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I. INTRODUCCION Y PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

La estructura de las familias de la antigua R.F. A. se encuentra, como
es el caso de todos los paises industrializados, sujeta a un proceso de pro-

{*} A pesar de que la R.F. A. haya dejado de existir como tal a partir de la re-
unificacién de las dos Alemanias, el aspecto de la realidad sobre el que versa el pre-
sente trabaje no ha perdide su vigencia, pues la politica familiar practicada en la
antigua R.F. A, no se ha visto alterada por la reunificacién.
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fundo cambio con profundas consecuencias para la evolucién demografica.
El acelerado proceso de envejecimiento de la poblacién que conoce la an-
tigua R.F. A, en la actualidad, acompanado de un descenso de la pobla-
cién total (procesos que no se han visto alterados por la reunificacién), miti-
gado en parte por las migrationes desde los paises del este de Europa, no
se debe solamente a la ampliacién de la esperanza de vida, sino que procede
ante todo de la dréstica caida de la tasa de natalidad, consecuencia de los pro-
fundos cambios operados en el seno del sistema familiar alemdn en las dl-
timas décadas. Este rdpido proceso de envejecimiento de la poblacién y la
dristica caida de la natalidad han llevado, entre otras cosas, a un cuestiona-
miento tanto de la politica familiar, de sus fines y de sus instrumentos, como
del lugar que ocupa la proteccidn social de la familia en el seno del sistema
de bienestar social de la antigua R.F. A. Con la caida de la natalidad ha
crecido el valor social de los nifios y con él también el de las familias. {Cua-
les son los cambios operados en la estructura de las familias alemanas y c6mo
ha reaccionado la politica familiar ante dichos cambios?, ;cémo se ha tratado
de revalorizar la tenencia y educacién de los hijos?, {cudles son los proble-
mas y limitaciones a los que se enfrenta la politica familiar? y jcudl es el
papel que ocupa la politica familiar en una sociedad en rdpido proceso de
envejecimiento? A dar respuesta a estas preguntas se destina el trabajo que
a continuacidn sigue.

1. Transformaciones en la estruciura
de las familias alemanas

La estructura de las familias alemanas conoce un proceso de continuada
reduccién de tamafio, que si bien no es caracterfstico de la antigua R.F .A.,
si adquiere aqui unas connotaciones e intensidad especificas que es preciso
ilustrar, pues constituyen el trasfondo real a partit del cual se cuestiona la
politica familiar establecida. La evolucién hacia lo que se ha denominado
«familia mindscula» puede verse reflejada, aunque hogar y familia no sean
términos equivalentes, en el cuadro 1. Si, por una parte, el nimero de ho-
gares crece de 1972 (ano en el que el crecimiento vegetativo se vuelve ne-
gativo) a 1985 en un 14,7 por 100, en un contexto demogrifico de reduc-
cién del volumen total de la poblacién dicho incremento responde casi
exclusivamente a la constitucién de hogares unipersonales, llegando este
tipo de hogares a representar un tercio del total. funto a este proceso, debido
tanto al rdpido envejecimiento de la poblacién como a la fendencia de los
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jévenes a vivir fuera de sus familias de orientacién (1), se ha producido
un segundo proceso caracteristico de la evolucidn reciente de las formas de
vida familiar. Se trata del paralelo constrefiimiento del tamafio de las fami-
lias conyugales, esto es, de aquellas constituidas por la existencia de un con-
trato matrimonial y/o por la presencia de uno o varios hijos. Asi, mientras
el nimero de familias compuestas por miembros de una sola generacién ha
crecido en el periodo de referencia en un 13 por 100, el nimero de hogares
en los que cohabitan dos generaciones ha descendido significativamente en
un 4 por 100, y la proporcidn de hogares multigeneracionales ha pasado a
constituir practicamente una reliquia del pasado, pues solamente un 1,7
por 100 de todos los hogares incluye a tres 0 mds generaciones.

