

También introduce heterogeneidad en la comparacion (por otra parte, normal tratando-
se de un periodo tan prolongado), la equiparacion que se ha ido produciendo a lo largo del
tiempo de la figura del descendiente con otras formas de relacion familiar. Asi, ese concep-
to se ha ido ampliando desde el hijo («legitimo, legitimado, natural reconocido o adoptado»)
que aparecia en las declaraciones iniciales hasta la definicion actual en la que se consideran
como descendientes a «los hijos, nietos, bisnietos, etc., que descienden del contribuyente y
que estan unidos a éste por vinculo de parentesco en linea recta por consanguinidad o por
adopcion» y, asimiladas a estos, «las personas vinculadas al contribuyente por razon de
tutela o acogimiento»’.
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El segundo problema practico del enfoque agregado es la exclusion de algunos aspec-
tos del impuesto que también cabria relacionar como la infancia, pero cuya cuantificacion
exige un acercamiento micro. Un ejemplo son las anualidades por alimentos.

Finalmente, también conviene aclarar que el analisis se limita al IRPF del Territorio
de Régimen Fiscal Comun, es decir, que quedan fuera del mismo las medidas de las admi-
nistraciones fiscales del Pais Vasco y Navarra.

Del analisis del cuadro se pueden destacar varios aspectos. El primero es la diversidad del
tratamiento de los menores a lo largo del tiempo. Hay dos periodos basicos, antes y después de
la reforma del impuesto en 1999, pero incluso dentro de ese segundo periodo, y aunque se
respeta una estructura similar, la forma de insertarse dichas medidas en el impuesto ha ido
cambiando®. A esto se anade el progresivo protagonismo que han ido adquiriendo las CC.AA.
Parte de los cambios estan ligados a la propia evolucion del impuesto, no siempre lo suficien-
temente estable que cabria esperar, y del sistema de financiacion autonémico, que ha ido
abriendo cada vez mas espacios a la capacidad normativa de las CC.AA. Pero también se ob-
servan vaivenes poco justificados, como, por ejemplo, el tratamiento dado a los hijos menores
de 3 aflos, cuyo minimo fue paulatinamente incrementado, reducido, y de nuevo incrementado.

Un segundo aspecto a sefialar es el aumento de las cuantias. Aunque cuando se comen-
ten los resultados se matizara este punto, en el cuadro se aprecia que no ha habido reforma
del impuesto que no se haya saldado con un aumento de las cantidades asociadas a cada una
de las medidas. Y no solo se puede decir esto de las cuantias, sino también del nimero de
medidas: en la parte estatal al tratamiento bésico se han ido afadiendo diversas deducciones
(maternidad, nacimiento, familias numerosas, ...); en la parte autonémica el nimero de
deducciones relacionadas con la infancia creci6 desde las 7 que habia en el afio 1998 hasta
las 67 vigentes en 2017°.

Este segundo aspecto del aumento de las cuantias y del numero de medidas, esta rela-
cionado con el papel que tiene la infancia (y, en general, las familias) en la justificacion de
cambios en el impuesto (en la forma en que se presentan las modificaciones del impuesto)
y en la introduccion de medidas politicas de impacto. Valgan algunos ejemplos para explicar
esta idea. La deduccion a madres trabajadoras fuera del hogar se plantea en su momento,
dentro de la reforma del impuesto, como una mejora adicional dirigida a ese colectivo,
ademas a través de una modalidad innovadora al introducirse la posibilidad de ser percibida
anticipadamente y la posibilidad de convertirse en un impuesto negativo®. Lo mismo suce-
dera posteriormente cuando se introduzcan las deducciones familiares, entre las que se en-
cuentra la deduccion por familia numerosa. El papel de la infancia en las medidas de im-
pacto se puede encontrar en la deducciéon por nacimiento o adopcién que estuvo vigente
entre 2007 y 2010, pero también en la ampliacion de las deducciones por maternidad (con
1.000 euros adicionales por los gastos de guarderia) y por familia numerosa (250 euros
adicionales por cada hijo que exceda el minimo) que fueron contrapartida en la negociacion
de los Presupuestos Generales del Estado de 2018.

En el Cuadro 2 se presentan los resultados de la cuantificacion de todas las medidas
incluidas en el Cuadro 1.
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El cuadro esta estructurado alrededor de la categoria de las medidas: minimo, reduc-
ciones en la base y deducciones en la cuota. En el caso de las medidas cuyo impacto se
reparte entre el Estado y las CC.AA., se muestra qué parte va a cada administracion, aunque
hay que tener en cuenta que ese reparto depende decisivamente del porcentaje del impuesto
establecido en el sistema de financiacion. En lo que se refiere a las deducciones de compe-
tencia autonomica se ha hecho una clasificacion adicional (nacimiento, familiares y gastos)
que se explicara con detalle mas adelante.

La fuente de informacion basica para la estimacion son las estadisticas de declarantes
del IRPF que se publican desde los primeros aiios 80 y que desde 2003 estan disponibles en
la web de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria’. Las variables concretas utiliza-
das y los pormenores de la estimacion se pueden consultar en la documentacion citada en
la nota 18.

El Grafico 1 ilustra la evolucion del impacto cuantitativo del conjunto de las medidas.
La serie en términos nominales se acompaiia del total deflactado con el IPC para dar una
idea de la evolucion en términos reales.

Grafico 1

Evolucion del conjunto de las medidas: nominal y deflactado. Millones de euros
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Las conclusiones que se pueden deducir del grafico son parecidas a las que cabia extraer
del analisis de las medidas tal como fueron presentadas en el Cuadro 1. En primer lugar,
existen dos periodos claramente diferenciados: antes y después de 1999. El primero se ca-
racteriza por la estabilidad, sobre todo en términos reales. Se podria pensar que esta estabi-
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lidad es producto de la correccion de los parametros del impuesto por la evolucion de los
precios, pero lo cierto es que los importes de las deducciones en aquel momento no siempre
se corregian y, cuando se hacia, no siempre era de manera completa. Este primer periodo se
cierra con un incremento significativo en el aio 1998 en el que las cuantias de las deduc-
ciones existentes se aumentaron considerablemente, avanzando de alguna forma lo que su-
cederia desde el afio siguiente. El segundo periodo se distingue, en cambio, porque su
evolucion va estrechamente ligada a las reformas del impuesto o, como en los afios 2007-
2010, a la introducciéon de medidas especificas (en ese periodo la deduccion de 2.500 euros
por nacimiento o adopcion). Eso hace que la serie avance a saltos.

El Grafico 1, sin embargo, no da una idea completa de lo que suponen estas medidas,
por dos razones. La primera es que no solo basta con conocer el nivel de estas medidas, hay
que saber lo que suponen dentro del conjunto de rentas de los hogares. La segunda razon es
que el nimero de menores hoy es muy distinto al que se tenia al comienzo de los afios 80:
entonces los menores de 18 eran casi un tercio de la poblacion, mientras que en 2017 no
llegaban al 20%, lo que significa que en 1982 habia 3,4 millones de menores mas que en
2017.

El Grafico 2 relaciona el importe total de las medidas con la renta de los hogares®.

Grafico 2

Evolucién del conjunto de las medidas en porcentaje de la renta de los hogares
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Este nuevo grafico da una perspectiva muy diferente de la evolucion el impacto de las
medidas sobre la infancia. Lo que antes era un nitido crecimiento a lo largo del tiempo,
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ahora se convierte en un comportamiento estable desde el afio 1999 y, lo que es mas reve-
lador, la situacion final no es muy distinta a la de partida. Se mantiene la idea de los dos
periodos (antes y después de 1999), pero desde este punto de vista los cambios de 1999 solo
sirvieron para volver a los porcentajes que ya se tenian a comienzos de los 80. De hecho,
solo en el periodo 2007-2010, y de manera transitoria, se alcanzaron los porcentajes de los
primeros ailos; lo habitual entre 1999 y 2017 fue encontrarse con unas medidas cuyo valor
representaba alrededor del 0,9% de la renta total de las familias.

Pero recordemos que falta otra parte de la historia, el nimero de menores, muy inferior
en 2017 al que habia al comienzo del periodo analizado. El Grafico 3 afnade al Grafico
anterior un indice que relaciona el porcentaje que suponen las medidas sobre la infancia en
la renta de los hogares y el porcentaje de los menores en el conjunto de la poblacion!®. Esta
ratio trata de recoger si las medidas ligadas a la infancia han evolucionado en consonancia
con el nimero de menores, de manera que un aumento del indice significa que el peso de
estas medidas sobre la renta de las familias ha aumentado por encima del peso de los me-
nores en la poblacion.

Grafico 3

Evolucion del conjunto de las medidas en porcentaje de la renta de los hogares
y en relacion con el porcentaje de menores
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El indice calculado permite tener una dimension mas correcta del fenomeno: efectiva-
mente desde 1999 se produce una notable mejora de la situacion anterior y desde entonces
hay una ligera tendencia al alza!l.
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Merece la pena destacar otras dos vertientes del Cuadro 2. Una de ellas es la crecien-
te importancia de las deducciones. Tras el cambio en la estructura del impuesto que se
produjo con la reforma de 1999, el peso de las medidas paséd de recaer en las deducciones
a concentrarse en el minimo personal y familiar. Sin embargo, en las diferentes reformas
implementadas desde entonces las deducciones han ido de nuevo ganando relevancia; asi,
si en 1999 el porcentaje de las deducciones sobre el total paso a ser practicamente cero y
limitado a las pocas CC.AA. que pusieron en marcha medidas en aquellos anos, en 2017 las
deducciones ya superaban ligeramente el 30% del importe del conjunto de medidas.

La otra es la influencia de la capacidad normativa de las CC.AA. en estas medidas. Ya
se ha dicho que el reparto entre la parte estatal y autondmica depende simplemente del
porcentaje de participacion en el IRPF y, en este sentido, no tiene mayor transcendencia que
saber en qué administracion se contabiliza el impacto de las medidas. En cambio, si que
tiene interés evaluar en qué forma las CC.AA. han utilizado su capacidad normativa (a
través de los minimos incrementados y de las deducciones propias) para ampliar el impacto
de las medidas sobre la infancia en sus respectivos ambitos territoriales.

Las conclusiones en este sentido son, por una parte, que su importancia cuantitativa es
escasa y, por otra, que, a pesar de que el numero de medidas se haya incrementado sustan-
cialmente, este aumento no se ha producido de manera diferencial con respecto a otras de-
ducciones de caracter general y, ademas, no con la misma intensidad en todas las CC.AA.

En cuanto a lo primero, como se ve facilmente en el Cuadro 2, el peso de los minimos
incrementados y de las deducciones autonomicas son relativamente marginales. Solo en
algunos ejercicios su importe ha superado el 3% del total y la media de los ultimos afios
esta por debajo de esa cifra.

En lo que se refiere a la segunda conclusion, ya se ha dicho anteriormente que el nu-
mero de medidas pasoé de 7 en 1998 a 67 en 2017; se pas6 de 6 CC.AA. con deducciones
ligadas a la infancia a que todas las CC.AA. contasen con alguna medida. Sin embargo, este
proceso no solo se ha dado en las medidas a favor de la infancia, sino en general con todas
las deducciones autonémicas, de manera que no se puede concluir que las medidas dirigidas
a la infancia hayan recibido una especial atencion. Valga como demostracion de este hecho
que en 2005 el importe de las deducciones relacionadas con los menores explicaba un 37,6%
del total de las deducciones autondmicas y en 2017 ese porcentaje era casi el mismo (37,7%).

Es cierto que el total oculta la distinta evolucion que ha tenido en las diferentes CC.AA.
y la desigual importancia que le otorgan a estas medidas en unos y otros lugares. El Grafi-
co 4 ilustra esas disparidades.

El grafico muestra lo que suponian los importes de las deducciones destinadas a la
infancia sobre el total de deducciones autonémicas en 2005 y en 2017 por CC.AA. Se pue-
den encontrar situaciones muy diversas. Hay CC.AA. en las inicialmente todas o casi todas
las deducciones estaban relacionadas con la infancia y posteriormente estas han ido perdien-
do peso; otras que han ido concediendo cada vez mas importancia a esas deducciones; y
alguna otra en la que ni entonces ni practicamente ahora tienen este tipo de deducciones.
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Grafico 4

Porcentaje del importe de las deducciones para la infancia sobre el total
de deducciones autonémicas
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Un ualtimo aspecto que interesa sefialar y que justifica la desagregacion de las deduc-
ciones incluida en el Cuadro 2, son las distintas formas que han ido adoptando las medidas
aprobadas por las CC.AA. a lo largo de estos afios. A estos efectos se distinguen tres cate-
gorias de deducciones: las ligadas al nacimiento, la adopcion o el acogimiento de menores;
aquellas en las que la deduccion va a dirigida a la familia con menores; y aquellas otras
cuyo propdsito es compensar algin gasto en el que ha incurrido el menor (tipicamente
guarderias o gastos educativos).

Las primeras deducciones introducidas tenian que ver, sobre todo, con el nacimiento
o la adopcién (con el tiempo afiadiendo también el acogimiento), aunque alrededor de un
tercio del importe correspondia a medidas de caracter familiar. Con el tiempo estos dos tipos
de deducciones han ido perdiendo posiciones en favor de las deducciones vinculadas a los
gastos. El Grafico 5 expresa bien esta evolucion.

3. Los menores en el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones

En el Cuadro 3 se presenta un resumen de los principales cambios normativos relacio-
nados con la infancia en vigor en 2019 en el Impuesto sobre Sucesiones'?.
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Grafico 5

Evolucion del reparto de los distintos tipos de deducciones autonémicas en favor
de la infancia
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Cuadro 3

Resumen de las mejoras que afectan al Grupo I de parentesco en Sucesiones,
vigentes en 2019

15.956,87 euros + L.
3.990,72 euros por Empresa familiar
Normativa L (95%) y vivienda 1; 1,05; 1,1;
cada aflo menos de o -
estatal veintiuno: maximo (95%, maximo 1,2
47.858,59 euros 122.606,47)
Variable hasta Empresa familiar
Andalucia Si Si anular la base en P vivienda ¥ 99% de la cuota
algunos casos
65% en la cuota
100% de la base aplicable a la
Aragén Si hasta un MAXimo Empresa familiar y vivienda habitual si
g de 3 millones vivienda el valor es igual o
inferior a 300.000
euros
Asturias - . . .
rincipado i i .000 euros o i
(Principad Si si 300.000 Empresa familiar y Si 0; 0,02; 0,03;
de) vivienda 0,04
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©rmmpes Reducciones
parentesco
o — Tarifa fi t Bonifi
cogi- arejas
miento | de hecho Parentesco Otras
Variable entre - o
Balears (Tlles) Si 25.000 y 50.000 | mpresa familiary | o, 99% de la cuota
vivienda integra corregida
euros
100% de la base
con maximo
Canarias Si Si var1ab1§s por Empre§a_ familiar y 99% de la cuota
edades (inferior vivienda
40.400; superior
138.650)
50.000 euros +
Cantabria si 3.000 euros por | Empresa familiar y 100% de la cuota
cada afio menos de vivienda
veintiuno
Variable del 80% al
100% de la cuota
dependiendo de la
Castilla- . . . base liquidable (5
La Mancha Si Si Empresa familiar intervalos entre mas
de 300.000 euros y
menos de 175.000
euros)
Variable que puede
Castl!la y Si alc,ar}zar un Empresa familiar
Leén maximo de
400.000 euros
Variable desde el
0,
100.000 curos + 99% de la cuota
para bases
12.000 euros por . . .
- . < Empresa familiar y . imponibles de
Cataluia Si cada afio menos de L. ;1051
. o vivienda 100.000 euros hasta
veintiuno; maximo ol 20% para bases
196.000 euros ) o para o
iguales o superiores
a 3 millones.
18.000 euros +
6.000 euros por
Extremadura Si cada afo menos de | Empresa familiar 99% de la cuota
21, con el limite de
70.000 euros
1.000.000 euros +
100.000 euros por Empresa familiar
Galicia Si cada afio menos de presa y Si ;15151 99% de la cuota
. . vivienda
velntiuno; maximo
1.500.000 euros
16.000 euros +
Madrid 4.000 euros por
(Comunidad Si cada afio menos de | Empresa familiar 99% de la cuota
de) veintiuno; maximo
48.000 euros
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Chrrams ¢l2 Reducciones
parentesco
o - Tarifa | Coeficientes | Bonificaciones
cogi- arejas
miento | de hecho Parentesco Otras
Murcia Si Empresa familiar 99% de la cuota
(Region de) P 0
99% de la cuota si
la base liquidable
. . . Empresa familiar y es igual o inferior a
La Rioja Si Si vivienda 500.000 € y 98 %
si supera esa
cantidad
100.000 euros mas
8.000 euros por
Comm}ltat Si cada afio menos dg Empre‘sa‘ familiar y 759 de la cuota
Valenciana 21 con limite maxi- vivienda
mo de 156.000
euros

Para entender plenamente el cuadro hay que ser conscientes, en primer lugar, de la
propia complejidad del impuesto y, en segundo, de la existencia de facto de 15 impuestos
distintos, uno por cada Comunidad Auténoma, al tener estas cedidas la gestion del impues-
to y una gran parte de la capacidad normativa sobre el mismo.

En cuanto a lo primero, es preciso recordar brevemente la forma de liquidacion del
impuesto. Una vez determinada la base imponible, se tiene derecho a unas reducciones.
Minoradas éstas, se obtiene la base liquidable sobre la que va a girar el tipo calculado de
acuerdo con una escala de gravamen progresiva. A la cuota integra resultante se le aplica un
coeficiente multiplicador en funcion del patrimonio preexistente (se establecen cuatro grupos)
dando lugar a la cuota ajustada. Finalmente, la cuota final sera esa cuota ajustada menos las
deducciones y bonificaciones a las que tenga derecho el contribuyente.

Una de las caracteristicas del impuesto es que en todas las fases del proceso los para-
metros a aplicar (reducciones, tipos, coeficientes, bonificaciones) dependen de la relacion
familiar del sujeto pasivo con el causante o el donatario, distinguiéndose cuatro grupos de
parentesco. Los menores quedarian encuadrados en el Grupo I compuesto por los descen-
dientes y adoptados menores de veintiun afios.

Desde que recibieron las competencias normativas las CC.AA. empezaron a ejercerlas
de forma intensa y muy diversa. Todas ellas han tocado la normativa base estatal en practi-
camente todos sus puntos: redefiniendo los grupos de parentesco, ampliando las reducciones,
modificando las tarifas, cambiando los coeficientes multiplicadores, introduciendo bonifica-
ciones. Eso es lo que ha dado lugar a un panorama tan dispar y complejo de resumir como
el que se muestra en el Cuadro 3. Para simplificar en dicho cuadro se resume la situacién
solo para el Impuesto de Sucesiones (alrededor del 90% de la recaudacion procede de esta
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parte del impuesto), solo para las mejoras que afectan al Grupo I de parentesco (en el que
estan los menores) y solo para el afio 2019 (otra caracteristica de la evolucion del impuesto
es que las sucesivas modificaciones no siempre se han producido de forma coherente, sino
que en algunos casos se han hecho con idas y vueltas sobre las mismas medidas).

El Cuadro 3 recoge las mejoras!? de las que se beneficiarian los menores en los cinco
aspectos relevantes del impuesto y en cada una de las CC.AA. En el cuadro se incluye
ademas la normativa basica estatal que sirve como referencia para evaluar la mejora de cada
medida.

La conclusion basica es que el Impuesto sobre Sucesiones ha quedado practicamente
reducido a cero para los menores. Esto se ha producido a través de varios mecanismos que
han sido utilizados de distintas maneras (en algunos casos de forma aislada y en otros si-
multdneamente), pero siempre en el mismo objetivo de reducir la carga tributaria a los
menores. Estos mecanismos serian los siguientes: el aumento de las reducciones (en algunos
casos hasta anular la base liquidable para la mayoria de los contribuyentes; Andalucia o
Aragon, por ejemplo); el establecimiento de tarifas con tipos mas bajos para los menores
(Asturias, Illes Balears, Galicia); la modificacion de los coeficientes multiplicadores (en
Asturias reducen a cero la cuota de los menores con los patrimonios preexistentes mas bajos);
y la introduccion de bonificaciones de la cuota (del 100% en Cantabria y en Castilla-La
Mancha para los menores patrimonios, y del 99% en otras nueve CC.AA.).

(Cuanto supone anualmente esta practica eliminacion del impuesto a los menores? La
informacion detallada referida al Impuesto de Sucesiones y Donaciones es casi inexistente.
Solo existe informacion parcial para algunas CC.AA. procedente de sus pocas publicaciones
sobre el impuesto y de los datos sobre beneficios fiscales que se incorporan a sus presupues-
tos. De esa escasa informacion podriamos deducir que el Grupo I de parentesco es una
parte pequeia de los contribuyentes (el grupo de mayor importancia seria el Grupo II que
incluye a los descendientes mayores de edad, conyuges y ascendientes). En términos de base
imponible, el Grupo I supondria entre el 2 y el 3% de la base imponible total del impuesto
en Sucesiones y alrededor del 3,5% en Donaciones. En términos de ingresos, el peso seria
inferior al 1% en el primer caso y en torno al 3% en el segundo. De forma muy aproxima-
da el importe del que se beneficiarian los menores podria cifrarse en torno a los 140 millo-
nes de euros anuales.

4. Conclusiones

De acuerdo con la cuantificacion presentada, el importe de las medidas relacionadas
con la infancia en los impuestos directos supone alrededor del 1% del total de las rentas de
las familias, porcentaje que se ha mantenido relativamente estable desde la reforma del IRPF
en 1999. Si se tiene en cuenta la evolucion del peso de los menores dentro de la poblacion,
se concluye que la importancia de estas medidas respecto a la renta de los hogares sigue, en
la actualidad, una tendencia ligeramente creciente.
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La cuantificacion que se ha realizado se debe entender como una primera aproximacion
para situar adecuadamente el problema en su contexto historico y para catalogar, en lo po-
sible, las medidas que, dentro de los dos principales impuestos directos sobre las familias,
afectan a los menores. La extension de mayor utilidad del trabajo vendria de una cuantifi-
cacion mas precisa basada en datos individualizados disponibles y de un analisis en términos
de distribucion de renta. Otras posibles extensiones como podria ser el impacto de medidas
que afectan a los menores en otros impuestos, especialmente en el IVA, tiene menor reco-
rrido por dos razones principales: porque el nimero de bienes y servicios que afectan ex-
clusivamente a los menores y cuyo tipo es inferior al general es reducido; y porque los
conceptos de mayor importancia como son la educacion y la sanidad, ambas exentas del
impuesto, se analizan mejor desde el gasto que desde los impuestos.

Notas

1. Todos los cuadros y los datos incluidos en el articulo, asi como otra documentacion de interés (manuales, mode-
los de declaracion, ...) se pueden solicitar al autor a través de los editores de la revista.

2. La delimitacion del concepto de beneficio fiscal se puede encontrar en el primer capitulo de la Memoria de
Beneficios Fiscales; en 2019: https://www.sepg.pap.hacienda.gob.es/Presup/PGE2019Proyecto/MaestroDocu-
mentos/PGE-ROM/N_19 A A 1B _Cl.htm.

3. Este hecho refleja como la realidad social se va filtrando en la normativa fiscal. El simple analisis de la evolucion
del lenguaje en las instrucciones y manuales de ayuda del impuesto daria para hacer una radiografia de esa
realidad cambiante.

