Les politiques familiars: instruments,
impactes i reptes d’avaluacié

Miquel Angel Alegre, analista d’lvalua

Aquest document resumeix els principals
continguts del dossier d’avaluacio “Les
politiques familiars: modalitats, impacte i
reptes per a Catalunya”, I'objectiu del qual
és contribuir a informar la discussié sobre
les politiques familiars i permetre aixi
avancar cap a unes intervencions més
efectives i eficients.

Amb aquest proposit, es revisa I'evidéncia
internacional acumulada sobre I'efectivitat
de diferents instruments de politica
familiar. Ens fixem, per tant, en aquells
instruments que han estat objecte
d’avaluacions rigoroses d’'impacte:

a) Prestacions economiques i
desgravacions fiscals;
b) Permisos i llicencies parentals, i

mesures de racionalitzacié horaria;

[:] Objectiu prioritari

c) Serveis d’atencié i cura a la petita
infancia;
d) Recursos de suport a les families en

moments clau del seu cicle vital

Aquests instruments sén posats en relacié amb
sis objectius estratégics assignables a la politica
familiar: 1) la lluita contra la pobresa; 2) la
conciliacio de la vida familiar i laboral; 3) la
vinculacié laboral; 4) la igualacié de genere; 5) el
foment de la natalitat; 6) la millora de les
practiques de crianca, | entenem que, si bé
cadascun dels instruments de politica familiar
prioritza uns objectius i es basa en uns
mecanismes de canvi que li sén especifics, sovint
existeixen objectius compartits, prioritzats en

major 0 menor mesura.
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Prestacions econdomiques i desgravacions
fiscals

Les transferéncies econdmiques a les families
amb fills a carrec (prestacions directes o
desgravacions fiscals) es plantegen com una
compensacio pels costos associats a la seva
crianca i educacié, amb un doble objectiu: lluitar
contra la vulnerabilitat de les families (inclosa la
pobresa infantil) i facilitar que pares i mares
puguin tenir el nombre de fills desitjats (el que en
gran mesura s’adiu amb un objectiu de foment de
la natalitat).

Instruments de politica familiar, mecanismes de canvi i objectius prioritzats
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Qué sabem?

Pel que fa a la lluita contra la pobresa, existeix
certa controversia sobre quins esquemes de
transferéncia sén més efectius, els universals
(igual prestacio per al conjunt de la poblacid) o els
focalitzats (es condiciona la prestacié a uns
determinats indicadors de necessitat) [2]. Estudis
recents apunten que les estratégies focalitzades,
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[14]. Si bé és cert que la capacitat que un
programa de prestacions pot tenir d’incidir en les
decisions familiars relatives a la fecunditat
augmenta com més elevada és la quantia dels
ajuts, també ho és que, com a instrument de
politica familiar, aquests programes troben
limitacions importants per arribar a cobrir els
costos d’oportunitat de la maternitat, especialment
entre les dones millor posicionades en el mercat

sobretot quan son de quantia generosa,
aconsegueixen redistribuir millor els
recursos que les universals i, per tant, sén
més efectives en la lluita contra la pobresa
[3], [4]. Existeixen, pero, costos associats a
aquest esquema, per exemple, costos
administratius i de gesti6 (derivats de les
tasques d’identificacid de la poblaci6 diana
de les prestacions) o possibles
desincentius a la cerca de feina en aquells
casos en que l'ingrés salarial potencial se
situa al voltant del llindar de renda que
marca el dret a la prestacio [5], [6].

Dins I'esquema focalitzat, han demostrat
ser especialment efectives les prestacions
de quantia modulada per renda, a I'estil
dels sistemes de tax credit dels paisos
anglosaxons [7], [8], aixi com les
transferéncies de caracter condicionat

de treball [15], [16].

Earned Income Tax Credit (EITC), Estats Units [1]

L’EITC és la principal font publica de transferéncia economica a les families de
renda baixa als Estats Units. Des de la seva promulgacid, I'any 1975, ha estat
concebuda com a una politica de lluita contra la pobresa i d’incentivacié de la
inserci6 laboral.