Tras esta tendencia hacia la mayor importancia cuantitativa de los ho-
gares unigeneracionales (de mds de una persona), se encuenira ante todo
el proceso de envejecimiento de la poblacién, pues el crecimiento del niimero
de matrimonios sin hijes no ha aumentado de forma sustancial desde la Se-
gunda Guerra Mundial. Asi, de los matrimonios habidos en el perfodo 1946
y 1950 ya un 13 por 100 no tuvieron hijo alguno, siendo este porcentaje, para
los matrimonios habidos a mediados de la década de los setenta, alrededor del
18 al 20 por 100, no habiéndose alterado sustancialmente desde entonces (2).
En este sentido, come afirman Liischer y Hohn (3), «la carencia de hijos es un
fendémeno socialmente aceptado en Alemania desde hace tiempo», si bien es
preciso acentuar que, aunque lentamente, su importancia crece.

La reduccién del tamafio de las familias procede asi de la reduccién
del niimero de hijos por familia. Partiendo del hecho claramente identifica-
ble a tener o educar los hijos en el marco de la institucién matrimonial, esto
es, de la vigencia de la vieja ley de «si nifios, entonces casados» (4), mien-
tras de los matrimonios contraidos de 1900 a 1904, el 47 por 100 tenia
cuatro o mdis hijos y un 12 por 100 tenia solamente un hijo, con un total de
393 hijos por cada 100 matrimonios, los matrimonios contraidos de 1973 a
1977 tenian, en un 27 por 100, solamente un hijo, y en un 38 por 100, dos,

(1) Cir. C. Houn: «Demographische Trends in Europa seit dem 2. Weltkrieg»,
en R, Nave-HErz y M. MaRkeFKa (eds.): Handbuch der Familien- und Jugendforschung,
vol. 1, Neuwied, 1989, pdg. 206,

(2) I CorneLius y M, WINGEN: «Familie = Ehe und Kinder», en Familienpolitik,
Stuttgart, 1989, pég. 37. ‘

(3) K. LiscHer y C. Houn: «The Changing Family in the Federal Republic of
Germany», en Journal of Family Issues, 1988, pdg, 324.

(4) Ibidem, asi como R. Nave-HErz: «Zeitgeschichtlichen Bedeutungswandel von
Ehe und Familie in der BRD», en Nave-HErRz y MarRxerga {eds.): op. cit., 1989,
pag. 214.
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con un total de 162 hijos por cada 100 matrimonios, cifra que puede haber
descendido a 130 6 140 para los matrimonios contraidos méds reciente-
mente (5).

Tunto a este proceso de reduccién del tamafio de la unidad familiar y, més
en general, del nimero de personas por hogar esta teniendo lugar un proceso
paralelo, y estrechamente relacionado, de pluralizacién de las formas de vida
familiar, Si bajo pluralizacién de las formas de vida familir ha de entenderse,
como subraya Liischer (6), no tanto la aparicién de nuevas formas de vida
familiar, como el reconocimiento social, su consideracién como familias, de
formas anteriormente no toleradas, esta pluralizacién o diversificacién, como
también se ha denominado (7), hace referencia a la evolucién registrada por
las familias monoparentales y a la generalizacién de «formas no matrimonia-
les de vida en comtnx. Si bien las familias monoparentales no son un fené-
meno especifico de los dltimos afios, sus causas y su tendencia si son especi-
ficas de los cambios operados en las Gltimas décadas en el sistema familiar,
Si tras la Segunda Guerra Mundial el nimero de familias monoparentales
(con hijos menores de dieciocho afios) era relativamente elevado debido ma-
yormente a la muerte de los maridos durante la guerra, y solamente de forma
relativamente marginal por razén de divorcio (el €3 y el 20 por 100, respec-
tivamente), y compuesta casi exclusivamente por una madre con uno o mas
hijos, durante la década de los sesenta su importancia cuantitativa descendié
sustancialmente. Desde principios de la década de los setenta, sin embargo,
y en el periodo que abarca hasta 1986, el nimero total de este tipo de fami-
lias crecié en un 37 por 100, crecimiento que se centrd sobre todo en la dé-
cada de los ochenta, siendo la causa de ello no tanto la viudedad como el
divorcio o la opcién por una maternidad sin matrimonio previo (el 17, el 46
y el 21 por 100, respectivamente, de las familias monoparentales encabeza-
das por una mujer en 1986) (8). Por otra parte, la familia monoparental, en-
cabezada por un hombre, ha dejado de constituir un fenémeno curioso, pues,
entre tanto, casi un 15 por 100 de familias monoparentales estén encabeza-
das por un varén y su origen se debe mayormente a causa de divorcio o se-
paracién (el 61 por 100 de los casos en 1984) y solamente en un cuarte de
los casos a viudedad.