4. Hay que senalar que en el cuadro se distingue el tratamiento que se daba al minimo antes y después de 2007
indicando que afectaba a la base entre 1999 y 2006 y a la cuota desde 2007. Esta clasificacion se hace de
esta manera por simplicidad, aun a sabiendas de que no es del todo correcto. La unica diferencia entre la
forma de liquidar el minimo antes y después de 2007 es que, tras la reforma de este ltimo afio, el minimo
genera una cuota que se deduce de la cuota derivada de la base. El resultado es equivalente al que se tendria
con una deduccion en la cuota integra, de ahi la distincion que aparece en el cuadro.

5. La enumeracion de las deducciones autondmicas se puede encontrar en la documentacion que se pone a dispo-
sicion de los interesados (ver nota 1).

6. Estrictamente hablando los impuestos negativos solo se producen en las deducciones familiares que se aprueban
posteriormente porque la deduccion por maternidad esta topada por la suma del impuesto y las cotizaciones
a la Seguridad Social.

7. De los afios anteriores solo se dispone de la publicacion completa en papel. Algunas series estan accesibles en
formato electronico a través de la base de datos BADESPE del Instituto de Estudios Fiscales.

8. Otras series que se van a emplear en el analisis de los resultados proceden igualmente de informes o estadisticas
publicas y, en cualquier caso, también figuran en dicha documentacion.

9. Larenta de los hogares procede del Informe Anual de Recaudacion Tributaria, disponible en la web de la Agen-
cia Estatal de Administracion Tributaria. Esta construida a partir de fuentes fiscales. Tanto en este extremo
como en su propia definicion difiere de la renta de los hogares que se puede encontrar en otras operaciones
estadisticas.

10. Este indice se construye a semejanza del indice de focalizacion definido en Unicef (2018).
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11. La conclusion no se altera si en lugar de utilizar el porcentaje de los menores de 18 afios sobre el total de la
poblacién se emplea el de los menores de 25. Tan solo se aprecia poco mas de inclinacion en la tendencia
alcista.

12. Un mayor detalle de estas medidas, ademas de las que afectan a Donaciones, se puede encontrar en la docu-
mentacion que se pone a disposicion de los lectores (ver nota 1).

13. Para definir qué medidas benefician a los menores se utiliza el mismo criterio ya explicado en el IRPF.
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Resumen

Los distintos estudios realizados indican que la pobreza infantil obedece a las mismas causas que la pobreza en
general. Es, por tanto, en buena medida, consecuencia de la situacion laboral de los progenitores y de la eficacia
de las politicas para sostener las rentas de las familias mas vulnerables. El empleo femenino se revela como el
mejor antidoto contra la pobreza infantil. El articulo analiza el impacto de programas de proteccion infantil, valo-
rando la idoneidad del gasto como indicador de dicha proteccion. El gasto, en si mismo, no parece ser un buen
indicador de proteccion infantil, puesto que su cuantia no es un objetivo a alcanzar por el sistema sino un recurso,
y siempre teniendo en cuenta que su disminucion tendria fuertes impactos. Por otra parte, existen otros elementos
que no forman parte de la cuantia del gasto publico en infancia, pero cuyo impacto en los resultados en términos
de bienestar son elevados, como por ejemplo una regulacion del mercado laboral mas inclusiva o una mayor trans-
parencia en la ejecucion de las politicas publicas y de su evaluacion.
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Abstract

Studies on child poverty demonstrate its causes are identical to those related to poverty itself, and a consequence
of the employment situation of parents and of the relevance of policies to sustain vulnerable families. Female
employment appears as the best antidote against child poverty. This paper reviews the impact of child protection
programs, specifically the relevance of budgetary appropriations as an indicator of child protection. Public expense,
by itself, does not appear to be a good measure of protection, inasmuch such magnitude is not a target but a level
of resources, and always taking into consideration its decrease would have a negative impact on protection. On the
other hand, elements unrelated to expenditure levels have major impact on child welfare, such as more inclusive
regulations in labor markets, or more transparent implementation of public policies and of their evaluation.
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1. Introduccion y objetivos

Cuando todavia una buena parte de la poblacion espaiiola no ha superado los impactos
de la crisis desatada en 2008, ya se avizoran nuevas turbulencias. Algunos indicadores alar-
man al conjunto de las economias, especialmente en zona Euro, de la que Espafia forma
parte. Tal es asi, que Kristalina Georgieva, en su primer discurso como Directora Gerente
del Fondo Monetario Internacional (FMI), el 8 de octubre de 2019, sefialé que «la desace-
leracion generalizada hara que el crecimiento caiga este afio a su tasa mas baja desde prin-
cipios de la década». El segundo semestre de 2019 esta siendo testigo de una importante
«recesion y contraccion del comercio mundial», a lo que se suma una «desaceleracion
constatada, con el riesgo de ser pronunciada» del PIB, especialmente en Europa, en el con-
texto de la inminente salida del Reino Unido de la Unidon Europea y de los fuertes estimulos
economicos, cuyos efectos son dificilmente sostenibles en el tiempo'. Entre el «fin de ciclo»?
y una posible futura recesion a corto o medio plazo, la economia espafiola debe abordar
estos desafios en un contexto de incremento de la incertidumbre y el riesgo.

En este escenario, el presente articulo pretende analizar si la cuantia del gasto publico
en infancia es un buen indicador de la proteccion infantil. Para ello, se tendra en cuenta la
informacion procedente de sus comunidades auténomas® para unos afios muy concretos:
2007, 2010 y 2013, es decir, desde el preludio de la tltima crisis econémica hasta su punto
algido. Por tanto, este ejercicio puede considerarse no solo como retrospectivo, sino también
prospectivo, en el caso de que los pronosticos de turbulencias econdémicas anteriormente
mencionadas lleguen a cumplirse. Es decir, si el gasto se revela como un buen indicador de
proteccion: ;qué impacto podrian tener sobre la proteccion infantil determinadas respuestas
de gasto publico en infancia?

Para dar respuesta a estas preguntas la aproximacion constatara la existencia o no de
una correlacion (positiva o negativa) entre el nivel de gasto publico en infancia y la protec-
cion infantil desde una doble perspectiva:

— En primer lugar, mediante una interpretacion restrictiva del concepto «proteccion
infantily que alude a la prevencion y el tratamiento de un conjunto de situaciones
caracterizadas por la agresion y la violencia, la explotacion y el abuso contra los
nifios. Para ello, se ha considerado un conjunto de indicadores relativos al funcio-
namiento operativo del sistema de proteccion infantil. Estos proceden, fundamen-
talmente, del Boletin de Datos Estadisticos de Medidas de Proteccion a la Infancia
editado por el Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social en los afios
anteriormente mencionados.

— En segundo lugar, desde una interpretacion mas amplia de la proteccion infantil
que puede relacionarse con la no vulneracion de una serie de derechos de la in-
fancia establecidos, entre otros, en la Convencion de Derechos del Nifio (1989) y
cuya aproximacion se desarrolla a través de distintos indicadores vinculados a su
salud, educacion y bienestar de nifios y nifias. Esta aproximacion da cuenta de la
existencia de una serie de factores vinculados a la pobreza y exclusion social de
las familias que incide directamente en la desproteccion de la infancia.



(Es la cuantia del gasto publico en infancia un buen indicador de proteccion? 153

2. Desproteccion infantil y pobreza, mercado laboral y transmision
intergeneracional de la pobreza

Si bien no existe un consenso académico relativo al significado de la proteccion infan-
til, Unicef la delimita a aquellas actuaciones que distintos agentes desarrollan para la pre-
vencion y el tratamiento de un conjunto de situaciones caracterizadas por la agresion y la
violencia, la explotacion y el abuso contra los nifios. A esto se aludira con «interpretacion
restrictivay de la proteccion infantil. Como consecuencia de dichas situaciones, que pueden
ser coyunturales o estructurales, nifios y niflas corren peligro de muerte, y pueden suftir
deficiencias fisicas y mentales, contraer enfermedades, problemas en el acceso a los servicios
educativos o ser desplazados de sus lugares de residencia, entre otros impactos. Es impor-
tante sefialar que no solamente los poderes publicos estan obligados a crear un ambiente
protector para la infancia que contribuya a prevenir estas situaciones, sino que el conjunto
de la ciudadania debe garantizarlo.

La proteccién de la infancia esta muy relacionada con la Convencion de los Derechos
del Nifio (CDN) de 1989, uno de los hitos claves en la toma de consciencia acerca de su
importancia. Alli los paises se comprometieron a garantizar la proteccion y el cuidado ne-
cesarios para el bienestar de nifios y nifias, teniendo en cuenta los derechos y deberes de sus
padres, tutores u otras personas responsables de ellos ante la ley y, con ese fin, a tomar todas
las medidas legislativas y administrativas adecuadas. Por eso, sefala el texto, se aseguraran
de que «instituciones, servicios y establecimientos encargados del cuidado o la proteccion
de los nifios cumplan las normas establecidas por las autoridades competentes, especialmen-
te en materia de seguridad, sanidad, nimero y competencia de su personal, asi como en
relacion con la existencia de una supervision adecuada» (art. 3). En este contexto, la CDN
reconoce una serie de derechos de los nifios, tales como la proteccion contra la explotacion
econdmica y laboral, contra la explotacion y abuso sexual y violencia fisica y psicologica,
entre otros. En cualquier caso, todos estos derechos se sustentan en el principio fundamen-
tal del interés superior del menor. Es decir, todas las actuaciones y decisiones legales y
politicas que afecten a la infancia deben ser tomadas teniendo en cuenta esta premisa.

La CDN fue clave para reconocer a los nifios como sujetos de derechos. Esto es, todos
los nifios y nifias, por su falta de madurez fisica y mental, necesitan proteccion y cuidado
especial, tanto antes como después del nacimiento. En Espana, la ratificacion de la CDN y
el cumplimiento del rol de los poderes publicos en relacion con la proteccion de la infancia
han dado lugar a una multiplicidad de actuaciones en torno a estas cuestiones. En particular,
estas actuaciones han ido configurando lo que se ha dado en llamar un «sistema de protec-
cion de la infancia», cuyo objetivo es generar y consolidar este ambiente de proteccion
sobre la base de un marco juridico sustentado por personal capacitado y competente (jueces,
policias y trabajadores sociales, entre otros) capaz de velar por los derechos infantiles y por
el cumplimiento de las obligaciones parentales. Se trata, por tanto, de impulsar un conjunto
de medidas de prevencion, proteccion y rehabilitacion, entre otras. Por ejemplo, los gobier-
nos tienen que asegurar la proteccion de los nifios cuando los padres no sean capaces de
garantizar estos derechos. En estos casos, los nifios deberan ser tutelados por una familia de
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acogida o por alguna institucion especificamente establecida para cumplir ese rol. En defi-
nitiva, el sistema de proteccion infantil debe ser capaz de proporcionar las condiciones para
que la prevencion de las situaciones de violencia, explotacion y abuso contra los nifios se
traduzca en el bienestar infantil y la reduccion del riesgo de vulneracion de sus derechos.

Pero la proteccion infantil no esta desconectada de otros fendmenos que se producen
en torno al bienestar de nifios y nifias. En este sentido, la CDN también reconoce un con-
junto de derechos que no deben ser vulnerados y que también son claves para generar ese
ambiente de proteccion. Asi, sefiala que «los Estados Partes reconocen el derecho de todo
nifio a un nivel de vida adecuado para su desarrollo fisico, mental, espiritual, moral y social»
(art. 27). En particular, alude a proporcionar los derechos a la supervivencia, la salud, la
educacion y los cuidados, esto es, unas condiciones de vida «necesarias para el desarrollo
del nifo», lo que implica, entre otros, «la nutricion, el vestuario y la vivienda» y la educacion
para «prepararlo para la vida adulta» potenciando al maximo sus capacidades fisicas y psi-
quicas. De aqui que el reconocimiento y la garantia de no vulneracion de todos estos derechos
podra ser asociada a una interpretacion mas amplia de la proteccion infantil.

Tanto si se adopta esta interpretacion mas amplia de proteccidn como la mas estricta,
la literatura las ha relacionado con las situaciones de pobreza y exclusion social de las fa-
milias. Por ejemplo, en el caso concreto del maltrato infantil, es decir, «toda forma de vio-
lencia que se perpetra contra un menor» (Sanmartin Esplugues, 2011), si bien los estudios
han permitido identificar distintos factores de riesgo que operan en diferentes niveles, el
contexto social y cultural se ha erigido como una explicacion que ha ido adquiriendo cada
vez mayor relevancia (Alto Comisionado para la Lucha contra la Pobreza Infantil, 2018).
No se trata de privilegiar el enfoque sociolégico o sociocultural sobre el mas tradicional
psicologico-psiquiatrico, sino de entender que, desde la complementariedad de ambos, exis-
ten unos factores que condicionan y que pueden influir significativamente en la extension y
la intensidad del maltrato y, en general, de la desproteccion social de nifios y nifias.

En particular, la pobreza y exclusion social que derivan del bajo estatus socioecono-
mico, los episodios de desempleo estructural o de precariedad laboral cronica, las carencias
de recursos, los altos niveles de estrés, aislamiento y conflicto asociados a estas vicisitudes
y, en general, las deficientes condiciones de vida estan fuertemente correlacionadas con la
vulneracion de los derechos de la infancia. También existe un factor espacial: los entornos
de alto riesgo social, como residir en determinadas comunidades, pueden ser también fac-
tores que desprotejan a los menores. Asi, Eckenrode et al. (2014) hallaron una correlacion
positiva entre las desigualdades en la renta y el maltrato infantil. Recientemente Kim y Drake
(2018) en un estudio pionero a nivel del conjunto de los EE.UU., encontraron correlaciones
altamente positivas entre maltrato de nifios y niflas y niveles de pobreza infantil. Esto es,
para el periodo 2009-13, los condados con niveles de pobreza infantil mas elevados registran
niveles de desproteccion (negligencia, abuso fisico y sexual) también mas altos. Ello, sefia-
lan los autores, confluye con otras investigaciones mas parciales y se explica por el incre-
mento del riesgo que supone encontrarse en situaciones de pobreza, con menores recursos
desde el punto de vista habitacional, educativo y de acceso a la sanidad; pero también de-
bido al mayor aislamiento y la dificultad para gestionar las emociones, tanto de progenitores
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como de los menores. Pero el vinculo entre exclusion social y desproteccion no es solamen-
te una mera reflexion académica. El Plan Nacional Estratégico de Infancia y Adolescencia
2013-16 vincula el objetivo de proteccion con el de inclusion social (objetivo 4): potenciar
la atencién e intervencion social a la infancia y adolescencia en situacion de riesgo, despro-
teccion, discapacidad y/o en situacion de exclusion social, estableciendo criterios comparti-
dos de calidad y practicas susceptibles de evaluacion.

Pero: ;qué significa o como se mide la pobreza infantil en Espaiia? La pobreza de
nifios y nifias es la proporcion de nifios y nifias que habitan en hogares cuya renta neta
disponible es inferior al 60% de la mediana del ingreso nacional equivalente (concretamen-
te, en 2018, 18.629€ para un hogar en el que residan dos adultos y dos nifios). Por tanto, la
tasa de pobreza infantil es la proporcion de menores que residen en hogares en situacion de
pobreza. En Espafia la crisis econémica ha incrementado los valores de pobreza, que actual-
mente alcanza el 30% pero que superaron el 35% en los peores momentos de la crisis. Estos
valores son superiores, tanto a los del conjunto de la poblacion como a la media de la UE-28.
Tal es asi, que Espafia se sitlia como el séptimo pais con mayor riesgo de pobreza y exclu-
sion social infantil de la UE-28.

Grafico 1

Tasas de riesgo de pobreza y exclusion social infantil (0-17 afios) (2008-18) y tasas
de riesgo de pobreza y exclusion social infantil por tramo de edad (2008-18)
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Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida (2019).

Los distintos estudios realizados indican que la pobreza infantil obedece a las mismas
causas que la pobreza en general. Es por tanto, en buena medida, consecuencia de la situa-
cion laboral de los progenitores (Ministerio de Sanidad y Politica Social, 2010) y de la
eficacia de las politicas para sostener las rentas de las familias mas vulnerables. La clave
fundamental es la inclusion en el mercado de trabajo. En este sentido, «todos los analisis
realizados en relacion a la pobreza infantil ponen de manifiesto en qué medida cuanto mayor
es la vinculacion de los miembros del hogar al mundo del empleo, menor es el riesgo de
pobreza infantil» (Gobierno Vasco, 2013).

De esta manera, y con datos de 2018, la pobreza infantil es diez veces superior en los
hogares con baja o muy baja intensidad en el empleo que en aquellos en «pleno empleoy*.
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En este sentido, el 81% de los nifios que residen en hogares con muy baja intensidad en el
empleo son pobres, cifra que disminuye al 7,9% entre los hogares con una intensidad en el
empleo de entre 85% y 100%. Destaca asimismo, que en los hogares con baja intensidad de
empleo, el riesgo de pobreza infantil ha aumentado significativamente con la recuperacion
macroeconémica, lo que pone en entredicho la capacidad de los nuevos empleos generados
en los Ultimos afios para sacar a los nifios y nifias de la pobreza.

Ademas, solo a partir de intensidades de empleo en el hogar de entre el 70% y el 80%
la tasa de riesgo de pobreza infantil parece caer significativamente. Para ello, es clave que
en las familias existan dos sustentadores de ingresos, lo que confirma que el empleo feme-
nino es el mejor antidoto contra la pobreza infantil (Gobierno Vasco, 2013).

Grafico 2

Tasas de riesgo de pobreza infantil (0-17 afios) por algunos niveles de intensidad
de empleo del hogar (2008-18) y tasa de riesgo de pobreza infantil (0-17 aiios)
por nivel de intensidad de empleo del hogar en 2018
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Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida (2019).

En conclusion, los nifios y nifias que experimentan situaciones de pobreza son mucho
mas vulnerables y, por tanto, propensos a sufrir desproteccion. Y el acceso al mercado la-
boral de sus progenitores es clave para explicar el contexto en el que se produce este feno-
meno. Asi, la confluencia de precariedad laboral, pobreza y desproteccion tiene efectos
significativos sobre los menores y sobre su vida como futuros adultos.

La nifiez es una etapa clave en el desarrollo fisico, psicolégico, mental y emocional de
la futura persona adulta, por lo que todos estos aspectos dependeran del entorno en el que
viva y de la proteccion que reciba. En particular, las situaciones de pobreza y la vulneracion
de los derechos de los nifios tienen un impacto significativo sobre nifios y nifias. Si a esto
se superponen situaciones de maltrato, los efectos pueden ser dificilmente reversibles. Asi,
los efectos de la pobreza infantil pueden detectarse en relacion con el desarrollo cognitivo
de los menores y sobre una serie de funciones denominadas «ejecutivas» que incluye pro-
cesos orientados a la realizacion de tareas complejas y la resolucion de problemas (Mazzo-
ni et al., 2013), y al desarrollo de la atencion, la memoria y el lenguaje (Aran, 2012; Noble,
McCandliss & Farah, 2007), lo que a su vez condiciona notoriamente su suerte en el ambi-
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to académico. En el caso del maltrato, a estos aspectos se afiaden la dificultad para identi-
ficar y regular las emociones y, en general, un conjunto de impactos psicoldgicos (emocio-
nales, cognitivos y conductuales), neurobioldgicos (dafios en los sistemas neurorregulatorios
que afectan al funcionamiento del cerebro) y en la propia transmision intergeneracional de
la violencia que se multiplican (Sanmartin Esplugues et al., 2011).

Especial atencion merece analizar la influencia del nivel socioeconémico de los pro-
genitores y, por tanto, la pobreza en el hogar en la generacion de un ambiente que contribu-
ya a causar desproteccion a los menores a través de su desconexion del sistema educativo
y, por tanto, de su fracaso y abandono escolares. Asi, el atributo con mas peso en el proce-
so de salida del sistema educativo es el estatus socioeconomico del alumno (Enguita, 2010),
que explica la mitad de las diferencias en puntuaciones PISA. Todos estos hallazgos condu-
cen a la transmision intergeneracional de la pobreza (TIP), que puede ser definida como el
«riesgo diferencial que tienen las personas que crecieron en hogares pobres a padecer pro-
blemas econdmicos durante su vida adultay (Davila y Legazpe, 2013). La TIP disminuye la
igualdad de oportunidades y depende del contexto social, las condiciones de vida y la
existencia o no de redes de apoyo de las familias (Flores Martos, 2016). Se ve fuertemente
influida, ademas, por determinados «sucesos vitales estresantes (SVE)» como la pérdida del
empleo de los padres y la cronicidad de su situacion de desempleo o precariedad. Ademas
de vincularlos con la pérdida del estatus, ello implica la dificultad para proporcionar a los
menores unos «recursos culturalesy», en forma de actitudes y comportamientos, «redes y
contactos» que hacen que asimilen unos determinados valores que constituiran las herra-
mientas con las que podran contar para mejorar su futuro (Save the Children, 2017). Si a
ello se le suma un ambiente de desproteccion traducido en abuso, maltrato o violencia sobre
nifios y nifias, la situacion de vulnerabilidad puede conducir a serias dificultades en el apren-
dizaje y a tornarse cronica para el futuro adulto. En este sentido, «el entorno del nifio mal-
tratado se caracteriza por un minimo de factores que impiden la capacidad del nifio para
aprender y comprender. Esta situacion tiene como consecuencia una cantidad considerable
de problemas del desarrollo y de aprendizaje. A nivel cognoscitivo, una gran parte de la
investigacion parece indicar que los nifios maltratados tienen niveles de inteligencia mas
bajos, y que pueden mostrar también, retraso en el lenguaje (Maher, 1990; Fox, Long y
Langlois, 1988)» (Romero Rodriguez et al., 2009).

En este sentido, donde el impacto de este contexto de vulnerabilidad sobre nifios y
nifias resulta mas decisivo para la perpetuacion de la pobreza es en relacion con el ambito
educativo. Y si se parte de la base de que las dificultades en la nifiez, adolescencia y vida
adulta estan directamente relacionadas, el hecho de dejar los estudios supone un factor
esencial que condiciona no solamente la futura posicion del menor en el mercado de traba-
jo, sino que es uno de los motores de la TIP. El fendmeno, que en Espaia afecta a casi uno
de cada cinco jovenes, implica la existencia de tres grandes grupos de repercusiones nega-
tivas sobre el futuro adulto: individuales, fiscales y sociales (Belfield, 2008). Desde el
punto de vista individual, ademas de sus efectos evidentes sobre la insercion laboral y las
trayectorias en el mercado de trabajo y, por tanto, sobre la TIP, poseer un nivel educativo
que alcanza como maximo la educacion obligatoria se vincula a un peor estado de salud
futura (Mazumder, 2008; Arendt, 2005; Kempter et al., 2011, Brunello et al., 2013), mayor
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exposicion a situaciones de violencia y menor participacion social (Moretti, 2007; Blaya,
2010), entre otros. Fiscalmente, una sociedad con menor nivel educativo genera menos ri-
queza y valor afiadido, y, como consecuencia, unos ingresos fiscales inferiores y un Estado
del Bienestar mas débil y/o infrafinanciado (Belfield, 2008).