L’any 2014, per cada dolar guanyat per un treballador d’'una familia elegible,
'EITC afegeix un increment de 0,08 dolars en el cas dels treballadors sense fills
(fins a un ingrés maxim de 496 dolars), 0,34 dolars en el cas de treballadors
amb un fill (fins a un maxim de 3.305 dolars), 0,40 dolars per als treballadors
amb dos fills (maxim de 5.460 dolars) i 0,45 dolars per a treballadors amb tres o
més fills (maxim de 6.143 dolars). A partir d’aquest llindar d’ingressos familiars,
la quantia del crédit es fa decreixent, de tal manera que es redueixen en 0,08
dolars per dolar per sobre del llindar (treballador sense fills), 0,16 dolars
(treballador amb un fill) i 0,21 dolars (treballador amb dos o més fills). La
transferéncia desapareix a partir dels 20.020 dolars (families sense fills), 43.941
dolars (families amb un fill), 49.186 dolars (dos fills) i 52.427 dolars (tres fills o
més).

Diferents revisions i avaluacions d’'impacte han conclos que 'EITC redueix el
nivell de pobresa dels beneficiaris alhora que aconsegueix incentivar de forma
significativa la participacid laboral dels sectors més vulnerables.

(ajuts condicionats a I'escolaritzacio dels fills o
programes de garantia de rendes condicionats a
la participacié en mesures d’activacio laboral) [9],
[10]. Tots dos mecanismes —la modulacié per
renda i el condicionament de la prestacio—
semblen minimitzar el problema de desincentius a
la cerca de feina, no pas els costos administratius
en la seva gestio.

Pel que fa a la natalitat, la recerca demostra que
les prestacions economiques per fill a carrec
(focalitzades o universals) poden tenir un impacte
positiu sobre els indicadors de fecunditat [11],
sobretot en el cas de les families amb menor
renda i entre les dones amb menys formacié [12]-

Qué podem fer (per saber més)?

Catalunya i Espanya es troben entre els pocs
paisos europeus que no disposen de prestacions
universals per fills a carrec, alhora que destaquen
per la baixa quantia dels seus ajuts focalitzats. A
la practica, aixo ha provocat que les deduccions
fiscals hagin acabat convertint-se en el principal
instrument econdmic adrecat a les families amb
menors a carrec.

A Catalunya, I'actual sistema de prestacions es
limita a un ajut econémic (pagament Unic) de 650
euros per naixement, adopcid, tutela o acolliment,
per a families amb un baix nivell d’'ingressos



(16.000 euros per families de tres membres).
D’altra banda, entre els anys 2003 i 2011 van
estar en vigor dues transferéncies universals, per
fill menors de tres anys (638 euros anuals) i per
part, adopci6 tutela o acolliment de 663 euros.
L’any 2011, Ivalua va avaluar els impactes
d’aquests ajuts universals sobre la fecunditat, la
pobresa i la participacié laboral de les dones [17];
aquesta analisi es va complementar I'any 2012
amb el disseny d’'un simulador que permetia
estimar I'impacte pressupostari de qualsevol
alternativa de configuracié de la prestacié en base
a diferents parametres de calcul (caracteristiques
de I'ajut i de les families potencialment
beneficiaries).

Ens trobem davant d’un tipus d’instrument propici
al plantejament d’exercicis d’avaluacié ex-ante, en
especial, d’analisis d'impacte econdomic com el
realitzat per Ivalua en el passat. Des d’aquest
punt de vista, tindria sentit avaluar I'impacte
pressupostari i la incidéncia distributiva que
podrien representar possibles modificacions de
I'actual prestacio focalitzada. L’analisi podria
centrar-se en extensions de I'actual prestacié
encaminades, d’una banda, a mitigar més
intensament I'extensié de la pobresa infantil i, de
l'altra, a recuperar part de la universalitat de I'ajut
en tant que politica que pot tenir efectes positius
sobre la natalitat i la participacié laboral femenina,
aixi com en la reducci6 de la pobresa.