El rdpido crecimiento de las «formas no matrimoniales de vida en comiin»
ha tenido lugar basicamente en la década de los ochenta, y su nimeto se

(5) CorneLius ¥ WINGEN: op. cif., pég. 37,

{6) K. LiscHer et al. (eds.): Die postmoderne Familie, Constanza, 1987, pdg, 31.
(7) CornmeLius y WINGEN: op. cit., pag. 35.

(8) Op. cit., phg. 39.
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calcula entre 600.000 y 1.250.000, lo que supondria entre una y media y tres
veces mds que el nimero de hogares de tres o més generaciones. A pesar de
su rapida generalizacién, y a diferencia de los paises escandinavos, en la an-
tigua R.F. A. no ha pasado a constituir una «institucién», pues, ademds
de estar menos generalizada, todavia constituye un fenémeno relativamente
reciente, y la presencia de hijos lleva, en general, y como se ha apuntado, al
matrimonic (9).

Pero los cambios habidos en el sistema familiar alemdn no afectan sélo
a la estructura de las formas de vida en comuiin, esto es, no se limitan a la
pluralizacién de las formas de vida familiar, sino que se extienden en proce-
so paralelo e interdependiente a la desdiferenciacién de los roles familiares y
a la generalizacién de la participacién de la mujer en el mercado de trabajo
independientemente de su status familiar, esto es, de su calidad de soltera,
esposa 0 madre. Asi, y por lo que se refiere a este dltimo aspecto, hay que
destacar que los cambios no se producen tanto en la participacién total de
las mujeres en ¢l mercado de trabajo, que apenas si ha cambiado sustancial-
mente de 1960 a 1985, como del hecho de que matrimonio y, en menor medi-
da, maternidad (al menos cuando los hijos son pequefios) son cada vez menos
causa de la salida de la mujer del mercado de trabajo; asi, la tasa de actividad
de las mujeres casadas (porcentaje de esposas incluidas en la poblacién activa
sobre el total de esposas) ha pasado de ser un 32,2 por 100 en 1960 a un
42,5 por 100 mediada la década de los ochenta. La combinacién de materni-
dad y profesién ha pasado a convertirse en un deseo comdnmente sentido,
si bien constitutivo de un dilema en la biografia de mujeres y parejas, dadas
las dificultades que de ello se derivan; asi, la presencia de hijos menores de
seis afios, particularmente cuando son mas de uno, lleva a una dréstica caida
de la participacién de las mujeres en el mercado de trabajo, como lo demues-
tran las tasas de actividad de las mujeres casadas, segiin el tamaiio de la fa-
milia; mientras un 45,2 por 100 de las madres con s6lo un hijo menor de
dieciocho afios formaban parte de la poblacién activa, si éste era menor de
seis afos dicha tasa era del 37,2 por 100 e incluso desciende a un 25,3 por
100 cuando son més de uno los menores de seis afios (10).

(9) Cfr. C. Houn: op. cit., pégs. 207 y sigs., asl como J. TrosT: «Nichteheliche
Lebensgemeinschaften», en NAvE-HERz y Mamkerka (eds): op, cit., 1989, asi como
CoRNELIUS y WINGEN: op, cif., 1989, pags. 42 y sig. Asf, en Dinamarca y en Suecia un
45 por 100 de estas formas familiares tienen hijos, y des tercios de los nifios recién
nacidos son «ilegitimos»,

(1) BMpJFuG: Vercinbarkeit von Familie und Beruf, Bonn, 1987, pig. 43.

263



GERARDO MEIL LANDWERLIN

2. Politica familiar y envejecimiento de la poblacién

Estos cambios v, en particular, la evidencia de la participacién de la mu-
jer en el mercado de trabajo, al menos de las generaciones mds jovenes, y las
dificultades para armonizar maternidad y profesion, junto con la conversién
de los hijos en fuente de gastos, con recompensas solamente de orden in-
material, asi como la posibilidad de planificar, con alto grado de éxito, el
tamano de la familia, han llevado, entre otros factores culturales (11}, a una
dristica caida de la tasa de natalidad hasta niveles que estin lejos de garan-
tizar una evolucién demogréfica estable. Esta caida de la natalidad hasta tasas
de reproduccién netas en torno al 65 por 100 (una tasa de 100 significa un
crecimiento cero de la poblacidn) ya desde comienzos de la década de los se-
tenta, junto con una cada vez mayor esperanza de vida, dada una poblacién
(comparativamente con el resto de Europa) bastante envejecida, han llevado
a un rapido proceso de envejecimiento de la poblacién en el sentide del ritmo
de inversién de la pirimide de la poblacién. A medida que ¢l ritmo de enve-
jecimiento ha ido ganando en evidencia en virtud de la proliferacién de pre-
visiones sobre la evolucién demogrifica y de estudios y discusiones previas
a las reformas habidas en el sistema de bienestar social aleman durante la
década de los ochenta, la tenencia y educacién de los hijos ha ido ganando
en «valor social», al convertirse los nifios en un «bien» relativamente escaso.