En el caso de Espana, se revelan notorias evidencias en materia de salud, conductas de
riesgo, participacion social e insercion laboral entre aquellas personas que tuvieron que
abandonar sus estudios en relacion con aquellas que continuaron con los mismos. Por ejem-
plo, en términos de salud, con datos de 2015 (tltimos disponibles), la proporcion de perso-
nas de entre 25 y 64 afios que perciben su salud como mala o muy mala es cuatro veces
superior entre quienes no tienen mas que el titulo de enseflanza obligatorio y quienes poseen
una titulacion universitaria (6,9% y 1,8% respectivamente). De modo similar, la proporcion
de personas entre 25 y 64 afios con enfermedades cronicas es 14,7 puntos porcentuales su-
perior en el caso de aquellas que solo tienen la ensefianza secundaria obligatoria en compa-
racion con quienes poseen un titulo universitario (33,7% y 19% respectivamente). Asimismo,
las personas con nivel educativo medio y bajo desarrollan en mayor medida conductas y
habitos asociados a un mayor riesgo para la salud.

La participacion social también se ve condicionada por el nivel de formacioén alcanza-
do por los individuos. Las personas con nivel educativo medio y bajo salen menos, se reinen
menos con sus amigos y utilizan en menor medida las redes sociales. Asimismo, la incor-
poracion a actividades relacionadas con la participacion politica (manifestaciones, actuacio-
nes de partidos politicos, etc.) es notoriamente inferior.

Finalmente, no continuar con los estudios y solo poseer, como maximo, la titulacion
secundaria obligatoria, vuelve a condicionar significativamente la incorporacion de las per-
sonas al mercado laboral. Es decir, los hijos e hijas cuyos padres han tenido trayectorias
laborales discontinuas, plagadas de empleos precarios y con bajos salarios, tienen, a su vez,
mayores probabilidades de repetir estos mismos patrones a lo largo de su vida.

En definitiva, la desproteccion infantil se produce en un contexto en el que el papel de
la inclusion laboral es clave para que las familias no se desenvuelvan en situaciones de
pobreza y exclusion social y, ademas, tiene unos efectos que pueden ser devastadores sobre
la reproduccion de estas mismas situaciones de pobreza, vulnerabilidad y violencia en el
futuro. Por tanto, la prevencion de la agresion, la violencia, la explotacion y el abuso contra
los nifios y la generacion, por tanto, de un ambiente protector de sus derechos es algo que
va mucho mas alla del sistema de proteccion infantil y que se incardina en politicas orien-
tadas hacia la igualdad y el bienestar del conjunto de la sociedad. Es en este contexto en el
que se analizara en qué medida el gasto en politicas de infancia puede constituir un elemen-
to para incidir en estas situaciones.

3. Gasto publico en infancia

Como se ha mencionado en la introduccion, el presente texto pretende arrojar luz sobre
la relacion entre el gasto publico en infancia y la proteccion que la sociedad en su conjunto
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debe garantizar a nifios y nifias. Emitir, si es posible, un juicio acerca de la idoneidad del
gasto como indicador de dicha proteccion. Para ello es necesario aclarar tres extremos me-
todoldgicos.

En primer lugar, el gasto publico en infancia se refiere, en el marco de este texto, a la
cuantificacion de los recursos destinados a estas politicas por parte de las distintas adminis-
traciones publicas en Espafa y, en particular, por sus comunidades auténomas. Se ha selec-
cionado el ambito autondémico debido a la particular arquitectura competencial en Espafia
en relacion con los gastos destinados a infancia, de los que, en gran medida, son responsa-
bles los gobiernos regionales. Esta cuantificacion se ha basado en el estudio elaborado por
Fundacion Tomillo titulado «La infancia en los presupuestos: estimacion de la inversion en
politicas relacionadas con la infancia en Espaiia y su evolucion entre 2007 y 2013» (Unicef,
2014).

Para identificar los gastos se ha acudido a los Presupuestos Generales aprobados para
las distintas administraciones que publica el Ministerio de Hacienda, en concreto, al gasto
del presupuesto inicial. Se han elegido tres momentos en el tiempo que permiten conocer la
tendencia que siguen las politicas de infancia en términos cuantitativos y los posibles efec-
tos de la crisis econémica sobre ellas: 2007, 2010 y 2013. En cuanto a los conceptos selec-
cionados, éstos han sido una serie de partidas de gasto en cuatro &mbitos que se consideran
directamente relacionados con la infancia: la Educacion, la Salud, el Bienestar Social y la
Seguridad Social o las Prestaciones. Finalmente, el gasto ptblico en infancia no se ha con-
siderado de forma bruta sino matizado por el nimero de nifios, en el entendido de que el
gasto por nifio o nifia es el que marca la intensidad de la inversién publica para generar un
ambiente protector para la infancia.

En segundo lugar, para cada uno de esos d&mbitos se han tenido en cuenta:

— Educacion: se ha imputado el 100% del gasto destinado a las etapas infantil, pri-
maria, secundaria (obligatoria y postobligatoria), compensatoria o PCPI, especial
o para necesidades especificas, formacion profesional y las ensefianzas de régimen
especial (artisticas, idiomas y deportivas). También se ha imputado el 100% de
varios programas de gasto que son transversales al sistema educativo, en concreto:
formacion del profesorado, promocion educativa y servicios complementarios a la
educacion.

— Sanidad: se han seleccionado los programas destinados a la Atencidon primaria y
Especializada, imputando, de cada uno de ellos, el porcentaje que representa la
poblacion infantil sobre la poblacion total de cada Comunidad Auténoma. También
se ha imputado el 100% de aquellos programas especificos destinados a infancia,
adolescencia y/o familia, aunque so6lo en el caso de aquellas Comunidades Auto-
nomas que los presentan separadamente en su presupuesto.

— Bienestar infantil: se ha imputado el 100% de los programas especificos dirigidos
a la infancia y/o la familia, asi como de aquellos programas dirigidos al bienestar
social, la inclusion social, la prestacion de servicios sociales (descontando el gas-
to de atencion a personas mayores, discapacitadas y dependientes) y la atencion



160 Marcelo Segales y Mercedes Valcarcel

de inmigrantes cuando figura como un programa aparte. Finalmente se imputa un
20% del presupuesto de gasto de los Institutos y Consejos de la Juventud.

— Proteccion social: se ha imputado el 100% de los recursos destinados a la renta o
ingreso minimo de inserciéon o solidaridad, ya que ésta acaba recayendo en su
mayoria en las familias. También se imputa el total de las ayudas para emergencia
social y para integracion, siempre y cuando éstas no estén ya incluidas en los
programas de gasto de infancia y familia o de servicios sociales o de bienestar
social computados en el ambito de Bienestar social, Menor y Familia. Ademas de
estos conceptos que son comunes a todas las CC.AA. se han imputado las ayudas
especificas para infancia que algunas comunidades desglosan, por ejemplo: ayudas
a la natalidad (complementarias a las estatales), ayudas por partos multiples, ayu-
das para adopcion o acogimiento y ayudas a las familias por diferentes conceptos
(numerosas, etc.). Cuando algunas de estas ayudas o partidas de gasto forman
parte de programas que ya estaban incluidos en el ambito de Bienestar social,
Menor y Familia, se han detraido de aquel programa para no computarlas doble-
mente.

Uno de los mayores esfuerzos en recoger toda esta informacion ha sido el derivado de
las carencias en la informacion presentada en los presupuestos generales, esto es, que no
siempre aparece suficientemente desglosada por conceptos de gasto o con una adecuada
denominacién de sus programas y partidas presupuestarias. Por otra parte, la estructura y
denominacién de los conceptos de gasto por areas con las que cada una de las Comunidades
Autonomas (CC.AA.) elabora la informacion de sus Presupuestos Generales difiere de unas
a otras considerablemente, dificultando la identificacion de conceptos comunes, limitando
la posibilidad de comparacién entre administraciones y generando incluso, en algunas oca-
siones, una falta de homogeneidad en la presentacion de la informaciéon dentro de una
misma administracién a lo largo del tiempo. Por estos dos motivos, la informacion del
gasto en cada comunidad auténoma no se ha desagregado por tipo de gasto.

Como resultado de este ejercicio, se ha podido identificar el gasto destinado a infancia
en los afios 2007, 2010 y 2013. En el caso del gasto total, es decir, el que agrega el gasto
en infancia que realiza la AGE mas las 17 CC.AA., los datos sefialan que la inversion du-
rante 2007 fue de 42.814.539.954 Euros, 50.156.158.971 Euros en 2010 y 44.931.745.306
Euros en 2013. Es decir, entre 2007 y 2010, en términos de Euros corrientes, se produce un
importante incremento de la inversion total en infancia (17%) para después caer un 10% en
2013, quedando en dicho aiio en niveles superiores a los de 2007. En términos reales (des-
contado el efecto de la inflacion), la inversion en politicas de infancia que realizan las ad-
ministraciones publicas espafiolas en su conjunto, es un 7,6% menor en 2013 que en 2007,
afio en el que aun no se habia iniciado la crisis econdmica. La inversion en politicas rela-
cionadas con la infancia tiene un peso aproximado del 4% del Producto Interior Bruto Na-
cional. La tendencia que ha seguido entre 2007 y 2013 es similar a la que se ha visto en
términos absolutos y por nifio/a: entre 2007 y 2010 crecié 0,4 puntos porcentuales para
después caer en 6 décimas hasta 2013, situdndose casi al mismo nivel que en el afio 2007
(2 décimas por debajo).
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Segun las areas citadas anteriormente, la educacion es el drea de inversion en politicas
relacionadas con la infancia que mas recursos absorbe (unos 27.000 Millones de Euros en
promedio a lo largo del periodo 2007-2013), con gran diferencia sobre la Salud, el Bienes-
tar social y las Prestaciones sociales (ninguno de ellos supera los 8.000 Millones de Euros
de inversion media en los tres afios analizados).

En cuanto a las comunidades auténomas, se ha estimado el gasto ptblico en infancia
de forma agregada, informacion que para los tres afios objeto de analisis se presenta en la
siguiente tabla.

Tabla 1

Gasto publico (GI) en infancia por comunidad autonoma

CCAA Gl por nifio/a (en €)

2007 2010 2013
Andalucia 4.196 4.543 3.919
Aragon 5.480 6.133 4.786
Asturias 6.966 7.312 6.189
Canarias 4.858 4.821 3.878
Cantabria 3.983 4.241 3.395
Castilla - La Mancha 5.366 6.001 4.185
Castillay Ledn 7.202 7.686 6.548
Cataluia 5.106 5.256 3.942
Comunidad de Madrid 3.757 3.416 3.003
Comunidad Foral de Navarra 2.847 3.088 2.568
Comunidad Valenciana 4.155 4.371 3.746
Extremadura 5.558 6.292 5.133
Galicia 6.388 6.813 5.299
Islas Baleares 3.743 3.999 3.318
La Rioja 6.530 5.597 4.193
Pais Vasco 8.143 9.574 7.776
Regién de Murcia 3.299 3.290 2.390

Fuente: elaboracion propia a partir de Fundacion Tomillo (2014).

Las comunidades autonomas con mayores niveles de gasto por nifio son Pais Vasco,
Castilla y Ledn y Asturias, aunque con una distancia considerable del Pais Vasco respecto
a las otras dos. En las tltimas posiciones se sitan la Region de Murcia, la Comunidad
Foral de Navarra® y la Comunidad de Madrid, todas ellas en niveles muy parecidos.
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4. (Como medir la proteccion infantil?

Como se ha mencionado, la proteccion infantil en Espafia puede referirse a dos cues-
tiones. Por una parte, en sentido estricto, alude a un sistema conformado por recursos, ser-
vicios y personas, pero, sobre todo ello, a la organizacion y gestion de diversas actuaciones
que conducen a prevenir y abordar el tratamiento de un conjunto de situaciones caracteriza-
das por la agresion y la violencia, la explotacion y el abuso contra los nifios. En este senti-
do, la proteccion infantil debe interpretarse en relacion a la medida en que consigue las
metas que se propone. Y es en el logro de estas metas en lo que se puede «medir» la calidad
de un sistema de proteccion infantil. En este sentido: ;qué indicadores deben considerarse
para medir la calidad o la eficacia del sistema de proteccion social en Espafia? Responder a
esta pregunta puede situar el ejercicio en el camino de evaluar si la cuantia del gasto en
infancia es un buen indicador de proteccion social.

El modelo de intervencion derivado de la legislacion estatal y de las distintas comuni-
dades autonomas supone que se lleven a cabo un conjunto de actuaciones. Si bien en cada
territorio pueden variar en sus detalles, en general se trata de las siguientes (Ochotorena,
2009; Gobierno de Navarra, 2017):

— Deteccion y notificacion de casos, mediante la cual se procede a verificar si se
produce una situacion de desproteccion ante la comunicacion de una sospecha de
la misma.

— Valoracion, que se traduce en la evaluacion de la situacion y en la identificacion
de los factores de riesgo que la expliquen.

— Planificacion: en esta instancia se procede a elaborar un plan de caso adecuado y
preciso que incluya el objetivo de la intervencion, los recursos a ser empleados,
incluido el tiempo, y el pronoéstico.

— Intervencion familiar: en los casos en los que sea adecuado, se trata de poner en
marcha mecanismos para la intervencion de la familia de modo que se pueda
evitar la separacion del menor de la misma.

— Acogimiento familiar: en caso de separacion, se procede a instrumentar un meca-
nismo de acogimiento familiar.

— Acogimiento residencial: en caso de que se considere que el menor no se benefi-
ciaria de su integracion temporal en una familia acogedora se debe proceder a su
ingreso en un centro de acogimiento residencial.

— Adopcion.

Finalmente, en cualquiera de las opciones anteriores, es imprescindible evaluar a los
menores para identificar la existencia de dafios psicologicos y llevar a cabo un tratamiento
que atentie o haga desaparecer las posibles secuelas de los mismos.
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Sobre la base de esta operatividad, se emplearan los siguientes indicadores en relacion
con del sistema de proteccion:

— Tasa de expedientes de menores abiertos.

— Tasa de menores con medidas de tutela adoptadas.

— Tasa de acogimiento residencial (ingresos en centros de menores).
— Tasa de notificaciones de maltrato infantil.

Con estos indicadores se ha efectuado un primer ejercicio de aproximacién que pone
en relacion el gasto en infancia y cada uno de estos indicadores.

Pero por otra parte, la proteccion infantil también alude a algo que trasciende la pre-
vencion y atencion de las situaciones de agresion y la violencia, la explotacion y el abuso
contra los nifos. Implica la generacion de un ambiente protector en el que no se vulneren
sus derechos, que incluyen su vida, salud, educacion y vivienda, entre otros. Por lo tanto,
para aproximarse a ello, el presente documento explora la relacion entre el gasto infantil y
otros indicadores relativos a la vulneracion de derechos de nifios y nifias y que estan direc-
tamente vinculados con su bienestar. Su seleccion obedece, precisamente, al objetivo de
cubrir el nicleo del amplio abanico de elementos que dan cuenta de los resultados o impac-
tos de las politicas publicas (en términos sanitarios, educativos y de bienestar) y su vincu-
lacion con los derechos basicos que se deben garantizar a nifios y nifas.

Los indicadores son:

— Tasa de pobreza infantil.

— Tasa de mortalidad infantil.

— Tasas de promocién escolar.
— Puntuaciones PISA.

— Tasa de abandono temprano.

De modo similar, por tanto, se ha efectuado un segundo ejercicio sobre la base de
estos indicadores que correlaciona el gasto destinado a infancia con cada uno de ellos.

5. Principales resultados: relacion entre el gasto publico en infancia
y la proteccion infantil

El analisis de la relacion entre el gasto publico en infancia y la proteccion infantil se
observa en los siguientes graficos. Para ello, se ha considerado el gasto en infancia por nifio/a
y se han efectuado las correlaciones con los indicadores anteriormente mencionados. Solo
se han seleccionado los indicadores que guardan una mayor relacién con el gasto publico
en infancia. Debe tenerse en cuenta que en los graficos cada punto representa a una comu-
nidad autéonoma (no siempre hay 17 puntos dado que en ocasiones no existen datos de al-
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guna region en los indicadores objeto de analisis). En el eje vertical se representa el gasto
infantil por nifio y en el horizontal el indicador con el que este se correlaciona (por ejemplo,
nimero de expedientes abiertos).

En sintesis, podria afirmarse que los principales resultados que se han obtenido al
cruzar las variables de gasto y de proteccion, tanto en sentido amplio como estricto, arrojan
correlaciones débiles y moderadas, en general, para los afios objeto de analisis.

En cuanto a los indicadores de proteccion en sentido estricto, parece haber una ligera
o moderada correlacion positiva entre el nimero de expedientes abiertos y el gasto en in-
fancia por nifio. Ello sustentaria que a un mayor gasto publico en infancia el nimero de
menores atendidos por el sistema tiende a crecer. Algo similar ocurre con el acogimiento
residencial. Por ejemplo, en 2013, algo mas del 30% de la variacion en el nimero de me-

Grafico 3

Correlaciones entre gasto infantil y tasas de atencion a menores
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Fuente: elaboracion propia.
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nores incorporados en el sistema se puede explicar por el decremento del gasto publico en
infancia por nifio (R>= 0,3052). En 2010 esta cuantia se situaba en el 34%. En este caso, se
observa como aquellas comunidades autonomas con mayor nivel de gasto, como Pais Vasco
y Asturias, son capaces de conseguir una mayor atencion de nifios en dicha situacion. Al
mismo tiempo, regiones como Murcia o Cantabria, con gastos por nifio relativamente me-
nores registran tasas de acogimiento residencial notoriamente inferiores a la media.

En el caso de los indicadores relacionados con la tutela y las denuncias de maltrato,
las correlaciones, siendo positivas, son menores que las registradas en los casos anteriores.

Posteriormente, el ejercicio se centrd en hallar correlaciones entre el gasto publico en in-
fancia y algunos indicadores relacionados con la proteccion infantil en sentido amplio. En este
caso, los resultados obtenidos han sido menos relevantes y, en algunos casos, incluso negativos.

Grafico 4

Correlaciones entre gasto publico en infancia y otros indicadores de impacto

Tasa de mortalidad infantil y gasto por nifo 2007
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6. Discusion

El eje del presente articulo se ha centrado en dilucidar si el gasto publico en infancia
es un buen indicador de la proteccion de los nifios. Para ello se ha correlacionado el gasto
destinado a infancia por nifio en un conjunto de partidas con indicadores de proteccion,
tanto en sentido estricto como en sentido amplio. Los resultados indican que, si bien existe
una correlacion positiva entre el gasto y algunos indicadores de proteccion infantil, ésta es
notoriamente mas baja cuando se la correlaciona con otros impactos de las politicas de in-
fancia que también tienen que ver con la generacion de un ambiente protector de la infancia.
(Qué factores explican estos resultados?

En primer lugar, como cuestion preliminar debe aclararse que el gasto publico en in-
fancia, per se, no es un indicador del sistema de proteccion social. En todo caso, el gasto
en infancia es un recurso que puede facilitar que el sistema logre sus objetivos, pero no es
una medida en si misma.

En segundo lugar, desde el punto de vista metodologico, el ejercicio desarrollado ha
sido simple y, por tanto, su alcance limitado. Por lo general, la busqueda de correlaciones
entre el nivel de gasto publico (en general, no solamente en infancia) y el resultado o im-
pacto de las politicas se sustentan en modelos econométricos sobre los que se estima su
robustez. En este caso, se ha decidido emplear una aproximacion mas simple y directa que
pudiera revelar, a grandes rasgos, si existe una correlacion entre los niveles de gasto y la
proteccion infantil. En cualquier caso, hay que subrayar que el empleo de modelos economé-
tricos no ha supuesto hallazgos contundentes en cuanto a la relacion entre el gasto publico
y su impacto. En el caso del gasto educativo, Harbison y Hanusek (1992) examinaron 12
estudios relativos al gasto educativo y sus resultados y llegaron a la conclusiéon de que solo
en la mitad de ellos se verificaba una correlacion significativa. Algo similar ocurre con el
gasto en sanidad.

En tercer lugar, el concepto de gasto destinado a infancia empleado aqui, si bien refle-
ja la mayor parte de esta cuantia, deja fuera algunos elementos que tienen que ver con la
proteccion de la infancia. En particular, todo aquel gasto no imputable a la sanidad, educa-
cion, proteccion y bienestar social. Por tanto, ni la seguridad publica ni la justicia, cuestio-
nes relacionadas con la proteccion, se hallan presentes en el analisis. No obstante, tanto por
su peso como porque constituyen partidas que corresponden con el gobierno central (en la
mayor parte de las regiones), este elemento no supone un obstaculo significativo para el
analisis.

En cuarto lugar, si bien las situaciones que pueden conducir a la desproteccion infantil
son multiples y heterogéneas, suelen desarrollarse en un contexto de vulnerabilidad de las
familias. Ello implica que para abordar esta desproteccion y desamparo de nifios y nifias hay
que tener en cuenta ese contexto. En este sentido, la cuantia de gasto destinada a infancia
hallada mediante esta metodologia no tiene la repercusion suficiente como para influir de-
cisivamente sobre el mismo. Es decir, sospechamos que el gasto identificado es demasiado
escaso como para influir mas decisivamente en los factores subyacentes a la vulnerabilidad
y la pobreza infantiles, si bien puede contribuir a incrementar el alcance del sistema de
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proteccion, o a amortiguar su deterioro. Por eso la diferencia en el impacto del gasto en
infancia de los resultados operativos del sistema de proteccion, mas positivos, y de los de
la proteccidn en un sentido mas amplio. Ademas, esto es coherente con los hallazgos que se
derivan de la Encuesta de Condiciones de Vida que muestran que Espafia es uno de los
paises de la UE-28 cuyo gasto en transferencias sociales tienen un menor impacto en la
reduccion de la pobreza. Esto debe hacer reflexionar sobre el hecho que las medidas pre-
ventivas y protectoras tienen un impacto potencialmente mayor que las correctoras o reha-
bilitadoras, porque tienen mayor vinculaciéon con el contexto en el que se producen las si-
tuaciones de desproteccion y desamparo infantil.

En definitiva, el gasto destinado a infancia es uno de los muchos componentes que
deben conducir a la generacién de un ambiente protector de nifios y nifias y una condicioén
necesaria pero no suficiente para ello. Pero la situacion de vulnerabilidad que en una gran
proporcion de los casos origina la situacion de desamparo y desproteccion, necesita de ins-
trumentos adicionales de gasto y de politicas ptblicas en ambitos que, aunque aparentemen-
te puedan no tener directa conexion con la proteccion de la infancia (como las politicas de
empleo destinadas a mejorar la empleabilidad de padres y, especialmente, madres vulnerables,
o la cuantia de prestaciones no directamente destinadas a infancia), sirvan para prevenirlas
y combatirlas.

En quinto lugar, una revision de la literatura apunta a otros factores claves en la po-
tencial baja incidencia del gasto publico (en general) en los resultados de las politicas. Y
ello puede aplicarse al gasto destinado a infancia. Dos son sumamente relevantes: las reglas
del juego y la transparencia. En este sentido, mas que la cuantia del gasto como indicador
de eficacia de las politicas se apunta a la importancia de unas reglas del juego claras y
transparentes que puedan conducir a que el gasto efectivamente se traduzca en mejores
servicios. Si bien reconocer esto puede parecer «sorprendente» (Rajkumar y Swaroop, 2007),
las aproximaciones realizadas hasta la fecha lo destacan como un elemento clave para con-
seguir unos mejores resultados. Un elemento afiadido a esto es la orientacion del gasto. En
este sentido, si el conjunto del gasto publico (y no solamente el destinado a infancia) se
orienta hacia la equidad, la proteccion infantil puede mejorar, tanto en sentido estricto como
amplio (Wilkinson y Pickett, 2009). Y ello afectaria no solamente al gasto destinado a in-
fancia sino a todo aquel gasto social y econémico que tenga un impacto sobre su proteccion.
En particular, si el mercado laboral es la llave que abre las puertas de la inclusion social,
son las politicas de empleo y econdmicas y unas reglas del mercado laboral mas inclusivas
las que pueden conducir a disminuir las desigualdades y generar un ambiente de mayor
proteccion infantil. Y esto queda fuera del alcance del gasto publico en infancia.