Permisos, llicéncies i racionalitzacié horaria

Els objectius dels permisos i llicéncies parentals,
aixi com les mesures de racionalitzacié horaria
sén garantir el vincle laboral dels progenitors,
facilitar la conciliacié de la vida familiar i laboral, i,
de retruc, incidir en els indicadors de fecunditat,
estimulant la natalitat.

Qué sabem?

Pel que fa al vincle laboral, la recerca comparada
assenyala que els permisos laborals poden
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millorar les perspectives laborals de les dones,
tant en termes de participacié com de condicions
salarials [18], [19]. En el cas dels permisos de
maternitat, els esquemes més efectius serien
aquells que cobreixen un periode entre 16 i 20
setmanes i comporten una quantia propera al
100% del salari; un esquema, doncs, similar al
present en bona part dels paisos europeus [20].
En canvi, els permisos parentals, quan tenen una
dotacid generosa, tendeixen a allargar el seu
periode d’utilitzacid, en ocasions posant en risc
les condicions de reingrés de les dones al mercat
laboral. Alguns estudis conclouen que la seva
efectivitat comenca a decaure a partir del nove
mes de permis [21], [22].

Pel que fa a la conciliacid i a la igualaci6 de
génere, cal dir que els permisos de paternitat no
transferibles, amb una durada tipica d’entre dues i
guatre setmanes, han esdevingut un recurs molt
demandat en aquells paisos on s’ofereixen.
Alhora, el seu gaudi aconsegueix incrementar la
implicacié dels pares en les tasques de la llar i la
cura dels infants, durant i després del periode de
gaudi del permis [23], [24]. Aquest és un efecte
gue els permisos intercanviables entre mare i
pare, sobretot quan no sén remunerats o tenen
una quantia reduida, tenen més dificultats
d’assolir, entre d’altres motius perqué acostumen
a ser forca més utilitzats per les dones que pels
homes. Amb relacio a les mesures de
racionalitzacio dels horaris laborals, hi ha indicis
gue poden tenir efectes positius, no només sobre
la participacio laboral de les mares [25], sin6
sobre la vida en familia i les practiques de crianga
[26], [27].

Pel que fa al foment de la natalitat, no sembla que
els permisos laborals (més 0 menys curts, més o
menys generosos) aconsegueixin impactes
globals sobre les taxes de fecunditat; en el millor
dels casos modulen el moment en qué les donen
tenen fills [28], [29].



Qué podem fer (per saber més)?

A Catalunya, com al conjunt d’Espanya, disposem
d’'uns esquemes de permis de maternitat i de
paternitat similars als existents en la majoria de
paisos europeus: un permis de maternitat de
setze setmanes (de les quals, sis corresponen
obligatoriament a la mare) i un permis de
paternitat (no transferible) de dues setmanes,
ambdds amb una renda substitutoria equivalent al
100% del salari base. A més d’aquests permisos
comptem amb excedéncies no remunerades de
temps limitat i altres mesures de reduccio de la
jornada laboral per motius de cura a infants o
familiars dependents.

Més enlla d’aquests recursos, a Catalunya cal fer
referencia a la rellevancia politica, social i
mediatica que ha adquirit recentment el debat
sobre la reforma horaria. Aquest debat ha estat
en bona mesura articulat a través de la iniciativa
“Ara és I'hora”, debatuda al llarg del 2015 en seu
parlamentaria. La iniciativa es planteja avancar
cap a una a una reforma horaria global que
permeti millorar la conciliacié de la vida laboral,
familiar i d’oci, i, en conseqiéncia, millorar la
qualitat de vida de les persones i les families, una
reforma que necessariament hauria d’implicar els
horaris laborals, escolars, comercials i socials
[30], [31].