El centro del debate actual en torno a la politica familiar, que no sola-
mente afecta a ésta, sino que abarca también, como se verd, a todo el sistema
de bienestar social, estd en insuficiente proteccidn social de la familia, enten-
dida ésta como matrimonio més hijos. Esto es, la tenencia y educacién de los
nifios, se afirma, no esta adecuadamente reconocida y honorada, como lo ven-
dria a demosirar el comportamiento reproductivo de las mujeres. Si el acento
en la discusion en torno a la politica familiar se centraba, ¢n la década de
los setenta, en los problemas en el ejercicio de la funcidn socializadora de la
familia, la discusién de la década de los ochenta ha estado cada vez mas
orientada a acentuar los aspectos econdmicos derivados de la tenencia y edu-
cacién de los hijos. Partiendo de cédlculos estadisticos en los que la renta dis-
ponible per capita de la unidad familiar desciende sustancialmente en funcién
del niimero de hijos, se ha redescubierto la tenencia de hijos como una dimen-
sién més de la desigualdad social mds alld de la situacién de clase o status:

(11} Cfir, F. X. KaurmanN y K. STROHMAIER: Partnerbeziehungen und Familien-
entwicklung, en NRW, Schriftenreihe des Minister, Presidenten des Landes NRW, Dis-
seldorf, 1987.
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«frente a las perjudicadas familias con hijos se encuentran las privilegiadas
familias sin hijos» (12).

Por una parte, las familias sin hijos disponen de un mvel de vida mds
alto, que les permite no s6lo un mayor nivel de consumo (en dinero y en
tiempo), sino también una mayor formacién de capital, tanto en términos de
capital propio como en derechos a pensiones en la vejez. Frente a este tipo
de familias, las familias con hijos tienen que cargar no sélo con mayores
costes econémicos y temporales, sino con menores posibilidades para disfru-
tar de ocio y tiempo libre, asi como menor capacidad —ceteris paribus—
para formar patrimonio con, en consecuencia y dadas las actitudes y compor-
tamientos occidentales respecto a la tercera edad, una peor situacién econd-
mica en la vejez. La desigualdad social derivada de la tenencia de hijos, dada
la institucionalizacién actual del sistema de bienestar social, no solamente
se manifiesta en la €poca activa en virtud de los mayores costes y de las
dificultades para armonizar maternidad y profesion, sino que se extienden
a la vejez en proporcidn directa a la incidencia de la maternidad en las posi-
bilidades lahorales de la madre.

Por otra parte, sin embargo, y como la evolucién y previsiones demogra-
ficas han puesto de relieve, la tenencia y educacién de hijos es una necesidad
social de primer orden no solo para perpetuar la comunidad nacional, sino
también para la propia operatividad del sistema econdmico y del sistema de
bienestar social. El problema radica, desde la perspectiva actual, en que
mientras que los costes de la crianza y educacidén de la futura generacidén son
mayormente privatizados, los beneficios que de ello se derivan son sociali-
zados (13}). En un contexto en €| que los valores culturales ya no garantizan
la estabilidad demogréfica y en el que los nifios se han convertido en un bien
relativamente escaso, las voces en favor de una revisién de la politica familiar
e incluso de la estructura total del sistema de bienestar social han ido ganando
en intensidad, pues, segin afirma Kaufmann, «la familia se ha convertido
en el talén de Aquiles del Estado social alemédns» (14).