Finalmente: ;significa esto que una variacion en el gasto destinado a infancia es inocua?
La respuesta es no. En este sentido, que el gasto no sea un indicador comprensivo de la
vulnerabilidad infantil no significa que su disminucion no tenga un impacto en la misma.
Por el contrario, el gasto destinado a infancia es una condicién necesaria pero no suficiente
de proteccion de niflos y nifias y, por tanto, que el sistema cuente con menores recursos
pueden implicar mayores dificultades, especialmente si las necesidades son crecientes. Asi,
una disminucion del gasto en aquellas regiones en las que los indicadores relativos a la
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proteccion infantil son fragiles, puede debilitar ain mas esta situacion. Al mismo tiempo,
en aquellas regiones en las que el gasto tiene resultados positivos, su decremento tiene mas
probabilidades de disminuir que de incrementar su alcance.

En definitiva, el gasto en infancia no parece ser todo lo buen indicador que a priori
podria pensarse en relacion con la proteccion infantil, pero eso no significa que su disminu-
cion no tenga impactos negativos en la situacion de nifios y nifias.

7. Conclusiones

La cuantia del gasto publico en infancia es un elemento relevante para asumir los retos
a los que la proteccion infantil se enfrenta. No obstante, per se, no parece ser un buen indi-
cador de proteccion infantil, en tanto en cuanto:

1. La cuantia del gasto no es un indicador de proteccion de la infancia en la medida
en que no es un objetivo a alcanzar del sistema sino un recurso del mismo. El
gasto publico destinado a infancia es un indicador del esfuerzo presupuestario o
de la preocupacion en la infancia, pero no del sistema de proteccion, para el cual
es un recurso con el que cuenta en el desempeiio de su cometido.

2. Mas alla de las dificultades metodologicas en identificarla, cuantificarla y relacio-
narla, la cuantia del gasto publico en infancia estd débilmente o moderadamente,
en el mejor de los casos, correlacionada con los resultados de proteccion infantil.
Ello es congruente con la mayor parte de los estudios realizados hasta el momen-
to en la materia, especialmente en el campo educativo y sanitario, tanto a nivel
internacional como en Espafa. Y ello obedece a dos motivos:

a) El gasto publico en infancia es insuficiente para abordar los factores que, en
sentido amplio, subyacen a la desproteccion infantil, y;

b) Existen otros elementos que, ademas de la cuantia del gasto, contribuyen a
explicar la situacion de proteccion infantil.

3. La complejidad de las situaciones que subyacen al desamparo y la desproteccion
infantil excede con mucho el alcance del gasto publico en infancia, incardinando-
se en elementos estructurales que tienen que ver con el acceso al empleo de los
progenitores, sus ingresos y, por tanto, su riesgo de pobreza y exclusion social, asi
como todo un conjunto de recursos culturales que, como consecuencia de todo
ello, sean capaces de proporcionar a sus hijos e hijas. En este sentido, existen
politicas publicas que pueden ser muy eficaces para disminuir el riesgo de pobre-
za infantil y que podrian tener un impacto relevante sobre la proteccion de los
nifios, tanto en sentido amplio como en sentido estricto. En este sentido, cabe
subrayar:

a) Las politicas para la incorporacion laboral de mujeres desempleadas con
hijos. Dada la elevada correlacion entre la baja intensidad en el empleo en el
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b)

hogar, el riesgo de pobreza infantil, la vulneracion de derechos de los nifios
y su desproteccion, se trata de actuaciones de alto impacto (Canto y Ayala,
2014) con un coste relativamente bajo. Igualmente, abordar todo un conjunto
de elementos conexos, como la insuficiencia de prestaciones monetarias y de
servicios para la conciliacion y la brecha salarial de género que condicionan
la distribucion de las tareas familiares, desincentivan el empleo femenino,
refuerzan los estereotipos de género y por tanto alejan a las mujeres del empleo
remunerado.

Las prestaciones sociales destinadas a familias en riesgo de pobreza y exclu-
sion social. Actualmente, debido a su cuantia, las prestaciones universales no
condicionadas por la renta son las que tienen un mayor impacto sobre la
pobreza infantil, tanto en cuantia como en intensidad (Cant6 y Ayala, 2014).
Se incluyen aqui, especialmente, las prestaciones por desempleo, cuya rele-
vancia ha sido clave durante los peores periodos de la crisis econdmica.
Aquellas que si estan condicionadas por la renta (como los subsidios por
desempleo y las rentas minimas) consiguen menos impactos debido a su es-
casa cuantia. Como consecuencia, un incremento de estas prestaciones no
condicionadas por renta podria incrementar su capacidad para reducir el
riesgo de pobreza y de este modo desarrollar en mayor medida su potencial,
con efectos positivos sobre la proteccion de los nifios. Debe tenerse en cuen-
ta, no obstante, que como se ha mencionado, Espafia es de los paises de la
UE-28 en los que la proteccion social es menos eficaz para disminuir los
niveles de pobreza y exclusion social.

4. Existen otros elementos que no forman parte de la cuantia del gasto publico en
infancia, pero cuyo impacto en los resultados en términos de bienestar (en general,
no solamente en infancia) son elevados, especialmente, unas reglas del juego mas
inclusivas (por ejemplo, en cuanto a la regulacion del mercado laboral) y la trans-
parencia en la ejecucion de las politicas publicas y su evaluacion (AEVAL, 2015).

A pesar de todo esto, una disminucion del gasto publico en infancia puede tener fuer-
tes impactos sobre la proteccion infantil, tanto directamente, a través de una pérdida de
recursos para atender situaciones concretas, como desde el punto de vista de su menor in-
fluencia en los contextos socioecondmicos que, en gran medida, conducen a situaciones de
desproteccion y desamparo de nifios y nifas.

Notas

1. https://www.eleconomista.es/economia/noticias/10043293/08/19/La-recesion-no-es-segura-pero-los-focos-apun-
tan-a-la-segunda-mitad-de-2020.html

2. https://cincodias.elpais.com/cincodias/2019/10/09/economia/1570612976_694596.html

3. Para identificar el gasto en infancia, se empleara la aproximacion utilizada por el Area de Estudios de Fundacion

Tomillo (Unicef, 2014) en su documento «La infancia en los presupuestos: estimacion de la inversion en
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politicas relacionadas con la infancia en Espana y su evolucion entre 2007 y 2013» y cuyos detalles metodo-
logicos mas relevantes seran descritos en el transcurso del texto.

4. La «intensidad en el empleo» en un hogar es la proporcion de horas de trabajo que las personas activas de un
hogar desempefian en relacion con el total de horas que podrian desempefiar. Una intensidad del 20% o
menos es una intensidad «baja o muy baja». Significa que del total de horas de trabajo que los miembros
activos de un hogar podrian desarrollar, solo lo hacen en un 20% (o bien porque de dos miembros, uno ten-
ga un empleo a tiempo parcial al 20%, o los dos al 10%, o cualquier combinacion de esas situaciones). Es
uno de los indicadores que conforma el riesgo de pobreza y exclusion social tal y como esta definido por
Eurostat.

5. En este sentido, el porcentaje de aquellas que beben alcohol todos los dias es 5,2 puntos superior respecto a
aquellas que tienen titulaciones universitarias (17,1% y 11,9% respectivamente). Nunca consumen fruta o
verdura el doble de individuos con titulacion obligatoria que con un grado o licenciatura. Asi, mientras que
el 60,8% de las primeras posee sobrepeso, este porcentaje alcanza el 39,1% entre los segundos.

6. Resulta sorprendente el resultado obtenido para la Comunidad Foral de Navarra, muy probablemente debido a la
imposibilidad de identificar de manera exhaustiva los conceptos de gasto destinado a la infancia en su pre-
supuesto.
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Resumen

Como primera fundacion de Espana y una de las mas importantes del mundo, «La Caixa» cuenta a dia de hoy con
un papel importante en su relacion con el tercer sector. La experiencia adquirida en programas que atienden pro-
blematicas como la lucha contra la pobreza infantil ha servido para extraer un patrén que demuestra que la suma
de actores multiplica las opciones de éxito. El desarrollo de modelos de intervencion orientados por expertos
contrastados del mundo universitario, y desplegados a través de la colaboracion entre entidades del tercer sector
social, ha demostrado su eficacia en contribuir a la mejora educativa de nifias y nifios de familias desfavorecidas,
y, por tanto ha constituido una importante aportacion a la igualdad de oportunidades futuras.

Palabras Clave: Gasto Publico, Programas Sociales, Tercer Sector.

Clasificaciéon JEL: H53, I31.

Abstrac

As the leading foundation in Spain and one of the most important in the World, today «La Caixa» plays a major
role in its relations with the third sector. Experience acquired from programmes tackling problems such as the fight
against child poverty have served to identify a template that demonstrates how the sum of all actors multiplies the
chances of success. The development of intervention models, guided by proven academic experts and implement-
ed through collaboration among third sector social organisations, has proved its effectiveness in contributing to
educational improvement in children from disadvantaged families and therefore represents a major contribution to
future equality of opportunities.

Keywords: Public Expenditures, Welfare Programs, Non-Governmental Organizations.

JEL Clasificacttion: H53, 131.

1. Qué es la Obra Social «La Caixa»

«La Caixa» es hoy, mas de 110 afios después de su nacimiento, la primera fundacion
de Espafia, la segunda de Europa y una de las mas importantes del mundo por volumen de
inversion social (se encuentra entre las 10 mas importantes del mundo en volumen de ac-
tivos).
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La Caja de Pensiones para la Vejez y de Ahorros de Catalufia y Baleares, «La Caixay,
fue fundada el 5 de abril de 1904 por el abogado catalan Francesc Moragas Barret, con el
apoyo de diversas entidades de la sociedad civil catalana.

Fue creada con la finalidad de estimular el ahorro y la prevision, unos objetivos que
hoy en dia podrian parecer meramente financieros pero que, en aquel contexto histérico,
constituian un claro instrumento para ayudar a que las clases mas desfavorecidas dispusieran
de cierta autonomia y seguridad en su vida familiar.

1.1. Valores corporativos que perduran en el tiempo

Moragas resumio6 las ideas que sirvieron de estimulo para crear «La Caixa» en un
documento titulado Ideologia de la Caja de Pensiones para la Vejez y de Ahorros, que di-
vidi6 las ideas inspiradoras y los principios de accion en tres grupos principales: corporati-
vo, financiero y social.

Comprometida con el desarrollo socioeconomico del territorio desde su inicio, «La
Caixay» pronto proporciono servicios en los ambitos social, cultural y civico para mejorar la
calidad de vida de las personas.

La mision de «La Caixa» es construir una sociedad mejor y mas justa, dando mas
oportunidades a las personas que mas lo necesitan. Para ello, tenemos la vision de conver-
tirnos en una entidad de referencia para la sociedad en el desarrollo de soluciones duraderas
que:

a) Cubran las necesidades bdsicas de los colectivos mas vulnerables.

b) Favorezcan el progreso social dando respuesta a los nuevos retos en la investiga-
cion, la formacion de excelencia y la educacion.

¢) Acerquen la ciencia y la cultura a todos los segmentos de la sociedad.

1.2. «La Caixa», una de las mayores fundaciones de Europa

Con la voluntad de continuar intensificando la labor de «la Caixay, en el 2020 aumen-
tamos el presupuesto hasta los 560 millones de euros, para dar respuesta a las necesidades
sociales del momento.

En 2019, con un presupuesto de 545 millones, la fundacion impuls6é mas de 51.000
actividades en toda Espafia, que beneficiaron a casi 16,3 millones de personas en el mundo,
11,1 millones de ellas en Espaia.

La Fundacién concentra su actividad en tres grandes ejes: el ambito social, la investi-
gacion y, la educacion y la cultura.

La parte mas importante del presupuesto, mas del 54 por ciento, se destina al primer
eje, a programas sociales. En especial a programas que la Fundacion Bancaria «la Caixa»
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Durante los seis afos de crisis economica, «La Caixa» ha mantenido una inversion en
programas por valor de 3000 millones de euros.
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2. Programas de la Obra Social «La Caixa»

La Obra Social «La Caixa» cuenta con programas propios de atencion a la pobreza
infantil, a la integracion laboral de los colectivos mas vulnerables, a la salud de personas
con enfermedades avanzadas y de sus familiares, y a las personas mayores, asi como de
mejora de la convivencia en entornos de alta diversidad, de fomento del voluntariado y de
apoyo a las necesidades de vivienda para los colectivos mas vulnerables. Ademas, realiza
convocatorias anuales para financiar proyectos con finalidad social.

Los programas propios de «La Caixa» tienen una metodologia propia, basada en estu-
dios cientificos, que es la que utilizan los equipos de trabajo para elaborar los materiales y
procedimientos para su implementacion. Estos programas cuentan con un seguimiento
constante, durante el cual se analizan y evaluan los resultados para llevar a cabo un proceso
de mejora constante. Asimismo, los principios de actuacion de los programas de «La Caixa»
se basan en la complementariedad con los recursos ya existentes, principalmente en la Ad-
ministracion Publica. Asi, cualquier programa propio de nuestra fundacion se basa en la
premisa de estudiar y analizar el area de actuacion planteada, y de trabajar con los agentes
intervinientes con el fin de optimizar el impacto de la intervencion. Todas nuestras actua-
ciones parten de convenios previos firmados con las administraciones locales, autondémicas
y/o estatales para establecer el ambito de colaboracion y de trabajo compartido, de forma
que no se solapen los recursos puestos a disposicion ni se produzcan distorsiones en el
método de trabajo que puedan dificultar la consecucion del objetivo comun. La efectividad
y eficiencia de cualquiera de nuestros programas pasa por un trabajo conjunto y en red,
seguido de un analisis y evaluacion que nos lleve a la mejora continua.

2.1. Programas propios

— Pobreza infantil.

Como hemos visto, uno de los problemas mas acuciantes de nuestra sociedad es la
pobreza infantil, el circulo de la pobreza que afecta a niflos y nifias, y sus familias. El ob-
jetivo del programa de superacion de pobreza infantil, CaixaProinfancia, es romper este
circulo. En 2019, CaixaProinfancia atendi6 a 62.825 menores y a sus familiares en las
principales ciudades espaifiolas, poniendo el foco en los barrios con mayores tasas de exclu-
sion.

A través del programa CaixaProinfancia, ayudamos a familias en el desarrollo social
y educativo de menores de 0 a 18 afios. Desde 2007 el programa ha atendido a 318.808
nifios y nifias de toda Espafia, en cooperacion con mas de 400 entidades sociales y con una
inversion que supera los 50 millones de euros anuales.

— Empleo.

Mediante el programa Incorpora, «La Caixa» favorece el acceso al trabajo a personas
con dificultades objetivas para conseguirlo. El programa surge en 2006, impulsado por la
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Obra Social «La Caixa», con el reto de mejorar la integracion socio-laboral de las personas
en situacion o en riesgo de exclusion social, generando oportunidades de ocupacion en la
empresa ordinaria con apoyo y seguimiento por parte del personal técnico del programa. A
través de la intermediacion se combinan de forma 6ptima las necesidades del tejido social
y empresarial, para asegurar el éxito de la insercion laboral de las personas atendidas en el
programa.

En colaboracion con 532 entidades y mas de 13 afios de trayectoria, Incorpora ha ge-
nerado mas de 267.000 puestos de trabajo, facilitados a personas en situacion de vulnerabi-
lidad. Este programa de integracion laboral ha contado con la colaboracion de 14.198 em-
presas de toda Espafia solo a lo largo de 2019.

—Salud.

En el campo de la salud, desarrollamos el programa de atencion integral a personas
con enfermedades avanzadas, un modelo consolidado en 11 afios de trayectoria presente en
143 centros hospitalarios y 133 areas de atencion domiciliaria, mediante el cual mas de
30.000 pacientes y mas de 39.000 familiares recibieron atencion psicosocial en 2019. Este
programa abarca también el apoyo a los familiares y la atencion al duelo.

En Espafia mueren anualmente mas de 4/0.600 personas (segun datos del INE 2016),
de las cuales, aproximadamente 300.000 fallecen de enfermedades cronicas evolutivas. La
mitad necesitan cuidados paliativos (segiin un informe del ICO, centro colaborador de la
OMS), y de estas, un 50% requiere atencion psicosocial.

El programa de atencidn integral a personas con enfermedades avanzadas tiene como
objetivo mejorar la calidad de vida de las personas con enfermedades avanzadas y la de sus
familias, completando la atencion médica de cuidados paliativos con la atencidn psicosocial
en los ambitos emocional, espiritual y social.

— Personas mayores.

Al igual que la historia de «La Caixa» se encuentra ligada a las personas mayores
desde sus inicios como «Caja de Pensiones para la Vejez y de Ahorros», la primera accion
de Obra Social registrada también lo estd, con los homenajes a la vejez que dieron comien-
zo en 1915.

Desde entonces, el programa de personas mayores siempre ha existido, y en la actua-
lidad tiene como misioén «contribuir a mejorar la calidad de vida de las personas mayores
promocionando la autonomia y la participacion social, y trabajando para prevenir las situa-
ciones de dependencia y vulnerabilidady.

A través de centros propios y convenidos (en total, mas de 600) el programa esta en-
marcado en la promocion del envejecimiento activo a través de 4 lineas principales de ac-
tuacion.

Tecnologia: evitar la brecha digital proporcionando el acceso a la tecnologia como
elemento de conexion con la sociedad actual. En mas del 90% de los mas de 600 centros
convenidos se ha instalado una «CiberCaixa» con ordenadores que permite su desarrollo.
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Envejecimiento saludable: facilitar a las personas mayores las herramientas necesa-
rias para promover su autonomia y mejorar su bienestar a través de la realizacion de
distintos talleres, programas de ejercicio fisico y de prevencion, pautas y habitos de ali-
mentacion saludable, una plataforma virtual para la estimulacion cognitiva, asi como
herramientas y recursos para mejorar la calidad de vida de las personas mayores que sufren
dolor crénico.

Participacion social: promover el papel activo de las personas mayores para que sean
y se sientan protagonistas de nuestra sociedad a través de acciones locales, tertulias literarias,
fomento del trabajo en equipo, técnicas de resolucion de conflictos, dinamizacion de grupos,
actividades intergeneracionales.

Desarrollo personal: promover el desarrollo y crecimiento personal mediante la apli-
cacion de estrategias y recursos que lo favorezcan. Plantear una serie de conocimientos,
técnicas y habilidades psico-emocionales que pretenden contribuir al desarrollo del proyec-
to de vida de las personas.

2.2. Convocatorias sociales (financiacion)

Ademas de con programas propios a través de las distintas convocatorias del Programa
de Ayudas a Proyectos de Iniciativas Sociales, colaboramos con organizaciones sin animo
de lucro para impulsar iniciativas dirigidas especialmente a personas que se encuentran en
diferentes situaciones de vulnerabilidad social, y cuyo objetivo es mejorar su calidad de
vida y fomentar la igualdad de oportunidades.

Con nuestras ayudas sociales apoyamos miles de proyectos sociales relacionados con
la inclusion social, la lucha contra la pobreza, la atencion a la discapacidad, la dependencia
y el envejecimiento, la insercion laboral y la interculturalidad, entre otros.

Ademas, también queremos reconocer el esfuerzo de las entidades sociales que aportan
soluciones innovadoras a los retos sociales actuales, a través de los Premios «La Caixa» a
la Innovacién Social.

Desde el inicio del programa en 1999, se han apoyado 17.969 proyectos en beneficio
de 8,1 millones de personas y en 2019 se apoyaron 736 proyectos en beneficio de 268.231
personas. Estos proyectos abarcaban diferentes ambitos: promocion de la autonomia perso-
nal y atencion al envejecimiento, la discapacidad y la enfermedad; viviendas para la inclusion
social; insercion socio-laboral; lucha contra la pobreza y la exclusion social; interculturalidad
y acciodn social; y accion social en el &mbito rural.
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3. Pobreza infantil en Espaifia

3.1. Situacion de la pobreza infantil en Espaiia

Aunque la crisis econdémica extendio el fenomeno de la pobreza infantil a partir del
afio 2007, antes ya existia una proporcion importante de familias con menores en esta situa-
cion. Teniendo en cuenta el impacto de la transmision intergeneracional de la pobreza, que
demuestra la estrecha relacion existente entre las condiciones de vida de padres e hijos, las
elevadas cifras de pobreza infantil hacen que la igualdad de oportunidades sea mas una
aspiracion que una realidad. (1-Flores 2016). La infancia es el colectivo que mas esta su-
friendo las consecuencias de la crisis econdémica y de los recortes en las ayudas sociales.

Segun AROPE (el indicador europeo que mide el riesgo de pobreza y exclusion social
agrupando 3 dimensiones: la pobreza relativa, la carencia material y la baja intensidad la-
boral), en el afio 2017 en Espaia el 31,3% de los menores de 18 afios vivian en riesgo de
pobreza o exclusion social. Es decir, casi 1 de cada 3 nifios(as) viven en riesgo de pobreza
o exclusion social en Espafia, y 2,7 millones de menores estan en riesgo de pobreza o ex-
clusion social (2-Eurostat, 2019).

Esta cifra se ha reducido respecto a 2014, cuando alcanz6 el 35,8%, pero seguimos
estando lejos (6,4 puntos por encima) de la media europea de los 28, que es del 24,9%. De
acuerdo con el indicador AROPE, Espafia tiene la quinta tasa mas alta de la Union Europea
(por debajo de Serbia, Bulgaria, Lituania y Rumania). Si no se adoptan medidas urgentes,
el porcentaje seguira creciendo y dentro de una década el 26,5% de los nifios espafioles
seran pobres, segiin un reciente informe publicado por Save the Children.

3.2. La educacion y la pobreza infantil

Para reducir las desigualdades, hay que intervenir mas en educacion. Existen razones
suficientes que vinculan la inversion en educacion y la reduccion de las desigualdades. El
nivel educativo es un factor determinante a la hora de promover la movilidad ascendente o
al menos de mitigar el riesgo de caer en la escala social a posiciones inferiores a las de la
familia de origen. Asi pues, alcanzar mayores niveles educativos sigue siendo una firme
garantia para mejorar la posicion social, a la vez que resulta un factor protector frente al
futuro. Sabemos que el contexto familiar y socioeconémico de un alumno determina su
desempeiio en el sistema educativo y las dificultades en estos &mbitos pueden consolidar un
circulo cerrado de bajo rendimiento que lleva al fracaso escolar y abandono temprano.

Tal como recoge el Modelo de promocion y desarrollo integral de la infancia en situa-
cion de pobreza y vulnerabilidad social elaborado por el Grupo de Investigacion PSITIC de
la Universidad Ramon Llull de Barcelona, la mejora de las situaciones de vulnerabilidad
social y riesgo de exclusion que afectan a muchos nifios, nifias, adolescentes y familias re-
quiere, mas alla de la atencion a necesidades puntuales, un planteamiento global y sistémi-
co que considere la multiplicidad de factores que caracteriza a las situaciones de pobreza.
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Esta afirmacion es valida tanto para orientar la ayuda a una familia como para guiar un
proyecto mas amplio que persiga mejorar las condiciones de vida y aumentar las oportuni-
dades de inclusion de una determinada poblacion o comunidad. No es posible romper el
circulo estructural de la pobreza sin propuestas globales que incidan de un modo integral
sobre un sistema con fuerte tendencia a retroalimentarse en su negatividad. La historia de
como se han formado y se perpettian las bolsas de pobreza en las grandes ciudades nos in-
forma efectivamente de la interdependencia existente entre nivel educativo, trabajo, renta,
acceso a la vivienda, condiciones de salud, etc. Por ello, en escenarios tan complejos, cual-
quier actuacion comprometida con la transformacion de esta realidad injusta debe plantear
a fondo qué forma de accion es la mas conveniente.