Paradoxalment, malgrat I'ambici6 de la reforma
plantejada, és probablement en el camp de
l'organitzacio horaria on tindriem a casa nostra
més marge per a I'experimentacio i 'avaluacio
d’iniciatives diverses. Aquest marge es podria
comengar explorant en el relatiu a la configuracio
dels horaris laborals. En efecte, no sén
organismes publics i privats que en els darrers
temps han comencat a assajar formules diverses
d’organitzacio dels horaris laborals, o que es
podrien plantejar fer-ho en el curt termini:
compactacio, flexibilitzacid, teletreball, etc. Per
estimar I'efectivitat d’aquestes formules es
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podrien plantejar proves pilot aleatoritzades en
determinats entorns laborals on es pogués
disposar d’'unes condicions d’experimentacio
controlades (per exemple, unitats dins
'administracié publica, autondmica o local, o
empreses col-laboradores) i respectant en tot cas
el marc dels acords i drets laborals corresponent.
Conéixer I'impacte d’'unes i altres configuracions
sobre ambits com la productivitat, el benestar o la
conciliacié laboral-familiar dels treballadors
permetria avancar en el debat sobre la reforma
horaria global d’'una manera més informada.

Serveis d’atencié i cura a la petita infancia

La xarxa de serveis per a la cura dels infants
representen un instrument clau de cara a afavorir
la conciliacié i incidir sobre els costos
d’oportunitat de la crianga. En tant que aquesta
crianga recau majoritariament sobre les dones,
'accés a aquests serveis hauria d’afavorir la seva
participacio laboral i alhora repercutir en un
increment de la fecunditat. Finalment, sobretot
guan fem referéncia a aquells serveis més
propers al moén educatiu (i.e. escoles bressol), és
clar que hi ha en joc les oportunitats formatives i
de desenvolupament dels mateixos infants, en el
curt, llarg i mig termini.

Qué sabem?

Pel que fa al vincle laboral i a la conciliacié, els
estudis demostren que els serveis de cura i
atenci6 als infants poden tenir un efecte positiu
significatiu sobre la inserci6 laboral de les dones.
Aixi, en aquells paisos i regions on s’ha tendit a
universalitzar I'accés (gratuit) a aquests serveis,
la taxa d’ocupacié femenina s’ha incrementat
entre un 2 i un 8 punts percentuals [32]-[34]. Més
concretament, els beneficis laborals d’aquests
serveis es deixen principalment sentir entre les
mares més formades i sense fills menors als que
s’hi inscriuen. En canvi, la recerca no arriba a
concretar quin tipus de serveis 0 mesures



(creacio de places publiques, subsidiacio directa o
indirecta, recursos més o menys propers a I'ambit
educatiu, més o menys focalitzats, etc.) funcionen
millor.

Pel que fa al foment de la natalitat, es fa evident
gue I'expansio de 'oferta de serveis i dispositius
de cura i atenci6 als infants pot redundar
positivament en les decisions de fecunditat,
principalment entre les dones treballadores poc
formades que es plantegen tenir un primer fill [35],
[36]. El preu del recurs és rellevant: com més
augmenta, meés gran es fa el biaix socioecondémic
en l'accés, i més disminueix la seva capacitat
d’incidéncia real sobre la natalitat. D’aquesta
manera, paisos que fan una forta aposta pel
finangament public i la subsidiacié d’aquests
serveis —com per exemple, els paisos
escandinaus o Frangca— es caracteritzen també
per presentar unes taxes de fecunditat també
elevades [37].

Finalment, els programes d’escolaritzacié de la
petita infancia poden revertir positivament sobre
les competéncies i oportunitats educatives dels
mateixos infants, en el curt, mig i llarg termini.
Aquests impactes son especialment significatius
entre els infants de families desafavorides o
pertanyents a minories étniques o immigrades
[38], [39]. Tot plegat fa que puguem concebre
aquests programes com un instrument preventiu
de lluita contra la desigualtat social i la pobresa.

Qué podem fer (per saber més)?

L’any 2015, a Catalunya, el percentatge d’infants
entre 0 i 2 anys que assisteixen a escoles bressol
se situa en el 36% (22,8% assisteixen a centres
public, 13,2% a centre privats). Alguns estudis
han posat de manifest que existeix un biaix
socioeconomic en I's d’aquest recurs a casa
nostra; fins i tot a la xarxa publica d’escoles
bressol, s’observa una clara infrarepresentacio
dels infants procedents de llars vulnerables [40].
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Sembla clar, doncs, que I'accessibilitat a aquesta
xarxa de serveis té molt a veure amb la politica de
financament del recurs i amb la disponibilitat de
beques o bonificacions basades en criteris de
necessitat.