En el proceso de reforma del Estado de bienestar aleman habido desde
el cambio a un gobierno socialcristiano en 1982, y encaminado mayormente
a adaptar el sistema de bienestar social a las nuevas condiciones y perspec-
tivas demogréficas, de un lado, y a contener y reducir el ritmo de crecimiento
y el nivel de gasto social alcanzado, de otro, la politica familiar también ha
cambiado de orientacién. De una politica familiar concebida como promocién

(12) Backer ef al. (eds.): Sozialpolitik und soziale Luge, Colonia, 1989, pdg. 176.

(13) H. LamperT: Lehrbuch der Soziaipofitik, Colonia, 1985.

(14) Kaurmann: «Familienpolitik», en N. BLUM y H. ZacHer (eds.): #0 Jahre
Sozialsteat BRD, Baden Baden, 1989, pég. 547.
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de la igualdad de oportunidades, cuando ¢l SPD formaba gobierno, se ha
pasado a una politica familiar méas orientada hacia la promocién de la fun-
cién reproductiva de las familias. ;Cudles son, entonces, las caracteristicas
de esta «nueva» politica familiar concebida para una sociedad en rapido
proceso de envejecimiento?, y jen qué medida hace justicia la politica fami-
liar a los cambios operados en el sistema familiar? Antes de abordar direc-
tamente Ja respuesta a estas preguntas, y a fin de enmarcar adecuadamente
los cambios operados, es preciso presentar una breve evolucidén histérica de
la politica familiar alemana.

I1. LA EVOLUCION DE LA POLITICA FAMILIAR ALEMANA

1. La politica familiar como
«compensacion social de cargas familiares»

Si bien medidas de apoyo a la familia existian desde hacia tiempo, la
politica familiar moderna y ¢l propio término de politica familiar no se esta-
blecen hasta la década de los afios treinta. La vinculacién de la politica fa-
miliar a una politica de poblacidn racista durante el nacionalsocialismo supuso
una deslegitimacién tal de la politica familiar que, tras el fin de la Segunda
Guerra Mundial, se suprimieron todas las medidas de apoyo a la familia.
si bien todavia en la actualidad la orientacién de ia politica familiar en
direccién al fomento de la natalidad despierta recelos y amplia oposicidn, la
rehabilitacién de medidas tendentes a compensar socialmente las cargas fami-
liares no tardaron demasiado en ser reintroducidas, aunque precedidas de en-
conados debates (15). Asi, a mediados de la década de los cincuenta se intro-
dujeron las «cajas de compensacidn social de cargas [amiliares», que, financia-
das por los empleadores, tenian como objeto pagar un «complemento familiar»
por cada tercer o sucesivo hijo. Estos «complementos familiares» a sueldos
y salarios, junto con un tratamiento fiscal de la renta de las personas fisicas
claramente estructurado para favorecer €l matrimonio (splitting) y la familia
via deducciones de la base por hijos a cargo, constituyen el nicleo central de
la politica familiar de los afios cincuenta, concebida basicamente como poli-
tica de bienestar econémico de las familias numerosas. Junto a estas medidas
de compensacién social de cargas familiares, la politica familiar de la década
de los cincuenta incluye la extensién de la proteccién de la maternidad a tra-
vés de la prohibicidn de trabajo durante las seis semanas anteriores y pos-
teriores al parto.

(15) F. BUNGER: Soziglpolitik in Deutschland, Paderborn.
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La década de los sesenta no comporté grandes cambios en la politica
familiar: la introduccidn de una nueva prestacidén econbémica periédica por
el segundo hijo a cargo, financiada por el Estado y de caricter universal
-—sujeta a un umbral de ingresos maximo— (Kindergeld), !a ampliacidn
del periodo protegido por parto a ocho semanas y la introduccién de una
compensacién econémica unica por parto fueron las medidas mds significa-
tivas durante este periodo.

La década de los setenta, y de la mano de la socialdemocracia, supuso
un cambio significativo para la politica familiar alemana, tanto en Io que
se refiere al instrumental disponible para alcanzar los fines establecidos como,
sobre todo, en lo que se refiere a la propia concepcidn y legitimidad de la
politica familiar.