A su vez, no podemos dejar de afirmar la profunda conviccion en la existencia de
potencialidades de crecimiento, cambio y mejora en toda persona y familia. Esta apuesta por
las personas, y muy especialmente por las capacidades de los nifios, nifias y adolescentes en
pleno proceso de desarrollo y formacion, fundamenta la orientacion positiva a favor de la
resiliencia de las personas, promotora y ambiciosa en sus metas, que debe acompanar a toda
accion socioeducativa en cualquier contexto y realidad con independencia del grado de
vulnerabilidad o fragilidad que lo caracterice (3-Grupo PSITIC URL, 2013).

3.3. Fracaso escolar

En el curso 2014-15, la tasa bruta de graduados en ESO fue del 77,6%, es decir, un
22,4% de los jovenes no obtuvieron el graduado en la edad que les correspondia (4-MECD,
2017).

A este dato hay que afiadir la existencia de desigualdades en funcion del origen socio-
econdomico de los estudiantes, como se indica en el informe PISA 2012, segin el cual un
53% de los estudiantes en contextos desfavorecidos repitieron algtin curso a lo largo de su
escolarizacion, es decir, 1 de cada 2 alumnos en este contexto tuvo dificultades importantes
en su trayectoria escolar (5-OCDE, 2014).

4. El ejemplo de CaixaProinfancia

Estamos todos de acuerdo en que la inversion en educacion determina el desarrollo
futuro de un pais y esto solo se consigue con el compromiso de todos los agentes sociales
y de la sociedad en general. Es por este motivo que debemos tener muy claro que para re-
ducir las desigualdades hay que intervenir mas en educacion.

Bajo esta premisa, en «La Caixa» consideramos ya en 2007 apostar por la educacion
como motor de cambio de las familias mas desfavorecidas. Asi es como nacio CaixaProin-
fancia, un programa que tiene como objetivo romper el circulo de la pobreza hereditaria que
afecta a niflos y nifias en situacion de exclusion social, garantizando su acceso a oportuni-
dades educativas de calidad. Est4 dirigido a nifios y nifias de 0 a 18 afios procedentes de
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familias en situacion de pobreza y exclusion social, impulsa acciones educativas para pro-
mover el desarrollo de los menores y presta apoyo tanto a los nifios y las nifias como a sus
familias desde un enfoque interdisciplinar, con el fin de romper generacion tras generacion
la transmision de la pobreza.

La accion del Programa se materializa desde distintas areas como la educacion, el ocio
y tiempo libre, y el apoyo psicosocial a la familia, y se complementa facilitando el acceso
a bienes basicos para cubrir necesidades que van desde alimentacion para los mas pequefios
hasta equipamiento escolar, gafas y audifonos.

Una de las claves del modelo de atencion de CaixaProinfancia radica en la suma de
los distintos recursos que las familias puedan tener al alcance y en lograr el apoyo comuni-
tario con la intervencion de los distintos agentes, todos ellos en una misma direccion. Cuan-
do las diferentes administraciones, entidades del tercer sector y profesionales actlian coor-
dinados, los recursos invertidos se multiplican.

Desde sus inicios, el programa ha llegado a mas de 300.000 nifios y nifias de toda
Espafia, y ha contribuido a mejorar su desarrollo y reducir su vulnerabilidad. Los resultados
conseguidos hasta el momento nos invitan a reflexionar y nos animan a continuar en la di-
reccion trazada. De hecho, los ltimos informes PISA (2012) sefialan que en entornos de
bajo nivel socioecondémico, 3 de cada 10 niflos (un 30%) abandonan de forma prematura los
estudios de Educacion Secundaria Obligatoria, mientras que en el caso de los alumnos que
reciben el apoyo de CaixaProinfancia en estos mismos contextos, la tasa baja hasta el 6,3%.
Otro dato significativo es la tasa media de éxito escolar en Educacion Secundaria Obligato-
ria en contextos vulnerables en Espaiia, que asciende a un 51% de media frente a un 77%
en el caso de los alumnos que se benefician del programa.

4.1. Origen del programa

CaixaProinfancia se crea en 2007, en un contexto de crisis economica. En aquel en-
tonces se estimaba que un 23,8% de los niflos, nifias y adolescentes de 16 afios residentes
en Espafa se encontraba en situacion de riesgo de exclusion social y que 1.800.000 hogares
espafloles presentaban problemas notables de integracion (segiin un estudio de Foessa sobre
la exclusion social en Espaia presentado en 2008). Las dificultades de integracion de las
familias en situacion de pobreza o vulnerabilidad social afectan especialmente a los nifios,
nifias y adolescentes. Estos ven seriamente comprometido su desarrollo fisico, emocional y
cognitivo como consecuencia de las multiples carencias materiales y psicosociales asociadas
a su situacion. Conscientes de esta realidad y como respuesta al reto de mejorar las oportu-
nidades y la inclusion de los nifios, nifias y adolescentes afectados por la pobreza, la Obra
Social «La Caixa» cre6 el Programa CaixaProinfancia, en clara sintonia con el objetivo de
luchar contra la pobreza y la exclusion social establecido en los programas marco de la
Union Europea y sus Estados miembros.

CaixaProinfancia es una iniciativa con vocacion transformadora, puesto que busca
romper la transmision de la pobreza de padres a hijos. Esto supone trabajar para proporcio-
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nar a los menores una infancia mas sana y feliz, favorecer el maximo desarrollo de su po-
tencial y sus capacidades, y contribuir a evitar que la futura generacion sufra las carencias
materiales y psicosociales que conllevan la pobreza y la exclusién social.

El programa se inici6é simultdneamente en las once ciudades y/o dreas metropolitanas
espaiiolas mas pobladas y con indices elevados de pobreza infantil (Palma de Mallorca,
Barcelona, Bilbao, Santa Cruz de Tenerife, Las Palmas de Gran Canaria, Madrid, Mélaga,
Murcia, Sevilla, Tenerife, Valencia y Zaragoza). Ha supuesto la creacion de un fondo eco-
némico de ayudas que permite garantizar la atencion de necesidades basicas, educativas y
sociales de la infancia en situacion de pobreza o riesgo social. Su puesta en marcha conlle-
va la colaboracion de un numeroso grupo de administraciones publicas locales y ONL na-
cionales y locales que, configuradas en forma de redes, canalizan los aportes del programa.
Las entidades sociales gestionan ¢ implementan los servicios y las ayudas dirigidas a nifios,
nifias y adolescentes de entre 0 y 16 afios (en 2011 se ampliaria hasta los 18 afios de edad)
pertenecientes a familias que viven en condiciones de pobreza relativa o extrema. Este pro-
grama ofrece, entre otros, servicios de apoyo psicologico, refuerzo educativo, cuidado a
domicilio, centro abierto y campamentos/colonias urbanas o de verano, asi como ayudas
destinadas a la alimentacion e higiene infantil y a bienes como equipamiento escolar, gafas
y audifonos.

Entre 2007 y 2010, CaixaProinfancia atendi6 a 154.328 nifios y nifias, y 88.722 fami-
lias a la vez que construy6 un tejido de atencion social formado por mas de 350 entidades
sociales y diez administraciones publicas.

4.2. Evolucion del programa

El programa CaixaProinfancia se ha caracterizado desde su inicio por su dinamismo y
flexibilidad, de tal modo que ha ido introduciendo progresivamente elementos de mejora
con la voluntad de poder ofrecer una atencion social de calidad a los nifios, nifias y adoles-
centes, y a sus familias.

Por ello, siguiendo estos principios, en el curso 2010-11 se inici6 un proceso de reflexion
desde la practica, liderado por el grupo de investigacion PSITIC de la Universidad Ramon
Llull, al que se encarg6 la direccion cientifica del programa. El trabajo se orientd a introdu-
cir, conjuntamente con las entidades coordinadoras de las redes locales, mejoras en la accion
socioeducativa del programa, lo que culminé en un esfuerzo conjunto por reorientar y con-
cretar el modelo general del programa, y permitié construir un marco comun de la accién
social que ha supuesto un importante avance basado en los puntos que se resumen a conti-
nuacion:

— Definiciéon de un modelo de atencion integral enfocado en la promocion de opor-
tunidades para la infancia y las familias en situacion de pobreza y vulnerabilidad
social.
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— Concrecion de unos principios rectores de la accion social del programa, que se
define como transversal a todos los subprogramas.

— Descripcion de las acciones del Programa CaixaProinfancia en forma de modelo
general de la accion social y subprogramas especificos.

— Estructuracion de la metodologia general de trabajo de acuerdo con el modelo de
«trabajo en red».

— Reconocimiento de la innovacion y la evaluacion como ejes clave de la calidad y
mejora.

En el curso 2011-12, ademas de iniciarse por parte de las entidades la implementacion
de los cambios propuestos, se continud el trabajo de concrecion del Programa CaixaProin-
fancia con la elaboracion de nuevos materiales. Se trataba de la publicacion de textos o guias
de caracter mas operativo con el fin de presentar, definir y sistematizar las propuestas de
accion planteadas en el programa.

4.3. Territorializacion

En el afio 2011 CaixaProinfancia realizd un mapeo de los diferentes territorios en los que
actuaba para determinar aquellas zonas con un mayor indice de pobreza infantil y concentrar
sus esfuerzos, junto con las entidades, de forma eficiente y efectiva. Para ello, se definieron
las diferentes zonas de intervencion teniendo en cuenta la ubicacion de los centros escolares,
de salud y de servicios sociales, asi como de las propias entidades sociales colaboradoras de
CaixaProinfancia, de forma que se garantizara la atencion integral a las familias. El programa
solicité a las entidades sociales la propuesta de organizacion de cada una de las redes en las
que estar presente (Entidad Coordinadora / Entidad Referente / Entidad Prestadora) para, a
partir de esta organizacion de funciones, ordenar la intervencion con las familias.

Todo este proceso fue compartido con los Servicios Sociales de cada municipio, de
forma que las familias pertenecientes a zonas en las cuales CaixaProinfancia iba a dejar de
intervenir continuaran siendo atendidas y que, en su caso, el programa mantuviera los re-
cursos durante el periodo de transicion.

4.4. Esquema del proceso metodologico para desarrollar redes territoriales

1. Generar un marco de reconocimiento y adhesion a la innovacioén en el territorio
(educacién, ayuntamientos, sanidad...).

2. Seleccionar entidad coordinadora (funcién de coliderazgo de la experiencia y
aglutinadora del tercer sector).

3. Mapeo detallado (necesidades; inventario de escuelas, entidades, recursos, etc.) y
confeccion de mesa (o propuesta de mesa). Necesariamente, como minimo, servi-
cios sociales, entidades y escuelas, y centros sanitarios.
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4. Convocatoria de la mesa y formalizacion.
5. Inicio del trabajo de la mesa:
— Servicios en comun, formas de coordinacion y ajuste de protocolos, etc.

— Seleccion de familias, con protocolo de invitaciéon y adhesion de estas (a par-
tir de Servicios Sociales, escuelas, centros sanitarios...).

4.5. Trabajo coordinado

Desde hace afios «La Caixa» desarrolla programas destinados a las personas mas vul-
nerables. La experiencia acumulada desde 2007 trabajando con la infancia en situacion de
vulnerabilidad en el marco del programa CaixaProinfancia y la trayectoria de esfuerzo
conjunto con entidades sociales y equipos de técnicos y profesionales de la Administracién
publica nos lleva a remarcar la importancia de trabajar en la promocion de los grupos so-
ciales mas fragiles de nuestra sociedad. Asi, consideramos de suma importancia apostar por
incidir en el conocimiento de las dindmicas y procesos que mejoren la praxis de los espe-
cialistas en esta disciplina.

Estamos convencidos de que uno de los mejores instrumentos para evidenciar la im-
portancia de la cadena de valor que aporta el trabajo social pasa necesariamente por la co-
laboracion y la contribucidn activa en la intervencion y el estudio conjunto. El grado de
sintonia entre los objetivos de analisis y el patron de intervencion que el programa CaixaPro-
infancia ha ido modelando los ultimos afos hacian practicamente imprescindible la con-
fluencia y la coincidencia de esfuerzos para llevar a buen puerto este modelo. Gracias al
aprendizaje adquirido a través de la experiencia de estos afios podemos aportar en estos
momentos algunas herramientas que ayuden a los agentes sociales a mejorar el dia a dia con
las familias.

Las redes actuales de CaixaProinfancia las integran todos los agentes detectados y
seleccionados a partir del mapeo detallado del barrio, de modo que la «red de entidades»
que desarrolla el actual programa (cartera de bienes y servicios) es un proveedor mas, como
lo seria la red de centros educativos y la red de servicios sociales. Cada red impulsa la
creacion de mesas de infancia, de trabajo coordinado de todos los agentes, y su vocacion es
resolver los retos de su territorio. Cada una de estas mesas de momento contara con recursos
de CaixaProinfancia, pero deberia aspirar a tener autonomia para ampliar y extender su
actividad y recursos mas alla de lo que ofrece la Obra Social «La Caixa», y trabajar en pro
de su sostenibilidad como proyecto «comunitario».

4.6. Futuro del programa

Intervenciones como las que CaixaProinfancia lleva desplegando desde 2007 suponen
una via para afrontar la atencion a los menores y a las familias que viven en situaciones de
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pobreza. El programa ofrece un abordaje integral que tiene como objeto primordial romper
el circulo de exclusion que atrapa a los menores y a su entorno inmediato.

El programa no ha dejado de evolucionar durante los casi 14 afos de vida del mismo
y en este momento el modelo cuenta con presencia en 120 municipios y en todas las comu-
nidades auténomas, a través de 179 redes y mas de 420 entidades colaboradoras.

«La Caixa» se compromete a velar por la eficiencia y la efectividad de sus programas
como instrumento fundamental para incrementar su calidad, eficacia y alcance final. Esta
dindmica le ha llevado a la construccion y la configuracion de modelos que demuestren su
efectividad y, mas importante todavia, su capacidad de réplica y extension.

4.7. Impacto del programa — Evaluacion constante

La evaluacion es también una herramienta central de la accion social en su proceso de
acompafiamiento y apoyo a las familias, nifios, nifias y adolescentes. La evaluacion se in-
corpora de este modo al trabajo cotidiano con los destinatarios y destinatarias del programa.
De esta forma, ademas de servir para valorar las situaciones iniciales, definir el plan de
trabajo y guiar los procesos en cada caso particular, permite acumular datos que ayudan a
valorar la incidencia y el desarrollo de los subprogramas. Gracias a la personalizacion de
las acciones y los procesos de apoyo que impulsa el programa, es posible recopilar una gran
informacion sobre la calidad del servicio y los resultados obtenidos.

La etapa de evaluacion en CaixaProinfancia se inicia en el momento mismo en que se
entra en contacto con cada nifio, nifia y adolescente o familia y se prolonga hasta que fina-
liza el plan de accion social. La comprension y el conocimiento de la situacion se construyen
durante toda la intervencion y, a tal fin, la evaluacion es una herramienta de gran utilidad.

Conviene sefalar que, aunque en las fases del protocolo de la accion social la evalua-
cion de resultados corresponde a la ultima fase, esta es una actividad continuada a lo largo
de todo el proceso, que acompana a cada una de las fases del protocolo y se realiza simul-
taneamente a las acciones planificadas.

En consecuencia, la evaluacion, como final de un periodo o resumen de los resultados,
aporta informacion sobre el funcionamiento y el éxito del trabajo social y los subprogramas
en relacidon con su capacidad para responder ante las situaciones de vulnerabilidad o exclu-
sion social. Pero, en tanto que actividad continuada a lo largo de todo el proceso, de las
propias acciones y de su desarrollo y adecuacion, constituye una herramienta que garantiza
la calidad y personalizacion de la accion social en la medida que adapta y optimiza los re-
cursos empleados en cada caso.

La evaluacion de las intervenciones con los nifos, las nifias y sus familias tiene como
funcion profundizar en la realidad y el contexto de la intervencion, seguir el trabajo planea-
do y proponer innovaciones del proceso.
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5. Conclusiones: La colaboracion publico-privada

El resultado del trabajo en CaixaProinfancia ha sido la construccion, en un permanen-
te WIP («Work In Progress»), y la progresiva concrecion de un modelo que se basa en el
abordaje integral de las diferentes problematicas que envuelven a la intervencion con la
infancia en situacion de vulnerabilidad. Un patrén que demuestra como la suma de actores
y de acciones multiplica las opciones de éxito, divide y debilita los factores adversos y
resta fuerza de succion al remolino de exclusion que atrapa y ahoga a las familias. Sin em-
bargo, la matematica no es la ciencia que hace esto posible sino el trabajo social (de ahi la
necesaria e imprescindible colaboracion publico-privada en la intervencion).

En palabras de nuestro presidente, Isidre Fainé, en la presentacion de nuestro homena-
je a los colaboradores que nos acompafian siempre en el trabajo social: «Somos conscientes
de que, para alcanzar nuestros objetivos, contamos con el mas importante de los capitales:
el apoyo y la aportacion de las personas que desde las entidades sociales, las escuelas, los
centros de investigacion, los centros de salud y las ONG comparten la voluntad de transfor-
mar y mejorar comunidades, barrios, municipios y ciudades. La Obra Social reconoce la
aportacion de estas personas, asi como la de nuestros voluntarios, empleados, accionistas y
clientes. A todos ellos los hemos identificado y los hemos querido reconocer bajo el nombre
de “Imprescindibles™. Y es que todos y todas somos imprescindibles.

En la Obra Social «La Caixa» trabajamos para construir una sociedad mejor y mas
justa que dé mas oportunidades a las personas que mas las necesitan, pero sin la necesaria
implicacion de todos los agentes que trabajan con el mismo objetivo comun, ninguno ten-
dremos el éxito que podemos lograr juntos.

La colaboracion publico-privada resulta, a nuestro entender, imprescindible en cualquier
tipo de actuacion de ambito social que abarque un amplio espectro de potenciales sujetos a
los que dirigirse. Resulta cada vez mas patente la escasez de recursos para hacer frente a las
numerosas necesidades que debemos afrontar actualmente como sociedad y es por ello que
debemos poner sobre la mesa todas las herramientas de que dispongamos cada uno y esta-
blecer metodologias conjuntas que permitan sacar el maximo provecho de cada proyecto.

En «La Caixa» consideramos que, a la hora de afrontar la atencion a los mas vulnera-
bles, el liderazgo debe partir siempre de la Administracion publica, con la que debemos
trabajar y trabajamos codo con codo en la mejora constante de cualquiera de nuestros pro-
gramas de ambito social. Juntos podemos interpelar a la sociedad para que se sume también
con sus recursos a la consecucion de un fin que acabe convirtiéndose en un objetivo comun,
compartiendo e informando, sin olvidar la transmision de resultados a través de la evaluacion
y aplicando toda esa informacion a la mejora constante de procesos.

Debemos invertir cada vez mas en investigacion y evaluacion y andlisis compartidos
para conseguir juntos métodos mas eficientes y efectivos, y disponer de una mayor infor-
macién que transmitir también al resto de publicos, tanto a los destinatarios de nuestras
acciones como al resto de la sociedad, para que puedan sumarse al esfuerzo comun y al
aporte de informacion para una mejora constante de los procesos. Cuando consigamos este
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tipo de coordinacion estaremos alcanzando el verdadero trabajo en red que no deja a nadie
fuera y que implica a cuantos puedan sentirse comprometidos con la sociedad que nos rodea.
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Resumen

Mislata (Valencia) fue reconocida en noviembre de 2014 como «Ciudad Amiga de la Infancia» por el Comité
Espafiol de Unicef, de acuerdo con los criterios del programa del mismo nombre que se desarrolla en Espana
desde 2001. Este galardon es no solo un reconocimiento al compromiso y las actuaciones del equipo de gobierno
del Ayuntamiento, sino —y de forma mucho mas importante—, una exigencia en la gestion de las actuaciones
municipales para tener el bienestar infantil como un elemento imprescindible en programas futuros, actuando de
impulso y catalizador para convertir Mislata en una ciudad amable, inclusiva, equitativa y segura para todos y
todas.

Palabras clave: Municipio, bienestar infantil, Unicef.

Clasificacion JEL: H75, 138.

Abstract

In November 2014, Mislata (Valencia) was granted the title of «Child Friendly City» by Unicef Spanish Commit-
tee, as per the Child Friendly Cities Initiative, which is being developed in Spain since 2001. This award is not
only a recognition of the commitment and actions by the Municipality, but more importantly, it becomes an essen-
tial element for future activities, catalyzing initiatives to transform Mislata into a friendly, inclusive, equitable and
safe for all.

Keywords: Municipality, Child Welfare, Unicef.

JEL Clasificacttion: H75, 138.

1. Introduccion

El Gobierno Local que se constituye en Mislata tras las elecciones municipales de 2011
crea una concejalia especifica de Infancia, que se convierte en motor estratégico de lideraz-
go para generar politicas en materia especifica de infancia en la ciudad.

La sensibilidad que la corporacién municipal manifestaba hacia las politicas de infan-
cia y la necesidad de dotar de un marco conceptual e instrumental a todas las acciones que
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se desarrollaban en nuestra ciudad junto a la inquietud por mejorar y garantizar la aplicacion
de la Convencion de los Derechos del Nino en nuestra localidad, nos llevo a iniciar este
camino y solicitar el Sello de Reconocimiento que Unicef otorga dentro del Programa Ciu-
dades Amigas de la Infancia.

Con el programa Ciudades Amigas de la Infancia, Unicef Espafia pretende impulsar y
promover la aplicacién de la Convencion sobre los Derechos del Nifio (CDN) en el ambito
de las Entidades Locales e impulsar el trabajo en red entre ellas.

Ser una Ciudad Amiga de la Infancia significa trasladar la CDN al ambito local, reco-
nociendo a los niflos y nifias sus derechos y asi darles voz, para que sus opiniones y pro-
puestas sean tenidas en cuenta en las decisiones de los Gobiernos Locales, de las organiza-
ciones y de las personas adultas en general.

Los objetivos prioritarios del Programa de Ciudades Amigas de la Infancia son:
— Apoyar la creacion de Planes de Infancia Municipales.

— Promover la participacion ciudadana de toda la infancia en la vida publica muni-
cipal, especialmente, a través de Consejos de Infancia creados con tal propdsito.

— Impulsar todo tipo de politicas municipales tendentes a favorecer el desarrollo de
los derechos de las nifias y los nifios.

— Promover el trabajo en Red de Unicef Espafia con las Entidades Locales y también
promoverlo entre éstas.

Dichos objetivos se identificaban perfectamente con nuestros intereses, por lo que
iniciamos el proceso siguiendo las directrices marcadas por este organismo, culminando
dicho proceso con el Reconocimiento a Mislata, por parte de Unicef Espafia, como Ciudad
Amiga de la Infancia.

2. Programa Ciudades Amigas de la Infancia, Unicef

Se trata de es una iniciativa liderada por Unicef en mas de 30 paises, incluido Espafia,
que apoya a los Gobiernos municipales en sus esfuerzos por hacer realidad su compromiso
con los derechos de infancia.

Esta iniciativa se desarrolla en Espaia desde el afio 2001 y cuenta con los siguientes
aliados:

— Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social.
— Federacion Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP).