En els darrers anys, diferents municipis han
introduit sistemes de tarifacié social en 'accés a
les places publiques d’escola bressol. Aquests
sistemes impliquen la concessio de bonificacions
del preu public (escolaritzacié i menjador)
modulades segons la renda de les families. Com
en el cas de les prestacions per fills a carrec, ens
trobem també aqui amb un instrument clarament
avaluable des d’'una perspectiva ex-ante.

Més concretament, a nivell municipal, es podrien
plantejar analisis d'impacte pressupostari de
diferents esquemes de bonificacié o beques
modulats per renda. Al nivell autonomic, es
tractaria d’avaluar els beneficis i costos associats
a un possible augment del finangament de les
escoles bressol per part de la Generalitat, el qual
ha experimentat una decreixement substancial en
els darrers anys a resultes de la crisi. Els resultats
d’aquests exercicis es podrien contrastar amb
estudis sobre la cobertura i la incidéncia
distributiva actual de la xarxa publica d’escoles
bressol, tant a nivell local com autonomic, estudis
gue permetrien conéixer en quina mesura la
renda de les families condiciona I's efectiu del
servei en guestio..

Aguests exercicis ex-ante no haurien d’obstar
perque es desenvolupessin estudis d’'impacte de
I'escolaritzacio en la petita infancia sobre els
resultats educatius dels infants, si més no, en el
mig termini. Seguint exemples d’avaluacions
realitzades en altres paisos, aquests estudis
podrien aprofitar el mecanisme d’aleatoritzacié en
'accés a escoles bressol o la variabilitat en la
localitzacio dels centres escolars arreu del territori
com a estratégies per identificar els grups de
control necessaris per inferir I'impacte.



Serveis d’acompanyament i orientacié familiar
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la violencia familiar; practiques parentals

positives; autosuficiencia econdmica de les

Ens centrem aqui en aquells programes
d’orientacié familiar i millora de la crianga que
duen els professionals que I'implementen
(principalment treballadors socials o de 'ambit
sociosanitari) a treballar amb les families
beneficiaries en el seu ambit domestic o
comunitari®. | prenem com a referéncia els
programes d’atencié domiciliaria (home visiting
programs), amb llarga trajectoria als Estats Units.

Nurse Family Partnership (NFP), Estats Units

EI NFP s’inicia I'any 1979 a I'estat de Colorado, i actualment es troba en marxa en
32 estats del pais. El seu desplegament compta amb capital public (federal,
estatal i local) i filantropic. EI NFP s’adreca a mares amb pocs recursos
economics que esperen el seu primer fill. Inclou visites individuals a domicili a
carrec d’infermeres qualificades del sistema public de salut. Les visites s’inicien
ben al comencament de I'embaras i conclouen quan el fill compleix els dos anys.

Els objectius del programa sén: 1) garantir un bon estat de salut de la mare durant
la gestacio, 2) millorar la salut i el desenvolupament de linfant, 3) promoure la
suficiencia economica de les families i/o el bon desenvolupament del cicle vital de
les mares. Durant les visites a domicili es treballen competéncies per a la cura
dels infants i eines de desenvolupament personal i social de la mare. Les visites
tenen un lloc un cop per setmana o cada dues setmanes segons la fase de
I'embaras i edat del fill, i tenen una durada aproximada de 60-75 minuts.

Amb preus de 2014, s’estima que el cost del programa es trobaria al voltant dels
12.000 euros per dona al llarg de tres anys de visites.

Des del seu inici fins a dia d'avui, el NFP ha estat a bastament avaluat,
demostrant tenir impactes positius en els tres objectius generals que persegueix
aixi com en el foment de practiques parentals positives.