2. La politica familiar y la igualdad de oportunidades

A partir de esta reorientacidén, la politica familiar deja de concebirse ex-
clusivamente en términos de «compensacidn social de las cargas familiares»
para orientarse y derivar su legitimidad de las funciones realizadas por la
familia. «El sentido y fin de la politica familiar radica en ¢l establecimiento
y mantenimiento de las precondiciones necesarias para que las familias rea-
licen sus funciones de forma éptima» (16). No obstante, de las funciones
realizadas por la familia, la funcién socializadora es aquella que la politica
familiar mas ha de proteger v ello en virtud de la centralidad que adquiere
el nifio como sujeto de la proteccién social. En este sentido, junto a la pro-
teccion social reconocida a la institucién matrimonial (via splitting}, la pro-
teccion social a la familia pasa a entenderse como proteccién a los miem-
bros de la unidad familiar y, en particular, a los mds débiles, los nifios, a
quienes se les reconoce ser sujetos también de derechos fundamentales vy,
como tales, con derecho a proteccién por parte del Estado. La proteccidn
de la familia, ya no deriva. asi del hecho de la paternidad (maternidad)
como tal, sino de la asuncién de la funcién socializadora, de suerte que los
derechos a proteccién social de los nifios son transferidos a los padres en
virtud de su condicién de agentes «socializadores» (17).

Por otra parte, y en relacién con ello, la politica familiar debe perse-
guir igualmente la materializacién de la igualdad de oportunidades, lo que

(16) Wingen: «Familienpolitik», en Staatslexikon der Gérresgeselischaft, Friburgo,
1988.

(17) BUNDESMINISTER FilR JUGEND, FAMILIE unD GESUNDHEIT: 2. Familienbericht,
Bonn, 1975, pag. v
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significa que debe contribuir a desmontar las desventajas derivadas del
lugar que ocupan los padres en la estructura social y proporcionar a todos
los nifios en el marco del valor del libre desarrollo de la personalidad «un
méximo de posibilidades para su desarrollo emocional, espiritual y social in-
dependientemente de la clase social a la que pertenezcan sus padres» (18).
Desde el punto de vista de los ideales y fines a los que la politica familiar
quiere servir, resulta especialmente ilamativo, y contradictorio, si no se tiene
presente la proteccién que Constitucidén y Tribunal Constitucional garantizan
al matrimonio, centrar la politica familiar en el nifio, independientemente de
su condicidén de legitimo ¢ ilegitimo, y, por otro lado, elevar la proteccién
social de la institucidn matrimonial —en términos de volumen de gasto—
al mismo nivel que las transferencias en favor de los hijos (cf. cuadro 2).

Esta reorientacién de la politica familiar hacia la proteccién social de los
miembros mds débiles, paralela al mantenimiento de la proteccién social de
la institucién matrimonial, y que encuentra su definicién en la concep-
cién de la politica familiar como proteccién social y fomento de la funcién
socializadora de la familia, supone el desarrollo de un «sistema» altamente
diferenciado y comprehensive (19) y un cambio sustancial con respecto a la
politica familiar practicada hasta entonces. Por una parte, y derivado de la
centralidad atribuida a la funcién socializadora, se desarrollan mecanismos
complementarios y de soporte de la funcién educativa de los padres, particu-
larmente para los primeros afics. Ello inclitye el desarrollo de servicios socia-
les de formaci6én y consulta para los padres, asi como el desarrollo de jardi-
nes de infancia. Curiosamente, sin embargo, la centralidad atribuida a la fa-
milia como lugar de socializacién y proteccién del nifio pequeiio tanto por
parte de los gestores de la politica familiar como por amplios e influyentes
sectores de la poblacién ha llevade a que exista una red de guarderias infan-
tiles (para nifios de edad inferior a los tres afios) sumamente débil y un sis-
tema preescolar con importantes lagunas y altamente polémico. Asi, en 1986
solamente un 1,6 por 100 de los nifios menores de tres afios disponia de una
plaza de guarderia y sélo un 11 por 100 de los hijos de madre trabajado-
ra (20).

El mayor grado de proteccién social de la funcién socializadora radica,
sin embargo, en la introduccién a comienzos de la década de un ambicioso
sisterna de becas (Bafog) con el objetivo de crear las bases materiales nece-
sarias para poder materializar el derecho de escolares y estudiantes a adqui-
rir una formacidn educativa segiin sus aspiraciones y capacidades, e indepen-

(18) Ibidem, pégs. vi y IX.
(19) Houn y LiscHER: op. cil.
(20) Cfr. Bliiter der Wohlfahrispflege, 5, 1989, pég. 139,

268



LA POLITICA FAMILIAR ALEMANA

dientemente de la situacién material de sus padres. Se trata de una prestacién
de caricter universal dependiente del nivel de ingresos de los padres y en
funcién de las necesidades materiales individuales, que en 1980 llegé a bene-
ficiar a 1,27 millones de estudiantes y escolares (21).