— Instituto Universitario de Necesidades y Derechos de la Infancia y Adolescencia
(Tundia).
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En nuestro pais, la iniciativa tiene presencia en todas las Comunidades Auténomas y
cuenta con 277 gobiernos locales reconocidos, en los que reside el 42% de la poblacion
espafiola menor de 18 afios.

Con esta iniciativa Unicef promueve el compromiso de los gobiernos locales con la
Convencién sobre los Derechos del Nifio, el tratado internacional mas ratificado del mundo
(Espana lo hizo en 1990).

Una Ciudad Amiga de la Infancia tiene como pilares fundamentales el disefio de poli-
ticas publicas eficaces que se basen en la Convencioén sobre los Derechos del Nifio, la
promocion de la participacion infantil y adolescente y el impulso de alianzas entre todos los
actores relacionados con la infancia a nivel municipal.

Unicef persigue con este programa la consecucion de cinco objetivos fundamentales
en relacion a la infancia:

— Derecho a ser respetada y tratada justamente.

— Derecho a ser escuchada en todas las decisiones que le afectan.
— Derecho a servicios esenciales de calidad.

— Derecho a vivir en entornos seguros y limpios.

— Derecho a disfrutar de la vida familiar, el juego y el ocio.

El derecho El derecho a
aser servicios El derecho a
escuchado/a  ©Senciales  estar seguro/a

El deercho
a ser nino

El derecho

a valorado,

respetado y
tratado justamente

Los principios que impregnan todo el desarrollo de las acciones de este programa son:

— Principio de «no discriminacién» (Articulo 2). La Convencion es aplicable a todos
los niflos, nifias y adolescentes (hasta los 18 afios), cualquiera que sea su raza,
sexo, cultura, religion, condicion social o personal.
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— Principio de observar siempre el «interés superior» del nifio o la nifia (Articulo 20).
El bienestar de la infancia esta por encima de cualquier otro interés, aunque este
también sea legitimo.

— Principio del derecho a una «vida digna», a la supervivencia y al desarrollo (Ar-
ticulo 6). Los niflos, nifias y adolescentes tienen derecho a vivir en las mejores
condiciones posibles y a un desarrollo adecuado.

— Principio del derecho a la «participacion» (Articulos 12, 13, 14 y 15). Los nifios
y las nifias tienen derecho a la libertad de expresion y a expresar su opinioén sobre
cuestiones que afectan su vida social, economica, religiosa, cultural y politica.
Incluye el derecho a emitir sus opiniones y a que se les escuche, el derecho a la
informacion y el derecho a la libertad de asociacion. El disfrute de estos derechos
en su proceso de crecimiento ayuda a los nifias y nifios a promover la realizacion
de todos sus derechos y les prepara para desempefiar una funcion activa en la
sociedad.

En alineacion con estos principios Unicef sitia los Objetivos de Desarrollo Sostenible
marcados en la Agenda 2030, considerando los Planes Locales de Infancia como elementos
claves para su cumplimiento. El caracter global y transversal de estos planes de ciudad les
dota de un poder de transformacion de la sociedad logrando mayores indices de equidad en
los municipios que los aplican.

3. Programa Ciudades Amigas de la Infancia en Mislata

3.1. Introduccion

Desde el momento en que Unicef Comité Espaiiol reconoce a Mislata como Ciudad
Amiga de la Infancia (noviembre 2014), la prioridad ha sido fomentar politicas que garan-
tizaran la aplicacion de la Convencion de los Derechos del Nifio cubriendo aspectos que
hasta el momento estaban menos desarrollados. Principalmente, se han marcado las siguien-
tes metas:

— Aplicacion de la Convencion de los Derechos del Nifio en el ambito local, lo cual
supone:

* Que la Politica de infancia tenga un caracter prioritario y ocupe un lugar desta-
cado entre las politicas generales.

* Que los derechos de los niflos, nifias y adolescentes se promuevan, respeten y
apliquen.

» Consideracion del nifio, la nifia o adolescente como sujeto de pleno derecho en
su condicion de ciudadano o ciudadana, y no como meros destinatarios/as de
nuestros cuidados y atencion.
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» Favorecer y facilitar su participacion en aras a construir la mejor ciudad posible
para toda su ciudadania.

 Tener en cuenta sus opiniones en aquellos temas que les afecten.

» Tener en cuenta sus necesidades, diferentes de las del mundo adulto pero que
requieren igualmente de una respuesta por parte de las instituciones y la sociedad.

— Desarrollo de politicas publicas integrales, superando la fragmentacion y sectoria-
lizacion de los programas y servicios de atencion a las personas menores de edad.

— Coordinacion entre los diferentes departamentos y areas de la institucion munici-
pal y, entre ésta y otras instancias administrativas y sociales que intervienen con
la infancia en nuestra poblacion.

— Sensibilizacién social para con la infancia y la adolescencia, de tal manera que
adquiera mayor entidad y visibilidad como colectivo de poblacion con derechos,
deberes y necesidades especificas.

— Atencién a las nuevas necesidades y realidades: cambios en la estructura familiar,
procesos migratorios, el impacto de las tecnologias, demandas de ocio, igualdad
de oportunidades entre mujeres y hombres, nuevos modelos de configuracion
urbana, nuevas tendencias en el consumo de sustancias, la visibilizacion de la
violencia familiar y entre iguales, nuevas demandas en educacién de valores...

— Gestidn eficaz de recursos desde una perspectiva econdomica y sobre todo social,
con una planificacion integral y adecuada a las necesidades de los nifios, nifias y
adolescentes.

— Flexibilidad y capacidad de respuesta para la atencion a las necesidades detectadas.

Y por supuesto todos los objetivos estan impregnados del principio de no discriminacion
en el que todos los derechos se aplican a todos los nifios, nifias y jovenes sin distincion al-
guna, a fin de lograr la no discriminacion de ningtn colectivo por razon de etnia, cultura,
orientacion sexual, diversidad funcional u otras.

3.2. Destinatarios

«Mislata, Ciudad Amiga de la Infanciay, es un proyecto de ciudad, un programa global
que contempla acciones transversales en todos los ambitos, por lo tanto, tiene como desti-
natarios de sus acciones los siguientes:

— La poblacién infantil y adolescente que reside en el municipio de Mislata, desde
el nacimiento hasta los 17 afios de edad. Segun el articulo 1 de la Convencion
sobre los Derechos del Nifio «Para los efectos de la presente Convencion, se en-
tiende por nifio todo ser humano menor de 18 afios de edad, salvo que en virtud
de la ley que le sea aplicable, haya alcanzado antes la mayoria de edad».
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— Padres, madres y responsables en general del cuidado y educacion de los nifios,
nifias y adolescentes.

— Asociaciones que dirigen sus acciones a la promocion y proteccion de las personas
menores de edad.

— Instituciones y profesionales que desarrollan su actividad en la atencion a la in-
fancia y adolescencia.

— Ciudadania en general.

3.3. Metodologia

El Plan Local de Infancia y Adolescencia se constituye como marco de referencia en
el que ir desarrollando todas las actuaciones que supongan aplicacion de derechos de la
infancia, asi como programas y proyectos dirigidos a los nifios, nifias y adolescentes de la
localidad.

El Plan es el resultado de una estrategia participada por todos los actores ligados al
mismo (politicos, técnicos y ciudadania, incluidos nifios, nifias y adolescentes) y supone toda
una linea metodologica de experiencia de transversalidad en la estrategia politica, asi como
en el trabajo técnico de los distintos departamentos municipales que se vinculan al Plan.

Previo andlisis de la situacion de la infancia en el municipio, se establecen los objeti-
vos ajustados a la realidad y se disefian las acciones que responderan a dichos objetivos.

Siguiendo las directrices del Programa Ciudades Amigas de la Infancia, se considera
que la vigencia de los planes debia coincidir con la duracion del reconocimiento por parte
de Unicef (cuatro afios) por lo que, en Mislata, en el momento actual, se estd desarrollando
el segundo Plan Local de Infancia y Adolescencia, que tiene una vigencia hasta el afio 2022.

Para el eficaz desarrollo del Plan disefiamos una estructura organizativa que engloba
todos los estamentos presentes en la sociedad mislatense (politicos, técnicos, asociaciones,
centros educativos, centros de salud, centros culturales y nifios, nifias y adolescentes) y que
consideramos imprescindibles para su adecuada gestion y coordinacion.

— Equipo Técnico, que coordina el Plan en su totalidad, formado por la jefa de Ser-
vicio, dos técnicas y el equipo de dinamizacion del 6rgano de participacion infan-
til.

— Organo de Coordinacion Interna, interdisciplinar, constituido por la responsable
politica del area, el personal técnico del Ayuntamiento vinculado al Plan y el
equipo de dinamizacion del 6rgano de participacion infantil.

— Organo de Coordinacion Externa, que incluye actores representantes de todos los
ambitos, tanto a nivel politico, como técnico, como social.

— Organo de Participacion Infantil, compuesto por nifios, nifias y adolescentes de
entre 10 y 16 afios.
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Cada uno de estos 6rganos tiene claramente delimitadas sus funciones participando en
mayor o menor medida tanto en el disefio, ejecucion como evaluacion de las acciones.

3.4. Objetivos

El principal objetivo del actual Plan Local de Infancia y Adolescencia es el de garan-
tizar el cumplimiento y la difusion de la Convencion de los Derechos del Niflo, fijando y
optimizando actuaciones municipales que permitan mejorar su calidad de vida, la promocién
de un desarrollo evolutivo adecuado y la participacion e integracion en la sociedad como
ciudadanos de pleno derecho.

Este ambicioso cometido se desglosa en 9 grandes objetivos que se han intentado
ajustar con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) marcados desde la agenda 2030.
De los 17 ODS establecidos por dicha agenda, el plan pretende alcanzar 9 de ellos, los
cuales se incardinan en los primeros 7 objetivos. Los dos tltimos objetivos del plan, no se
corresponden con ningun ODS, sin embargo, no pueden obviarse en las politicas de infancia,
ya que definen significativamente la sociedad mislatense y el «buen hacer», de muchos afios
caminando hacia una Mislata comprometida con sus nifios y jévenes.

A continuacion, se enumeran los objetivos del II Plan, identificando los ODS con los
que se relacionan.

Objetivo 1. Garantizar que los niflos, nifias y adolescentes de Mislata se desarrollen en
un entorno familiar y social adecuado

ODS 1: PONER FIN A LA POBREZA EN TODAS SUS FORMAS EN TODO EL
MUNDO

ODS 2: PONER FIN AL HAMBRE, LOGRAR LA SEGURIDAD ALIMENTARIA Y
LA MEJORA DE LANUTRICION Y PROMOVER LA AGRICULTURA SOSTENIBLE

Objetivo 2. Garantizar una vida sana y promover el bienestar para todos los nifios, nifias
y adolescentes de Mislata

ODS 3: GARANTIZAR UNA VIDA SANA Y PROMOVER EL BIENESTAR PARA
TODOS EN TODAS LAS EDADES

Objetivo 3. Favorecer una educacion inclusiva, equitativa y de calidad y promover
oportunidades de aprendizaje durante toda la vida para todos

ODS 4: GARANTIZAR UNA EDUCACION INCLUSIVA, EQUITATIVA Y DE CA-
LIDAD Y PROMOVER OPORTUNIDADES DE APRENDIZAJE DURANTE TODA
LA VIDA PARA TODOS
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Objetivo 4. Lograr la igualdad entre los géneros y empoderar a todas las mujeres y las
nifias

ODS 5: LOGRAR LA IGUALDAD ENTRE LOS GENEROS Y EMPODERAR A
TODAS LAS MUJERES Y LAS NINAS

Objetivo 5. Promover el empleo pleno, de manera inclusiva y sostenible para todos y
todas

ODS 8: PROMOVER EL CRECIMIENTO ECONOMICO SOSTENIDO, INCLUSIVO
Y SOSTENIBLE, EL EMPLEO PLENO Y PRODUCTIVO Y EL TRABAJO DECEN-
TE PARA TODOS Y TODAS

Objetivo 6. Favorecer que nuestra ciudad sea un lugar seguro, inclusivo y sostenible

ODS 11: LOGRAR QUE LAS CIUDADES Y LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS
SEAN INCLUSIVOS, SEGUROS, RESILIENTES Y SOSTENIBLES

ODS 12: GARANTIZAR MODALIDADES DE CONSUMO Y PRODUCCION SOS-
TENIBLES

Objetivo 7. Promover la participacion real y efectiva, como ciudadanos y ciudadanas de
pleno derecho entre los nifios, nifias y adolescentes de Mislata, dentro del marco de la
Convencion de los Derechos del Nifio, para lograr una sociedad justa e inclusiva

ODS 16: PROMOVER SOCIEDADES, JUSTAS, PACIFICAS E INCLUSIVAS

Objetivo 8. Impulsar acciones culturales de ocio y tiempo libre que permitan la formacion
integral del niflo, nifia y adolescente

Objetivo 9. Potenciar acciones de intercambio generacional en beneficio de la cohesion
comunitaria en general y del enriquecimiento personal de las personas mayores, de la
infancia y adolescencia en particular

3.5. Lineas de accion

El diagndstico de la realidad de la infancia y la adolescencia en nuestro municipio y
el analisis de sus necesidades sirven de soporte para el disefio de las distintas lineas de ac-
tuacion del Plan. Estas lineas o ejes estratégicos han marcado las orientaciones generales de
los planes, siendo las guias para el desarrollo de las acciones concretas que cada afio se
programan, con el objetivo de dar respuesta a las necesidades planteadas. La programacion
se disefia cada aflo, tras efectuar una evaluacion continua que permita contrastar el grado de
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cumplimiento de los objetivos propuestos y, en su caso, incluir las modificaciones necesarias
para la cobertura de nuevas necesidades.

A continuacion, se describen las lineas de actuacion mas relevantes que se llevan a
cabo en Mislata, en funcion de los objetivos planteados.

Los primeros dos objetivos del Plan, tienen que ver con el cumplimiento de derechos
fundamentales:

— Poner fin a la pobreza en todas sus formas.
— Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la nutricion.
— Garantizar una vida sana y promover el bienestar.

Para la consecucion de dichos objetivos se cuenta con medidas de proteccion social
como ayudas econdmicas, ayudas de alimentacién o vivienda o ayudas para la asistencia a
escuelas infantiles. Ademas, se desarrollan programas de prevencion, promocion y formacion
que contribuyen al fomento del bienestar. Asi mismo se tienen programas de atencion e
intervencion dirigidos a poblacion vulnerable, entre los que se destaca el programa de Men-
torizacion Senior, reconocido como una buena practica por Unicef Comité Espafiol.

Mentorizacion Senior es un programa de corte intergeneracional, desarrollado por
mayores voluntarios con formacion especifica y dirigido a nifios y nifias que se encuentran
en riesgo de exclusion social y con edades comprendidas entre los 10 y los 14 afios.

El objetivo es potenciar el desarrollo personal de aquellos jovenes con dificultades de
adaptacion social, tanto a nivel afectivo como emocional, fisico o escolar.

El programa incluye también un eje de asesoramiento familiar mediante el apoyo a las
familias para mejorar sus roles como educadores, favorecer una imagen positiva de sus hijos
mejorando el clima familiar y las actitudes positivas o procurando la mayor implicacion de
las familias en el proceso de maduracion y aprendizaje de sus hijos ¢ hijas.

Los objetivos 3, 4 y 5 aunque no se refieren a derechos fundamentales, se trabajan en
la gran mayoria de municipios de nuestro pais.

Para la consecucion del objetivo 3, «garantizar una educacion inclusiva, equitativa y
de calidad y promover oportunidades de aprendizaje durante toda la vida para todos», se
planifican medidas que favorecen la igualdad de oportunidades en el acceso a la educacion,
que reducen el riesgo de fracaso escolar, que previenen el absentismo, que inciden sobre el
acoso escolar, que garantizan la inclusion educativa, que fomentan valores y que promueven
acciones formativas no regladas que complementen la oferta educativa formal.

El objetivo 4 «Lograr la igualdad entre los géneros y empoderar a todas las mujeres
v las nifias» responde a multitud de acciones recogidas en El Plan de Igualdad y que pro-
yectan actuaciones de sensibilizacion, de prevencion, de formacion y de intervencion. Son
a destacar los programas contra la violencia de género que se implementan en diferentes
ambitos de la sociedad de Mislata o acciones que fomentan la corresponsabilidad familiar,
desde cursos de formacion hasta la realizacion de talleres de caracter practico. Los programas
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destinados al empoderamiento de las mujeres y nifias, también toman relevancia en nuestro
cometido por garantizar la igualdad.

En cuanto al objetivo 5 «Promover el empleo pleno, de manera inclusiva y sostenible
para todos y todas», se valora muy positivamente el desarrollo del Plan Social de Empleo,
que articula todo tipo de medidas y estrategias que persiguen la creacion de empleo en
condiciones de igualdad para todos los colectivos, la reduccion del desempleo juvenil y la
conciliacion de la vida laboral y familiar y personal.

El sexto objetivo, «Favorecer que nuestra ciudad sea un lugar seguro, inclusivo y
sostenible» ha conseguido que Mislata se marque metas en temas de movilidad, accesibilidad,
seguridad, adecuacion de entornos y medioambiente. Este es uno de los campos en que la
participacion de la infancia se ha hecho mas visible y los logros alcanzados han contribuido
de manera significativa a la transformacion de la ciudad.

Una de las acciones propuesta y llevada a cabo por el 6rgano de participacion infantil
fue la realizacion de encuestas de opinion dirigidas a toda la poblacion con el fin de conocer
las inquietudes de nifos, nifas, jovenes y adultos en relacion al disefio de su ciudad. A
partir de los resultados obtenidos con estos sondeos, se empiezan a desarrollar iniciativas
inéditas hasta el momento, las cuales se aglutinan en el programa denominado «Yo soy
Ciudad» y que ha merecido el reconocimiento por parte de Unicef Comité Internacional en
su convocatoria de premios «Inspire Awards». Con este proyecto, Mislata ha obtenido el
primer premio en la categoria «entornos adecuados, seguros y limpios para la infanciay.

El objetivo principal del programa es recuperar la ciudad para los nifios, nifias y ado-
lescentes y recoge cuatro grandes proyectos:

— Caminos Seguros. Garantiza trayectos seguros en los itinerarios escolares y con-
vierte la ciudad en un lugar mas amigable.

— Comercio Amigo. Los comercios se convierten en lugares de apoyo para los mas
jovenes.

— Espacios de Convivencia. Disponer de espacios adecuados y seguros para la con-
vivencia y el esparcimiento entre jovenes.

— Juega y Respeta. Garantizar el derecho al juego de NNA en la ciudad poniendo
en valor el respeto hacia su uso compartido por diferentes generaciones.

Ademas de este programa, Mislata dispone de un Plan Local de Accesibilidad, que asi
mismo cuenta con el reconocimiento de AENOR (Asociacion Espafiola de Normalizacion y
Certificacion), otorgando a nuestro municipio el «Certificado de Sistema de Gestion de
Accesibilidad Universaly, el sello de calidad que este organismo adjudica, convirtiéndose
asi en el primer municipio de toda Espana en conseguirlo (noviembre 2017).

Las campafias de sensibilizacion dirigidas a la concienciacion sobre diferentes temas
relacionados con la sostenibilidad ambiental, son otra gran apuesta de nuestro municipio.
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El séptimo objetivo, es quizas el mas ambicioso. «Promover la participacion real y
efectiva, como ciudadanos y ciudadanas de pleno derecho entre los nifios, nifias y adoles-
centes de Mislata, dentro del marco de la Convencion de los Derechos del Nirio, para lograr
una sociedad justa e inclusiva». La participacion infantil es una asignatura pendiente en la
mayoria de sociedades. Desde hace siete anos, el equipo Municipal de Mislata trabaja apa-
sionadamente buscando mas que un aprobado, describiendo a continuacién su experiencia,
de la que se sienten plenamente orgullosas.

El Consejo Municipal de Infancia y Adolescencia nace hace unos 7 aflos y desde en-
tonces ha sufrido un proceso de maduracion incuestionable. Los factores que han favoreci-
do este crecimiento son muchos, pero indiscutiblemente, el entusiasmo de los nifios y nifias,
su inquietud insaciable, su deseo de aprender, su esfuerzo incondicional... ha supuesto la
mayor de las ventajas.

Desde sus inicios, se ha tenido claro el objetivo: generar un espacio de «aprendizaje
para la participacion». Todos juntos, nifios, nifias, adolescentes y adultos aprendemos dia a
dia a escuchar, respetar, cuestionar, analizar, proponer, tener en cuenta, opinar...

A continuacion, se describen los aspectos fundamentales que definen el Organo de
Participacion Infantil.

REGLAMENTO:

El Reglamento de Funcionamiento del Consell Municipal d’Infancia i Adolescéncia
(CMIA) ha sido elaborado por los propios consejeros y consejeras y se trata de un docu-
mento vivo, donde se regulan los aspectos fundamentales que articulan su gestion y desa-
rrollo: edad y representacion de los miembros, proceso de seleccion, faltas de asistencia. ..

MIEMBROS Y PROCEDIMIENTO DE SELECCION:

Actualmente se estd finalizando la tercera legislatura del Consell d’Infancia i Adoles-
cencia. Se cuenta con 35 miembros, de los cuales 7, repiten de la legislatura anterior.

El rango de edad establecido en el reglamento para pertenecer al CMIA es entre 10 y
16 afios.

Como norma general los consejeros y consejeras permanecen dos afios en el Consell,
aunque aquellos miembros que quieran continuar pueden hacerlo durante dos afios mas.

La seleccion de las y los miembros del Consell Municipal d’Infancia i Adolescéncia
se hace por proceso electoral democratico.

Cada dos afios se convocan elecciones para renovar parte de los miembros que com-
ponen el Organo de Participacion. La decision de continuar en el grupo es voluntaria. Se
considera importante la permanencia en el mismo a fin de facilitar la continuidad del traba-
jo realizado.

Las elecciones se realizan en los centros educativos del municipio con el objetivo de
garantizar la participacion de todos los nifios, nifias y adolescentes de la ciudad.
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En estos momentos, esta establecido que los y las aspirantes sean alumnos y alumnas
que cursen 5.° curso para la etapa de Primaria y 1.°, 2.° y 3.° en cuanto a la etapa de Secun-
daria, asegurando asi la representacion de las dos etapas educativas durante los dos aflos de
vigencia de la legislatura.

El censo votante, en el caso de primaria, son todos los nifios y nifias de 3.°, 4.°, 5.°y
6.°y en el caso de Secundaria, todos los alumnos y alumnas de la etapa (1.°, 2.°, 3.° y 4.°).

Una vez finalizado el plazo de presentacion de candidaturas, una sesion de formacion
se ofrece a los y las aspirantes, para ayudarles en la preparacion de su campaiia electoral en
sus colegios e institutos.

Para asegurar que el proceso electoral cumpla su objetivo, que todos los NNA del
municipio sean conocedores de la existencia del 6rgano de participacion, que los potenciales
candidatos y candidatas sepan el trabajo y las funciones de dicho 6rgano, que las y los vo-
tantes tengan claro qué y por qué estan votando... se realiza una campafa informativa en
todos y cada uno de los centros educativos explicando todos estos aspectos.

El proceso culmina con la jornada electoral, que se realiza en cada centro escolar de
manera simultanea. Dicha jornada se programa en una fecha proxima al Dia Internacional
de la Infancia, ya que la constitucion oficial del nuevo Consell d’Infancia i Adolescéncia se
celebra coincidiendo con esta fecha.