Aquests programes s’adrecen a dones
embarassades 0 amb fills menors de cinc anys,
sovint dones sense parella, i molt freqiientment
en situacio de risc d’exclusié social. El programa
de visites, que es pot allargar fins a un periode de
dos anys, té com a finalitat induir millores en
ambits com: salut de I'infant i de la mare;
desenvolupament de l'infant i preparacié
educativa; reduccio del maltractament infantil i de

! En linforme complet d’aquesta revisio es para també atencié
als programes que tracten d’involucrar les families en els
processos educatius dels fills i als impactes que aquests
programes han demostrat tenir sobre els resultats académics i
les actituds dels infants.

families; derivacions institucionals.

Qué sabem?

La majoria de programes d’atencié domiciliaria
aconsegueixen impactes positius significatius i
sostinguts en el temps en bona part dels ambits
esmentats, molt especialment en aquells que
tenen a veure amb millora de les practiques

parentals, de I'estat de salut de l'infant i
de la mare, o amb la preparacio
educativa dels fills [41]. En particular,
destaca l'efectivitat d’aquells programes
que disposen d’una freqiiéncia i nombre
minim de visites a domicili (per exemple,
combinant visites setmanals i mensuals
des del moment de I'embaras fins als
primers mesos d’edat de I'infant) i que
sén implementats (visitadors) personal
gualificat. Exemple paradigmatic
d’aquests programes i de la seva
efectivitat s6n el Healthy Families
America o Nurse Family Partnership
(veure requadre 3), en marxa des de
finals dels setanta en diversos estats
dels Estats Units.

Qué podem fer (per saber més)?

A Catalunya els programes de millora de les
practiques de crianca han tingut un
desenvolupament forca atomitzat. Acostumem a
trobar-nos amb iniciatives locals, de base
comunitaria (espais maternoinfantils o familiars,
campanyes educatives o de conscienciacio
sociosanitaria, etc.), i generalment vinculades a
'accié del tercer sector o a les arees de serveis
socials dels governs locals. Es cert que, d’'una
banda, aquesta situacio pot dificultar la realitzacio
d’avaluacions rigoroses d’'impacte (manca de
recursos, mostres reduides de participants,
dissenys poc fonamentats, etc.). D’altra banda,



pero, és també cert que el fet que ens situem
davant d’'un panorama relativament obert al
desenvolupament d’intervencions diverses ofereix
l'oportunitat d’apostar per dissenys innovadors i
proves pilot a petita i mitjana escala. Si aquests
pilotatges es formulen com a proves
aleatoritzades, poden donar lloc a estimacions
robustes d’impacte que fonamentin, segons el
cas, I'escalat d’unes o altres férmules d’actuacio
en I'ambit de 'acompanyament a les families en
les practiques de crianca.

| continuar acumulant evidéncies,
principalment d’impacte

A Catalunya, 'ambit de les politiques familiars ha
estat poc avaluat en termes d’impacte.
Desconeixem, per tant, quina és I'efectivitat de
bona part dels instruments i intervencions de
politica familiar desplegats a casa nostra, aixo és,
si estan assolint impactes significatius sobre els
objectius que es plantegen, des de la lluita contra
la pobresa o la conciliacié, fins a la millora dels
estils de crianca. En aquest document hem
assenyalat algunes finestres d’oportunitat obertes
a l'avaluacio d’aquests instruments, una part de
les quals remeten a I'avaluacié d’'impacte.

Mentre no disposem de prou coneixement sobre
I'efectivitat de les nostres politiques familiars,
seria convenient continuar ampliant la base
d’evidéncies sobre qué funciona o ha funcionat en
altres paisos on s’han testat intervencions com
les que aqui ens plantegem. Aquesta cerca
d’evidéncies hauria de ser més focalitzada i
alhora més exhaustiva que la presentada en
aquest document; aix0 és, concentrar-se en
intervencions més especifiques que les tractades
aqui com a instruments de la politica familiar, i al
mateix temps abastar un conjunt més ampli
d’actuacions i poblacions d’interés. Sempre amb
la finalitat d’aportar elements de millora al disseny
i implementacié d’unes politiques de familia
certament necessaries al nostre pais.
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