De la reorientacidn de la politica familiar en direccién hacia el estableci-
miento de las condiciones materiales necesarias para garantizar la iguldad
de oportunidades y de la adopcidén del punto de vista del bienestar del nifio
se derivd también una reordenacién radical de las medidas de compensacién
social de las cargas familiares (prestaciones periddicas por hijos a cargo
—Kindergeld— y desgravaciones fiscales). La compensacion social de cargas
familiares ya no se concibe solamente como una mejora de las condiciones
materiales de vida de las familias limitadas por el nimero de hijos, sino que,
ademas de este punto de vista, adquiere, al menos en el plano de la legitima-
cidn de la politica familiar, importancia central la voluntad de lograr la
igualdad de oportunidades: «El pobierno persigue el fortalecimiento de las
bases econdmicas de la familia desde el punto de vista de la mejora e iguala-
cidén de sus condiciones de socializacién en intetés de unas mayores condicio-
nes de igualdad para los nifos» (22).

De ello se derivé en 1975 una mds que duplicacién del Kindergeld y su
universalizacién a todos y cada uno de los hijos para toda la poblacién resi-
dente menor de dieciocho anos (ampliable en determinados casos) y finan-
ciado con cargo al presupuesto piblico. De esta forma, todos los nifios tie-
nen derecho a una prestacion independientemente de la situacién laboral de
sus padres, si bien su «coste social reconocido» crece sustancialmente segin
sea el rango que ocupe en el orden de filiacién, l6gica que estd en contra
del ritmo de decrecimiento de la renta per capita a medida que van naciendo
los hijos y que hace pensar en su conversién en una medida de fomento de
la natalidad implicita (23). Por otra parte, y a fin de evitar una compen-
sacién social de las cargas familiares en funcién de la renta, se redujeron los
beneficios fiscales reconocidos a la familia al suprimirse la reduccién sobre
la base en el IRPF por hijos a cargo.

A esta reorganizacion del Kindergeld se ahadié posteriormente, a fin de
mantener la motivacién a la maternidad vy en el contexto ya de la discu-
sién sobre ¢l envejecimiento de la poblacién, la figura de las «vacaciones por

(21) Sobre la regulacién del Bafég y otras medidas de fomento de la educacién,
véanse V. GRAFIN vOoN Bethusy-Huc: Familienpolitik, Tubinga, 1987, pags. 70 ¥ sigs.,
asi como G. BAcker, R. Biseink, K. HareMann y G. NAGELE: Sozialpolitik und soziale
Lage in der Bundesrepublik Deuischland, Colonia, 1989, vol. 2, pigs. 186 y sigs.

(22) 2. Familienbericht, p. x.

(23) Beruusy-Huc: op. cit.
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maternidad», que reconocian el derecho de lag madres trabajadoras a disfrutar
de «vacaciones» remuneradas por el Estado con un importe estandar (700
marcos/mes) desde la octava semana del parto hasta el sexto mes del bebé.
Con elle se inicia ya una reorientacién de la politica familiar en direccién
hacia la promocién de la funcidn reproductiva de la familia a través de una
mayor proteccidn social del periodo perinatal, que serd, como se vera, el nu-
cleo de la politica familiar del periodo de gobierno democristiano que se
inicia en 1982,

3. La reorientacion de la politica familiar
en el contexto del envejecimiento de la poblacién

Con el cambio a un gobierno demaocristianc en 1982, que partia del su-
puesto de que el nivel de proteccién social logrado era excesivo y frenaba la
recuperacién econémica, y con la generalizacién de la discusién sobre las
consecuencias (ya patentes) del envejecimiento de la poblacién, se inicia un
proceso de reestructuracién del Estado de bienestar alemén que tiene como
uno de sus grandes objetivos garantizar la operatividad del sistema de pro-
teccién social en el nuevo contexto demografico. Es en este marco de adap-
tacidén del Estado de bienestar alemin al desafio demogréfico de la inversién
de la pirdmide de la poblacién en el que se inserta la reorientacién de la
politica familiar habida durante la segunda mitad de la década de los ochenta.
Mientras que, por una parte, se reducen los niveles de proteccién y las pres-
taciones reconocidas a la tercera edad a fin de que su crecimiento sistematico
no termine en lo que podria denominarse una crisis de legitimidad demogra-
fica del Estado de bienestar, por otra se reorienta la politica familiar en
direccién hacia una mayor proteccién social del periodo perinatal y wna
mayor «compensacién social de las cargas familiares».