METODOLOGHA:

La metodologia que se utiliza es la realizacion de dindmicas de trabajo en las cuales
los propios nifios, nifias y adolescentes coordinados por profesionales cualificados, analizan,
proponen, debaten, disefian... acciones que redundan en su dia a dia. Es una metodologia
eminentemente activa y participativa a través de la cual los NNA toman conciencia de su
derecho a participar y de la necesidad de transmitir y difundir su trabajo al resto de la po-
blacion.

Como norma general, se mantienen dos sesiones de trabajo al mes en las que participan
los nifios, nifias y adolescentes, como protagonistas de su propio Consejo de participacion
y los dinamizadores. No obstante, y atendiendo al dinamismo y flexibilidad de estas dina-
micas, en ocasiones se invita a participar a otras personas (como pueden ser compafieros y
compafieras de los NNA, politicos, otros técnicos municipales...) o se cambia la ubicacion
de las sesiones para poder contar con la participacion de otros colectivos de interés.

Las sesiones, de dos horas de duracion, cuentan con una estructura de funcionamiento
estable, iniciandose con una dinamica para fortalecer aspectos de cohesion grupal, se con-
tinla con actividades de trabajo y se finaliza con talleres ludicos de contenido relacionado
con los objetivos trabajados.

Ademas, se suelen alternar entre las reuniones de trabajo en sede, sesiones de caracter
mas recreativo, como salidas, visitas, meriendas... siempre con contenido relacionado con
el trabajo en que estdn inmersos e inmersas.
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Otro aspecto importante a destacar es la creacion de espacios en todos los centros
educativos del municipio, donde los consejeros y las consejeras se retinen con las asambleas
de delegados, con el objetivo de compartir informacion, experiencias, sugerencias... de
manera bidireccional, garantizando asi: la difusion del trabajo realizado por el Consell entre
la poblacién infantil y adolescente, la recepcion por parte de los consejeros y consejeras de
propuestas y sugerencias del resto de nifios, nifias y jovenes de su ciudad, la sensibilizacion
entre iguales acerca de los derechos de la infancia en general y del derecho a la participacion
en particular...

CANALES DE COMUNICACION:

Las reuniones entre el Consell d’Infancia i Adolesceéncia y el equipo de gobierno se
llevan a cabo fundamentalmente con los concejales y concejalas de las diferentes areas en
que los NNA tienen mas implicacion, ademas de mantener reuniones sistematicas con la
Concejala de Infancia. Esta estructura permite agilizar las acciones a desarrollar.

No obstante, a propuesta de los propios consejeros y consejeras, se ha establecido un
calendario de reuniones tanto con personal técnico como politico que se concreta en al
menos una vez al mes para tratar los diferentes temas que trabajan en sus sesiones.

GESTION Y COORDINACION:

La gestion y coordinacion del Organo de Participaciéon Infantil se lleva a cabo desde
el equipo técnico, estableciendo para ello un proceso especifico de colaboracién y trabajo
con el equipo dinamizador del CMIA.

Las reuniones de coordinacion se calendarizan con una temporalizacion minima de una
vez al mes, pudiendo aumentarse en funcion de la necesidad. En dichas reuniones se con-
sensua toda la actividad relacionada con el Consell, se planifica detalladamente la progra-
macion, se evaltan las actividades y se proponen nuevas lineas de actuacion.

Otra de las lineas de accion incluidas en este objetivo, es la promocion de derechos de
la infancia y adolescencia, concienciando y sensibilizando a la ciudadania de los derechos
de la infancia, en especial del derecho a la participacion infantil. Las acciones que se reali-
zan van encaminadas a que toda la poblacion conozca las politicas de infancia que se reali-
zan en Mislata, dando a conocer la Convencion de los Derechos del nifio y lo que significa
ser una Ciudad Amiga de la Infancia.

En cuanto a las acciones para difundir la Convencién de los Derechos del nifio, se
planifican actuaciones a dos niveles:

— En los Centros Escolares, se proporciona material didactico para trabajar con todos
los alumnos y alumnas, principalmente utilizamos las propuestas del programa
Unicef Educa. Se programan diversas actividades tanto a nivel de difusion (expo-
siciones, publicidad, ...) como a nivel de promocién (intervenciones directas a
través de talleres, visitas, sesiones ludicas) en las que se trabajan especificamente
los derechos de la infancia. Ademas, la mayoria de centros educativos se han
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adherido al programa Unicef Educa incluyendo en sus programas educativos el
enfoque de derechos.

— A nivel localidad se llevan a cabo numerosas actuaciones a fin de lograr la con-
cienciacion entre toda la ciudadania en relacion a los derechos de la infancia
(exposiciones, talleres, mesas redondas, actos institucionales, celebracion del dia
mundial de la infancia)

En cuanto al objetivo de visibilizar Mislata como Ciudad Amiga de la Infancia, un
sinfin de iniciativas trabajan sobre el mismo, de las que destacamos la colocacion de placas
con el distintivo Ciudad Amiga de la Infancia en diferentes puntos de la localidad, difusion
en redes sociales, edicion de folletos y material publicitario, publicacion de videos...

Llegando al objetivo 8, «/mpulsar acciones culturales de ocio y tiempo libre que per-
mitan la formacion integral del nifio, nifia y adolescente» no queda mas que destacar la
cantidad y variedad de oferta en este campo, promoviendo la practica deportiva, especial-
mente entre adolescentes, como estrategia clave para la promocion de estilos de vida salu-
dable, las actividades culturales, de ocio y tiempo libre de calidad y fomentando el habito
lector entre los mas jovenes. Todo esto se articula desde una optica de equidad y prevencion.

El ultimo objetivo «Potenciar acciones de intercambio generacional en beneficio de
la cohesion comunitaria en general y del enriquecimiento personal de las personas mayores,
de la infancia y adolescencia en particular», persigue el cumplimiento de cuatro metas
principales: transmitir valores y tradiciones, impulsar el envejecimiento activo, eliminar los
estereotipos generacionales y generar espacios de aprendizaje entre ambas generaciones. El
desarrollo de actividades de animacion, la puesta en marcha de experiencias de aprendizaje
y servicio y la colaboracion por parte de los mayores con los centros educativos, permite
caminar hacia el logro de este objetivo.

4. Impacto

La situacion de la infancia y adolescencia en Mislata ha sufrido una importante trans-
formacion en los tltimos afios. La implementacion del Programa Ciudades Amigas de la
Infancia y su concrecion en nuestra estrategia municipal ha supuesto la asuncion por parte
de la ciudadania de un enfoque de DERECHOS en todo lo referente a los nifios, nifias y
adolescentes.

El primer cambio constatable es el compromiso con la infancia adquirido por parte del
equipo de gobierno que supuso el detonante para adherirse al programa de Unicef como
apoyo para generar la estrategia concreta que guiaria las politicas municipales de infancia.
Crear las estructuras y dotarlas del personal y los recursos econémicos necesarios ejempli-
fica la firme conviccion que a nivel politico se tuvo desde el primer momento. La ejecucion
presupuestaria, tanto en lo que se refiera a los fondos propios de la Concejalia de Infancia
como al monto general que se destina a actividades y programas dirigidos a la infancia, ha
experimentado un notable aumento desde el inicio del proyecto, concretamente 6 puntos
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porcentuales, representando en estos momentos un 10% del presupuesto general del ayun-
tamiento. El apoyo politico es necesario, sin ¢l nada de lo que la ciudad es hoy, hubiera sido
posible.

En segundo lugar, debe destacarse el impacto a nivel técnico. Contar con un Plan local
proporciona un nuevo paradigma que sitia a la infancia en el centro de las politicas muni-
cipales. Es el marco de referencia que orienta y guia toda la planificacion estratégica, esta-
blece metas operativas, permite disefiar acciones inclusivas, sostenibles y generadoras del
mayor bienestar posible.

La transversalidad se ha convertido en una maxima en nuestra labor diaria. Con las
estructuras creadas como espacios de coordinacion entre todos los agentes implicados con
la infancia, se ha logrado calar en la sociedad el enfoque de derechos, optimizar los recursos
evitando duplicidades en las programaciones y pasado de planificar acciones «para» los
nifios y nifas a disefiarlas «cony ellas y ellos.

El aumento de rigurosidad metodologica es otro de los avances conseguidos. El acom-
pafiamiento que ofrece Unicef ha permitido aprender a trabajar desde una perspectiva mas
estricta, que ha enriquecido nuestros procesos. Realizar estudios diagnosticos sobre el esta-
do de la infancia y adolescencia en nuestro municipio de forma sistematica, contribuye a
conocer profundamente las necesidades, las barreras y las fortalezas de nuestra realidad. Asi
mismo establecer sistemas de evaluacion basados en indicadores objetivos y medibles, tan-
to de los logros alcanzados como de los procesos utilizados, es otro plus metodoldgico que
otorga mayor calidad.

En tercer lugar y como impacto mas relevante, se destaca la transformacion experi-
mentada por la ciudadania. Los nifios, nifias y adolescentes de Mislata ahora son visibles,
son considerados como sujetos de pleno derecho, se les consulta, se les escucha y se les
permite participar en la toma de decisiones y desarrollar iniciativas.

Precisamente la mayor transformacion de la ciudad deriva de sus propuestas, ejemplo
de ello es el programa «Yo soy Ciudady, descrito anteriormente y que logra convertir Mis-
lata en una ciudad amable, inclusiva, equitativa y segura para todos y todas.

No obstante, el verdadero impacto del Programa Mislata, Ciudad Amiga de la Infancia
ha sido el aprendizaje adquirido por los adultos del gran potencial de la infancia. Este apren-
dizaje, aunque tardio, bienvenido sea...

«La Infancia tiene sus propias maneras de ver, pensar y sentir...
nada hay mas insensato que querer sustituirlas por las nuestras».
Rousseau (S. XVIII).
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1. Introduccion

En las tltimas décadas los paises ricos han experimentado importantes cambios demo-
graficos, laborales y socioecondémicos que han tenido como consecuencia un persistente
aumento de la pobreza infantil. Estos altos niveles de pobreza y exclusion social en socie-
dades desarrolladas y ricas ilustran las carencias de bienestar de una parte importante de la
poblacién y en el caso de la infancia ofrecen una medida adelantada de la dimension de lo
que, pasados treinta afos, denominaremos desigualdad de oportunidades.

La literatura econdmica y sociologica es muy clara en este tema y sabemos bien que
los menores que crecen en familias pobres tienen una probabilidad mucho maés alta de tener
una posicion social de desventaja cuando sean adultos que el resto (Ermisch et al., 2001;
Corak et al., 2011). Recientemente, varios estudios para Europa han concluido que el nivel
educativo de los padres y la frecuencia con que se sufren problemas econdmicos durante la
adolescencia son las variables que mas contribuyen a que la pobreza se herede. En definiti-
va, crecer en un hogar pobre aumenta las posibilidades de ser pobre también en la edad
adulta. Si ademas esa pobreza es intensa y duradera, el entorno familiar se deteriora y los
adultos dedican menos tiempo y recursos a los menores, lo que inevitablemente reducira su
futuro capital social. En consecuencia, la pobreza y la exclusion social persistente que sufran
los nifios de hoy sera uno de los determinantes clave en el progreso de nuestra sociedad en
las proximas décadas.

Por supuesto, la incidencia de la pobreza infantil en un territorio y sus cambios a lo
largo del tiempo no son sino el resultado de la compleja interaccion entre distintos factores
econdmicos y demograficos junto con varios elementos relacionados con las caracteristicas
de la intervencion publica. Entre estos ultimos desempefian un papel clave las politicas re-
lacionadas con la educacion publica y el disefio y la intensidad protectora de las politicas
de transferencias monetarias, tanto las centradas en las familias como las de caracter gene-
ral. Sin ninguna duda, el gran aumento del desempleo, especialmente entre los jovenes en
edad de tener hijos, y el crecimiento de la desigualdad de rentas son las principales conse-
cuencias sociales del cambio de ciclo economico desde la Gran Recesion. Si a ello unimos
la alta prevalencia del empleo de bajos salarios entre las familias mas jovenes y la dimension
de sus deudas hipotecarias a raiz del aumento de los precios de la vivienda, no es dificil
entender por qué muchas familias, especialmente si tienen hijos, encuentran serias dificul-
tades para mantener un nivel de vida digno.

Como han subrayado varios analisis especializados, el aumento de la pobreza en Es-
paiia esta ligado a las repetidas tasas negativas de crecimiento de rentas que ha venido so-
portando la mitad mas pobre de nuestra poblacion desde el inicio de la recesion (Ayala y
Canto, 2018). La primera de las razones para este desplome de los ingresos de los hogares
mas vulnerables tiene que ver con los profundos cambios en la estructura distributiva de los
salarios como consecuencia del aumento del desempleo y de la precariedad laboral. La se-
gunda, en cambio, es claramente fruto de la ausencia de politicas publicas de proteccion de
rentas que sostengan unos niveles minimos de ingresos en las fases bajas del ciclo econo-
mico.
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Las dos principales caracteristicas de nuestro sistema de prestaciones e impuestos son:
el considerable peso redistributivo de las pensiones contributivas y la gran debilidad de las
prestaciones de caracter familiar. Ciertamente, el peso de las politicas familiares en el con-
junto de las politicas sociales en Espafia 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 eurozona. En todo caso, no solo es relevante cuanto sea el gasto en poli-
ticas familiares, sino como se organiza el sistema de prestaciones y deducciones impositivas
en términos generales.

Las politicas familiares en Espafia consisten esencialmente en desgravaciones fiscales
estatales y autonomicas, rentas minimas de las Comunidades Auténomas y algunas presta-
ciones monetarias por hijo con limite de renta. En general, los trabajos que han analizado
la relevancia econéomica de las diferentes politicas familiares de cardcter monetario en
nuestro pais indican que la politica de mayor peso econdmico son las desgravaciones por
hijo en el impuesto sobre la renta y no, como se podria pensar, las prestaciones monetarias.
Como consecuencia, y dado que una parte importante de los hogares situados por debajo del
umbral de la pobreza estan exentos de tributacion en el impuesto, estas desgravaciones no
contribuyen a reducir la pobreza infantil.

Por el lado de las prestaciones monetarias, nuestro sistema estatal esta dominado por
las prestaciones contributivas ligadas al embarazo y la maternidad o paternidad y el cuidado
de hijos de 0 a 3 afios junto con una prestacion no contributiva por hijo a cargo que, mas
que estar dirigida a reducir la tasa de pobreza infantil, se ocupa de cubrir las necesidades de
las familias con hijos con discapacidad. En general, la caracteristica diferencial del sistema
de prestaciones e impuestos espafol respecto del de otros paises europeos es la limitada
dimension del efecto redistributivo de todas y cada una de las politicas que lo conforman (a
excepcion de las pensiones contributivas) y, en particular, de las politicas familiares.

En contraste con lo que sucede en Espaia, una de las politicas familiares mas genera-
lizadas en la mayor parte de los paises de Europa es una prestacion universal por hijo finan-
ciada con impuestos generales o con cotizaciones sociales. Esta politica, de menor o mayor
cuantia econdémica, ésta vigente hoy en 17 de los 28 paises de la UE y, como era de esperar,
es precisamente en los territorios en los que no existe es donde se registran las tasas de
pobreza infantil mas altas del continente. El objetivo de este articulo es presentar las venta-
jas y los inconvenientes de los métodos de evaluacion econdmica que nos permiten estudiar
los efectos redistributivos y la eficacia y eficiencia de distintas politicas que puedan promo-
ver el bienestar de la infancia.

La organizacion del texto es la siguiente: en la seccion 2 presentamos la evolucion de
la pobreza infantil en Espafia en un analisis comparado con los paises de la Union Europea
y medimos hasta qué punto los niveles de pobreza infantil estan ligados al papel redistribu-
tivo del sistema de prestaciones e impuestos, identificando las politicas publicas que mas
ayudan a reducir el riesgo de pobreza de las familias con menores dependientes. En la
seccion 3 valoramos la utilidad de la microsimulacion de politicas ptblicas para la evaluacion
de impacto de politicas monetarias sobre el bienestar de la infancia en paises desarrollados
y exponemos los detalles de como realizar una evaluaciéon completa de eficiencia y equidad
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de una determinada politica. En la seccion 4 seccion resumimos los principales resultados
de los estudios de evaluacion de la eficacia y la eficiencia de las politicas publicas sobre el
bienestar de la infancia en Espafa y en la tltima seccion recogemos las principales conclu-
siones del estudio.

2. El bienestar de la infancia en Espafa: el alcance y la evolucion
de la pobreza infantil en las ultimas cuatro décadas

Uno de los rasgos mas distintivos de la realidad social espafola es el riesgo diferencial
de pobreza de los hogares con menores dependientes. La vulnerabilidad de la infancia, me-
dida a través de la insuficiencia de los ingresos del hogar, alcanzaba cotas muy altas antes
de la recesion y se ha agravado con la crisis. Las fuentes de datos que recogen informacion
sobre diferentes dimensiones del bienestar de los hogares coinciden en mostrar un retrato
muy desfavorable de la situacion de los hogares con menores dependientes y su creciente
insuficiencia de recursos para escapar del riesgo de pobreza.

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 medicion. A la propia complejidad que implica el estudio de la pobreza desde la dis-
tribucion de ingresos se afiaden las especificidades que supone el estudio de este grupo
demografico, referidas tanto a la adecuacion de la variable de referencia, los criterios para
comparar de forma homogénea hogares con tamafios y caracteristicas distintas, la eleccion
de lineas de pobreza o la eleccion de la medida sintética que mejor refleje la situacion de
los nifios. Habitualmente, los menores no tienen poder de decision sobre el uso de los in-
gresos 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 comun. Pese a estas dificultades, es posible profundizar en la posicion
real de la infancia en la escala de rentas y a tratar de construir indicadores actualizados de
su riesgo de pobreza, diferenciando la situacion de los hogares con y sin menores depen-
dientes.

El calculo de los niveles de pobreza en los nifios es una tarea compleja. Aun respetan-
do la opciéon comtn de utilizar como umbral el 60% de la mediana de la distribucion de
ingresos a partir de los datos de la Encuesta de Condiciones de Vida Europea (EUSILC),
que se publica anualmente, la eleccion de la escala de equivalencia puede afectar a la es-
tructura demografica de la poblacion en situacion de pobreza. Cuanto menores sean las
economias de escala que se asuman 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 es-
cala de la OCDE modificada. Aunque existe evidencia de que la modificacion de la escala
de equivalencia aplicada no altera la conclusion basica de que los menores soportan en
Espafia niveles de pobreza, y sobre todo, de pobreza severa, superiores a los de la poblacion
adulta (Cant6 y Mercader-Prats, 2002; Ayala et al., 2006; Canto y Ayala, 2014; Ayllon, 2015),
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no se debe omitir que la consideracion de otras escalas podria producir resultados algo di-
ferentes.

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 (Figura 1).
Cabe recordar que la pobreza en los hogares con menores ya se habia incrementado de
forma lenta pero constante en los afios noventa y en el periodo de bonanza econémica an-
terior a la crisis, por lo que no puede decirse que éstos fueran los mas beneficiados de la
mejora de los indicadores macroeconéomicos y de la creacion de empleo que tuvo lugar
hasta 2007. La Figura 2 distingue a los menores segin su edad y podemos apreciar como el
riesgo de pobreza es mayor entre los menores en edad escolar que entre los que aun no se
han incorporado a la educacion obligatoria.

Ademas, los indicadores sobre la intensidad (Figura 3) y cronicidad de la pobreza
apuntan a que desde 2010 la pobreza de los menores de edad es mas intensa y se combina
mas a menudo con privacion material y con episodios largos de pobreza (Ayala et al., 2018).
En 2010 el riesgo de padecer simultaneamente pobreza monetaria y privacion material era
el doble para los nifios que para la poblacion general y hoy es todavia un 44 por ciento
mayor. En 2017 casi 2 de cada 10 menores lleva tres o mas afios en una situacion de pobre-
za mientras que esto le sucede a poco mas de 1 de cada 10 en la poblacioén en general. Hay

Figura 1
Tasa de riesgo de pobreza, Espaiia, 2004-2017
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Figura 2

Tasa de riesgo de pobreza por edad de los menores, 2004-2018
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Figura 3
Intensidad de la pobreza por edad del menor, Espaiia, 2004-2018
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mucha evidencia empirica que concluye que, si la pobreza es intensa y duradera, ¢l entorno
familiar se deteriora y los adultos dedican menos tiempo y recursos a los menores, lo que
inevitablemente reduce su futuro capital social. Los resultados de distintos trabajos indican
que la pobreza es mas cronica entre los menores que en la poblacion en general.

Otro dato relevante es que el riesgo de pobreza se distribuye de forma desigual en los
distintos tipos de hogares con nifios (Figura 4). Los dos donde mayor es la incidencia de la
pobreza son los monoparentales y las familias de mayor dimension. Las parejas con un hijo
tienen, por el contrario, una tasa inferior a la media. 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 atonia del mercado de trabajo ha
hecho que en un nimero creciente de hogares las rentas salariales sean cada vez mas insu-
ficientes para atender las cargas familiares.

Figura 4

Riesgo de pobreza por tipo de hogar en el que vive el menor, 2004-2018
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Fuente: Eurostat.

Una de las constataciones mas relevantes en el andlisis de la pobreza infantil en Espa-
fia hace tiempo fue el descubrimiento de que a comienzos de la primera década de este siglo,
en medio del periodo de crecimiento econdomico anterior a la crisis, la pobreza infantil habia
crecido hasta alcanzar el valor mas alto de los quince Estados iniciales de la Union Europea.
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En general, eran los paises del sur de Europa y los anglosajones aquellos en los que la po-
breza moderada afectaba a un mayor porcentaje de nifios. ¢ Se mantiene este patron ahora?

Figura §
Riesgo de pobreza de la infancia en los 28 paises de la UE, 2018
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En la Figura 5 se representan las tasas de pobreza con los criterios estandar —umbral
del 60% de la mediana de la renta ajustada— para los 28 paises de la Union Europea y su
promedio. Sorprende el amplisimo rango de variacion de la incidencia de la pobreza infan-
til. Mientras que en los paises nordicos —Dinamarca, Finlandia y Suecia—, junto a los mas
igualitarios de la Europa del Este, las tasas se mueven entre el 13 y el 16%, en Italia, Espa-
fla, Grecia, Bulgaria y Rumania alcanzan valores superiores al 25%. Estas tasas estan por
encima del promedio de la UE-28. La experiencia espafiola se caracteriza, por tanto, por ser
una en las que los nifios sufren mayores niveles de vulnerabilidad economica. Como se vera,
este resultado no es ajeno a los limitados recursos invertidos en proteccion a la infancia y a
los limites de los sistemas de impuestos y prestaciones monetarias para aliviar sustancial-
mente estos problemas.

3. ¢(Coémo llevar a cabo una evaluacion del impacto distributivo
y de la eficiencia de las politicas publicas?

La evaluacion del impacto de las politicas publicas sobre el bienestar de los ciudadanos
se ha desarrollado mucho durante la segunda mitad del siglo XX. El objetivo de la evaluacion
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es medir la eficacia y la eficiencia tanto de reformas como de nuevos disefios de politicas
publicas teniendo en cuenta su repercusion sobre todo el sistema de prestaciones e impues-
tos que esta en vigor. Para ello, el primer paso supone a menudo utilizar herramientas de
microsimulacion que nos permitan identificar con precision la situacion econdmica de cada
individuo de la poblacion antes y después de la politica a evaluar. Esta es una metodologia
utilizada en muchos campos cientificos para simular estados y comportamientos de diferen-
tes unidades de una poblacion y que en el campo de la economia y las ciencias sociales se
ha desarrollado tras la contribucién fundamental de Orcutt (1957), el primer autor que
propuso el uso de estas técnicas aplicadas al comportamiento econdomico y social en los afios
cincuenta del pasado siglo. En aquel momento, desafortunadamente, el progreso fue lento
por la falta de potencia de la tecnologia de computacion y la inexistencia de microdatos
individuales adecuados. Como subray6 Atkinson en la introduccion del libro de Bargain
(2007), estos dos temas se han desarrollado enormemente en el Gltimo cuarto de siglo en los
paises desarrollados, permitiendo que la evaluacion de politicas publicas se haya extendido
por el continente. A través de estas metodologias se pueden alcanzar multitud de objetivos
investigacion relacionados con la evaluacion de las politicas publicas como ya indicaban
Bourguignon y Spadaro (2005).

Para la medicion del efecto redistributivo de las politicas ya existentes no es absoluta-
mente necesario el uso de un microsimulador, ya que los propios datos estadisticos de renta
declarados por las familias en las encuestas nos podrian servir para analizar la situacion
economica de la poblacion con y sin una determinada politica impositiva o de prestaciones.
De hecho, los trabajos pioneros en este tema en nuestro pais como Bandrés (1993), Pazos
y Salas (1996), Manresa et al. (1996) y otros posteriores como Calonge y Manresa (1997),
Garcia et al. (1997) y Calonge y Rodriguez (1998) siguieron fundamentalmente esta meto-
dologia. En todo caso, el uso de un modelo de microsimulacion para medir el efecto redis-
tributivo de las politicas frente a hacerlo de modo directo a través de los valores observados
de renta en la encuesta a las familias tiene tres ventajas fundamentales, como sefialan Avram
et al. (2014). En primer lugar, podemos llegar a un mayor grado de detalle en la identifica-
cion de las distintas prestaciones del sistema y, ademas, podemos realizar nuestra propia
clasificacion por tipos de prestaciones. En segundo lugar, el modelo tiene un importante
potencial para mejorar la medicion de las cuantias efectivamente percibidas por cada pres-
tacion concreta, sobre todo en aquellas que estan condicionadas por la renta familiar ya que
se simula cada prestacion individualmente. Finalmente, la microsimulacién nos permite
analizar el efecto neto sobre la desigualdad de las politicas mas recientes, en nuestro caso
las de 2018, sin esperar a que los datos de rentas de las familias en ese periodo estén dis-
ponibles.

Desde finales de los afios ochenta, la mayoria de los paises Europeos han utilizado
micro-simuladores de prestaciones e impuestos para evaluar sus politicas, también denomi-
nados Tax-Benefit, es decir, que incluyen informacion fiscal y de prestaciones y permiten la
simulacion de cambios tanto en impuestos personales como en cotizaciones y prestaciones
sociales. Estas metodologias permitieron a Whiteford y Adema (2007) y a Figari et al. (2009)
realizar evaluaciones del impacto sobre la renta disponible de las familias de distintas poli-
ticas de lucha contra la pobreza infantil, diferenciando entre aquellas que se basan en pres-
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taciones econdmicas para las familias con bajos ingresos y las que intentan incentivar la
incorporacion al mercado de trabajo de algunos de sus miembros. Su utilidad ha llevado a
que estas herramientas se hayan desarrollado en la mayoria de los paises europeos. Por
ejemplo, en el Reino Unido, los mas reconocidos son: TAXBEN (elaborado y mantenido por
el Institute of Fiscal Studies (IFS) de Londres) y POLIMOD (elaborado y mantenido por la
profesora Holly Sutherland desde 1993 y que luego se integré en Euromod). En Francia tam-
bién hay modelos como Sysiff que mantiene la Paris School of Economics o INES que elabo-
ra y mantiene el Institut National de la Statistique et des Etudes Economiques (INSEE).

En el caso espanol, la disciplina se desarrollo algo mas tarde que en otros paises de
nuestro entorno y a mediados de los afios noventa aparecieron las primeras herramientas de
este tipo que evaluaban la redistribucion y progresividad del impuesto sobre la renta utili-
zando un modelo de microsimulacion de cardcter estrictamente fiscal basado en datos de
registros de declarantes de la Agencia Tributaria. Estos modelos, aunque proporcionan una
gran precision en el calculo del montante recaudatorio que suponen cambios en el impuesto,
carecen de informacion suficiente para construir el hogar econdmico, pieza clave en el ana-
lisis de la desigualdad y el bienestar. En contraste, los modelos que parten de bases de datos
de encuestas sobre condiciones de vida de las familias y que integran las politicas de gasto
e ingreso tienen la gran ventaja de que la informacién de partida ya estd organizada en
hogares economicos, lo que les permite evaluar de forma sencilla el efecto de cambios en
las politicas sobre la desigualdad y la pobreza. La desventaja de éstos suele ser habitual-
mente que el grado de detalle de la informacion disponible en la encuesta para identificar
algunas partidas del impuesto sobre la renta es limitado y, por tanto, su capacidad para
cuadrar de forma ajustada los resultados oficiales de recaudacion es menor que el de los
simuladores basados en registros de declarantes.

A finales de los afios noventa, se completo el primer modelo de simulacion de politicas
publicas espaiiol que integraba politicas de ingreso y gasto y que partia de datos de renta y
caracteristicas del hogar procedentes de encuestas a las familias. Este simulador se denomi-
né ESPASIM y estuvo actualizado hasta 2003 (Levy et al., 2001, Labeaga y Mercader-Prats,
2001, Levy y Mercader-Prats, 2001 y 2003). Este modelo conformaba la parte espafiola de
un proyecto mas amplio denominado EUROMOD que tenia como objetivo comparar los
efectos redistributivos de las politicas de varios paises europeos dentro una Unica plataforma.
Su uso permiti6 abordar, por vez primera, el analisis del impacto distributivo de las politicas
de ingreso y gasto de forma conjunta y comparable para muchos paises de la UE en los
trabajos de Immervoll (2004) e Immervoll et al. (2006). De esta manera, para el caso espa-
fol, y a pesar de que ESPASIM ha quedado desactualizado, el nuevo micro-simulador de
Euromod profundamente revisado y actualizado hasta 2018 incorpora una parte espaiiola
que permite utilizarlo para evaluar cualquier propuesta actual de reforma o disefio de poli-
ticas publicas (Sutherland, 2001; Sutherland y Figari, 2013).

Para poder simular impuestos y transferencias los micro-simuladores de politicas ne-
cesitan bases de microdatos con informacion detallada sobre ingresos brutos de hogares ¢
individuos desglosados por fuente de ingresos, asi como caracteristicas propias de ambos.
Encontrar esta informacion entre las bases de datos de origen administrativo resulta a me-
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nudo complicado por lo que, de manera habitual, los datos elegidos provienen de encuestas
a hogares. Asi, EUROMOD, que en sus origenes utilizaba el Panel de Hogares de la Union
Europea (PHOGUE), ahora utiliza la Encuesta de Condiciones de Vida Europea (Eusilc).
En todo caso, aunque la mayoria de los paises optaron por utilizar estas bases como mejor
fuente de datos con informacion de renta de hogares y personas, otros optaron por diferen-
tes alternativas que resultaban mas fiables en su contexto, por ser fuentes con mas calidad
en la recogida y tratamiento de datos. Es por tanto necesario armonizar las bases de datos
y crear una unica estructura que pueda ser entendida por el modelo, independientemente del
pais que lo esté utilizando, y por ello la base de datos original que cada pais ha decidido, se
transforma en la base de datos de entrada al modelo, con sus variables y con sus propias
reglas de estilo. EUROMOD es por tanto un modelo que permite calcular, de manera com-
parable, los efectos sobre las rentas familiares y sobre los incentivos al empleo de cambios
en los impuestos y las cotizaciones y prestaciones sociales para la poblacion de cada pais y
para la UE en conjunto. El modelo también se puede utilizar para evaluar los efectos de las
politicas fiscales y de prestaciones sobre la pobreza, la desigualdad, los incentivos y el
gasto e ingreso publico, por lo que puede medir el coste de hipotéticas reformas, valorar
opciones de mecanismos de financiacion de las mismas, etc.

EUROMOD calcula, a partir de la informacién sobre ingresos individuales brutos
procedentes 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 presta-
ciones e impuestos en vigor en cada momento del tiempo. Asi, conociendo ademas la es-
tructura del hogar al que el individuo pertenece es posible calcular la renta disponible de
cada hogar de un determinado pais y, por consiguiente, evaluar los efectos distributivos
(cambios en la desigualdad y/o la pobreza) de las politicas, medir el coste de hipotéticas
reformas e incluso valorar opciones de mecanismos de financiacion de las mismas. En ge-
neral, 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 UE por lo que, a pesar de que el
modelo no es capaz de simular absolutamente todas las politicas existentes, si 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
informacion de interés para el disefio concreto de las politicas impositivas y de prestaciones
de cada afio (sistema de politicas). Toda esta informacion confluye en el modelo que inter-
namente ejecuta los calculos y produce ficheros de resultados que incluyen la renta dispo-
nible de cada individuo tras la aplicacion de un sistema de politicas.

En el caso espanol, 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 algu-
nas deducciones regionales muy especificas. También permite calcular las cotizaciones so-
ciales con un importante grado de detalle, es decir, identificando, de forma separada, el
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régimen general, el régimen agrario, el régimen de los empleados por cuenta propia y las
cotizaciones sociales de los desempleados. Ademas, en cuanto a las prestaciones sociales,
el modelo es capaz de simular de forma practicamente completa (es decir, teniendo en cuen-
ta 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 Autéonomas (CC.AA.), las prestaciones por hijo a cargo nacionales y de
las CC.AA. 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 pres-
taciones 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.

El segundo paso en la evaluacion de las politicas publicas es la medicion de la eficacia
y la eficiencia una vez llevadas a cabo las simulaciones antes y después de la politica. Lo
mas habitual en la literatura ligada a la reduccion de la pobreza es utilizar el modelo pro-
puesto inicialmente por Weisbrod (1969) y desarrollado empiricamente por Beckerman (1979)
que introduce la nocion de eficacia y eficiencia en este ambito. El trabajo de Rodrigues
(2001) y Kim (2000) basan su analisis en este modelo para evaluar la eficacia y la eficiencia
de las politicas de Rentas Minimas u otros programas en la lucha contra la pobreza en varios
paises.

Figura 6
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Beckerman (1979).

El modelo de Beckerman identifica la eficacia de una politica de reduccién de la po-
breza como la capacidad que tiene ésta para conseguir sus objetivos de reduccion de la in-
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cidencia del riesgo de pobreza y de su intensidad (Figura 6). En cuanto a la eficiencia este
modelo centra su principal criterio en evitar el desperdicio de recursos y valora qué cantidad
del gasto en la politica contribuye a la reduccion de la pobreza existente, es decir, se dirige
especificamente a hogares en riesgo de pobreza. Ademas, como subrayan Matsaganis et al.
(2006) existe una compensacion entre la eficacia de la politica y su coste economico por lo
que podemos también entender la eficiencia como el ratio entre el coste de una politica y
su eficacia en la reduccion de la incidencia e intensidad de la pobreza.

Para medir la eficacia de una politica se pueden proponer varios indicadores a partir
del grafico anterior. El primero, y mas intuitivo, mediria la capacidad de la politica para
reducir la incidencia de la pobreza y seria la distancia entre la incidencia de la pobreza
antes (P0) y después (Pf) de la politica. El segundo, iria algo mas alla y nos permitiria
medir cudnto reduce la politica la intensidad de la pobreza a partir de la proporcion de la
brecha de la pobreza antes de la politica que se reduce por la transferencia, denominado
Efectividad Global en la Reduccion de la Pobreza o Overall Poverty Reduction Effectiveness

(OPRE) y que segun la Figura 6 se expresaria como: . Este segundo indicador

(A+ D)
permite profundizar en la efectividad de la politica que tiene como objetivo no sélo en
reducir el nimero de pobres sino también reducir la intensidad de su pobreza.

Para medir la eficiencia de la politica, Beckerman propone tres indicadores de interés
mas, el primero denominado Eficiencia Vertical en el Gasto o Vertical Expenditure Effi-
ciency (VEE) y que mide el porcentaje del gasto total en la politica que llega a los hogares

(4+B)
(A+B+0C)
cién economica de las familias pobres y que denomina Eficiencia en la Reduccion de la

(4)
(A+B+C)

que son pobres: . El segundo, la proporcion del gasto total que mejora la situa-

Pobreza o Poverty Reduction Efficiency (PRE), y que calcula como . Por ulti-

(B)
(A+B
parte del gasto que reciben las familias pobres, pero que no seria necesario gastar para
colocarlas en el umbral de la pobreza. Estos tres indicadores estan relacionados entre si,
puesto que VEE (1 — §) = PRE, por lo que Beckerman (1979) concluye que la eficiencia no
deja de ser una funcion entre el total gastado y la eficacia con la que se gasta.

mo, el exceso de gasto de la politica o Spillover (S) = ) que identifica con aquella

4. Principales resultados de las evaluaciones de la eficacia y eficiencia
de las politicas publicas sobre el bienestar de la infancia en Espaia

El disefio concreto de las politicas que promueven la mejor redistribucion de ingresos
por tipologias familiares y mantienen las tasas de pobreza infantil a niveles bajos es distin-
to segun los paises y los modelos de Estados del bienestar, aunque encontramos muchas
coincidencias en algunos aspectos clave. De los 28 paises que componen la UE, 17 cuentan
con prestaciones universales por hijo que consisten en transferencias periédicas por menor
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de edad de diversas cuantias, que normalmente dependen de la edad o de la composicion
del hogar (Figura 7).

Segun su cuantia en Paridad de Poder Adquisitivo (PPA) es posible hacer tres grandes
agrupaciones: en la primera estarian los cinco paises con prestaciones mas generosas, que
tienen transferencias mensuales superiores a los 118€: Luxemburgo, Alemania, Austria, Ir-
landa y Francia; en la segunda se encontraria el grupo mas amplio, con ocho paises con
prestaciones entre 95€ y 71€ mensuales: Dinamarca, Reino Unido, Bélgica, Suecia, Bélgica,
Finlandia, Paises Bajos y Estonia; y, por ultimo, los cinco paises con ayudas mas pequeiias,
en su mayoria del este de Europa, que no llegan a los 70€: Hungria, Lituania, Eslovaquia,
Letonia y Rumania.

Figura 7

Prestaciones universales por menor dependiente en la UE en PPA, 2017
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Nota: Calculado como la prestacion maxima a percibir para hogares con un inico menor de edad. En Francia, la
prestacion es la que corresponde a hogares con dos menores a cargo.

Fuente: Missoc y Country Reports Euromod I 1.0+.

En paises como Alemania, Austria, Bélgica, Francia o Reino Unido la ayuda universal
se combina con diversas prestaciones focalizadas como apoyo adicional a las familias con
menos recursos. En el caso de Francia y Austria, estas prestaciones focalizadas se concentran
en los colectivos mas vulnerables a la pobreza, como las familias numerosas o las monopa-
rentales. Por su parte, Paises Bajos y Finlandia tienen también algunas prestaciones focali-
zadas para cubrir determinados gastos clave, como los gastos médicos o los de cuidado de
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menores. Los otros once paises de la UE basan el régimen de ayudas a la infancia en poli-
ticas monetarias focalizadas para las familias con ingresos mas bajos o transfieren distintas
cuantias por tramos de ingresos: Italia, Eslovenia, Grecia, Malta, Croacia, Polonia, Chipre,
Portugal, Bulgaria, Reptblica Checa y Espaifia (Figura 8). Es importante recordar, como
sucede en la Republica Checa, si estas prestaciones tienen un umbral de renta alto pueden
tener efectos redistributivos similares a una prestacion universal y ser muy eficaces en la
lucha contra la pobreza. En contraste, si tienen un umbral bajo como sucede en Italia y en
Espafia, su eficacia puede ser baja a pesar de su relativamente alta cuantia, como en el caso
de Italia. Ademas, paises como Eslovenia no tienen un tnico umbral de ingresos, sino que
transfieren renta a toda la poblacion, pero reduciendo la cuantia de la prestacion a medida
que los ingresos familiares aumentan.

Figura 8

Prestaciones focalizadas por menor dependiente en la UE, 2017

ltalia 143,3
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Malta 73,5
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Nota: En Eslovenia incluimos la cuantia que recibe un hogar aproximadamente en la mediana de la distribucion,
quinto decil 5. Los dos ultimos deciles (9 y 10) no reciben prestacion. En Espafia, la prestacion es de 49€ para
menores en pobreza extrema.

Fuente: MISSOC y Country Reports EUROMOD I 1.0+.

Doce de los diecisiete paises con transferencias monetarias universales las complemen-
tan con deducciones fiscales en el impuesto sobre la renta personal. Esto es ain mas comin
en aquellos que solo tienen prestaciones focalizadas, pues tiene el objetivo de complementar
las rentas de las familias con hijos que no reciben la prestacion porque su nivel de renta
supera el umbral de ingresos. De estas politicas fiscales se puede beneficiar todo contribu-
yente que tenga algiin menor dependiente a cargo, excepto en Eslovaquia, Estonia y Croacia,
donde existen restricciones segun los ingresos y el tipo de hogar. Cabe mencionar el caso
especial de Alemania, que si bien no cuenta estrictamente hablando con una deduccion por
menor a cargo permite que los hogares elijan entre la ayuda universal como transferencia
monetaria o como deduccion fiscal.
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Los trabajos que abordan evaluaciones de eficacia y eficiencia de las politicas publicas
son aun escasos en Espafia, seguramente por una falta de cultura de evaluacion en la admi-
nistracion publica espafiola. En consecuencia, los que centran su analisis en el bienestar
infantil son practicamente inexistentes. Hasta hoy, s6lo conocemos dos trabajos en los que
se llevan a cabo evaluaciones economicas y distributivas que distintas politicas publicas de
caracter fiscal o de transferencia tendrian sobre el bienestar de la infancia en Espafia que
son Cant6 et al. (2014) y Cant6 y Ayala (2014). Ambos estudios presentan evaluaciones de
los efectos redistributivos y de reduccion de la pobreza que tendrian distintos disefios de
politicas sobre la pobreza infantil, aunque con distintas propuestas como marco basico. El
primero analiza las implicaciones distributivas de las politicas disefiadas por las Comunida-
des Autonomas durante la corta etapa expansiva antes de la llegada de la recesion en 2008.
El segundo es una evaluacion del impacto sobre las tasas de pobreza infantil de la implan-
tacion de distintas politicas de prestacion por hijo similares a las existentes en otros paises
de nuestro entorno teniendo en cuenta la estructura integral de nuestro sistema de prestacio-
nes e impuestos.

Como subrayan los autores, antes de la crisis hubo una cierta etapa expansiva, que,
aunque no corrigio sustancialmente la divergencia en los niveles de gasto social en familia,
puso en marcha algunas politicas relevantes para la correccion de la pobreza infantil, como
una prestacion universal por nacimiento, y se reforzaron algunos de los sistemas ya existen-
tes, duplicandose las cuantias de las prestaciones por hijo a cargo. La crisis, sin embargo, y
la introduccion de severas medidas de ajuste fiscal, frustrd drasticamente este avance, con-
solidandose el escenario anterior de una inversion de recursos publicos en la infancia niti-
damente inferior —un 35% menos— a la de los paises de la Eurozona.

Los resultados de estos estudios inciden en que la limitada inversién de recursos pu-
blicos en la infancia no significa, sin embargo, que las politicas publicas en general no
tengan incidencia sobre la pobreza infantil. Su peso en las rentas de los hogares crecié no-
tablemente 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. Eso si, después de la recesién una
proporcidn creciente de hogares con nifios se ha ido quedando sin cobertura econdémica, al
haber agotado el derecho a prestaciones vinculadas a la participacion anterior en el mercado
de trabajo. Las prestaciones generales del sistema, en cualquier caso, reducen la pobreza
infantil en casi un tercio, con un efecto especialmente relevante de las de caracter universal.

Estos autores también concluyen que el impuesto sobre la renta, especialmente impor-
tante 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 cuo-
ta, tiene muy poca incidencia sobre la pobreza infantil. Esto no significa que en el debate
sobre las posibles reformas de la intervencion publica para corregir 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.
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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 indi-
cadores 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 mayoria de los paises de la Eurozona. Siendo varios,
como se sefalo, 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. Tal
relacion deberia obligar a revisar el actual sistema de prestaciones por hijo en Espafia, im-
propio del nivel de renta del pais y de su desarrollo democratico.

Cantd y Ayala (2014) evaluan la eficacia de las tres vias de actuacion mas inmediata:
aumentar la cuantia de la prestacion por hijo a cargo (hasta 100 euros mensuales), aumentar
el limite de renta para cobrarla y crear una prestacion universal de esa misma cuantia. Nin-
guna de estas propuestas es novedosa en el marco comparado. La gran mayoria de los paises
europeos tienen prestaciones universales y son precisamente los paises que apostaron por
prestaciones condicionales los que tienen mayores tasas de pobreza. Es importante sefalar
que las prestaciones condicionadas tienen desventajas relevantes como su mayor complejidad
en la puesta en marcha por parte de la administracion, los mayores costes de control, sobre
todo para reducir el fraude en determinados colectivos con prevalencia de ingresos del em-
pleo 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.

Sus resultados muestran 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 millones de euros que
supondria el cambio del umbral de acceso a la prestacion condicional a los nueve mil que
podria costar una prestacion universal cercana a los niveles medios europeos. Se trata de un
coste importante pero no inasumible. Por un lado, debe rebajarse por las notables divergen-
cias entre la declaracion de rentas de las familias en los datos necesarios para la simulacion
y la realidad. Por otro, deberia estar acompafiado de reformas en las actuales fuentes de
financiacion del sector publico, para las que todavia hay margenes de aumento de los ingre-
sos con caracter progresivo. Pero, sobre todo, el aumento del gasto remite al pacto social
necesario para combatir la pobreza infantil.

Conclusiones

Espafia es uno de los paises europeos con tasas de riesgo de pobreza infantil mas altas
del continente. Las dos principales caracteristicas de nuestro sistema de prestaciones e im-
puestos son el considerable peso redistributivo de las pensiones y la gran debilidad de las
prestaciones de caracter familiar. En otros paises europeos existen todo tipo de politicas
universales y focalizadas que promueven la cohesion social y reducen el riesgo de pobreza
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de las familias con menores dependientes y la prestacion universal por hijo esta vigente la
mayor parte de los paises de la UE.

Nuestro pais no se puede permitir hipotecar el bienestar de las futuras generaciones y
enquistar en nuestra estructura social desigualdades tan grandes como las que se estan gestan-
do actualmente. Los niveles tan altos de pobreza infantil en Espafa, 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 solo es una condicion necesaria para no descen-
der mas peldafios en la escala de desarrollo social sino para transformar el futuro en oportu-
nidad y no en amenaza para los nifios de hoy, adultos del mafiana. Si bien no es facil trazar
un cuadro preciso de qué instrumentos de politica publica son los consiguen ser los mas vir-
tuosos para reducir la pobreza y la desigualdad, los estudios mas recientes concluyen que las
ayudas por hijo universales y las condicionadas por bajos ingresos con cuantias y umbrales
medio-altos resultan ser las mas efectivas para reducir la pobreza infantil.

Notas

1. La principal fuente de datos estadisticos de rentas y caracteristicas del hogar para el simulador es el Survey of
Income and Living Conditions de la Unién Europea (EU-SILC) que elabora la Oficina Estadistica de la Union
Europea (Eurostat).
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