Si durante la década de los setenta la politica familiar se concibid y legi-
timé6, como se ha visto, basicamente como vehiculo para lograr una mayor
igualdad de oportunidades, a partir de 1983 la politica familiar estard mas
mediada por consideraciones demogréficas, si bien la natalidad se tratard de
promocionar mas de forma implicita que explicita, dada la profunda y arrai-
gada estigmatizacién de la vinculacién de la politica familiar a fines demo-
grificos, v, por otra parte, la poca efectividad de las politicas pronatalistas.
Asi, la reorientacién de la politica familiar no supondrd su sustitucién en
favor de una politica demografica natalista, tal como ha sido defendida por
algunos autores, sino que tendrd lugar a través de una ampliacién de la pro-
teccién tal como venia siendo entendida en favor de las nuevas madres. Asi,
el nuevo fin ltimo que ha de perseguir la politica familiar ¢s, segun la de-
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claracién del Gobierno, «crear las condiciones necesarias para que la opcién
por una vida en familia, por la maternidad, por una actividad en el hogar
y para la familia no siga viéndose perjudicada frente a otras opciones vi-
tales» (24). Si se tiene presente que en la literatura sobre la familia en la
antigua R.F. A. se distingue claramente entre matrimonio y familia, hacién-
dose referencia a2 la familia solamente cuando hay hijos presentes, entonces
resulta claro que la politica familiar a partir de 1983 se concibe como una
intervencion en el sistema familiar en el sentido de aumentar las facilidades
(o remover obstdculos) para la maternidad, de un lado, y reducir e} coste de
ia tenencia y educacién de los hijos, por otro. Expresado en otros términos:
la politica familiar ha pasado de intervenir primariamente para reforzar la
funcién socializadora a poner el acento en la funcién reproductiva de las
familias con el objetivo, por una parte, de hacer mds atractiva la maternidad,
reduciendo los costes derivados de una opcidn de este tipo y reforzando la
proteccién social de la nueva madre, y, por otra, incrementando el volumen
de prestaciones por hijos a cargo.

El mayor atractivo de la maternidad o, expresade en la terminologia
oficial, la remocién de las desventajas derivadas de una opcién en favor de
la familia se ha pretendido lograr mediante un mayor volumen de transfe-
rencias de dinero durante la primera fase de vida del bebé que compense,
al menos en cierta medida, las desventajas financieras derivadas de la mater-
nidad, y por otro, una mayor proteccién de las nuevas madres en el mercado
de trabajo. Asi, uno de los pilares sobre los que se asienta la mayor protec-
cién social de la maternidad estd constituido por un «salario social por mater-
nidad» (Erzichungsgeld, literalmente, «dinero para educacién») (23} pagado
mensualmente, siempre que no se realice un trabajo remunerado superior a
dieciocho horas, hasta el 18.° mes del bebé a todas las nuevas madres en
cuantia fija {(sin actualizacién obligatoria; en 1986 representaba casi un 30
por 100 del salario medio neto), si bien a partir del sexto mes dependiente
del nivel de ingresos de la unidad familiar, y financiado, dado su cardcter
universal, por ¢l Estado. A ello se afiade también el reconocimiento de un afio
(a partir de 1992, tres afios) de cotizacién al sistema de pensiones de la Se-
guridad Social valorado al nivel del 75 por 100 del sueldo medio, y siem-
pre que no se realice un trabajo sujeto a cotizacién, de forma que, dada la
paralela reduccién del periodo de carencia necesario para la jubilacién a
cinco afnos, por la tenencia de dos hijos se puede tener ya derecho a una

(24) VV.AA.: Bundesregicrung, Regierungserklirung, Bonn,

(23) Obsérvese la sutileza de la denominacién alemana, que indica que las presta-
ciones pagadas lo son para la «educacién» del neonato y no por el hecho del alumbra-
miento como tal.
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pensién de jubilacién propia, que, no obstante, es muy baja. Junto a ello se
amplia la proteccién legal del puesto de trabajo hasta los dieciocho meses
después del parto, si bien en los convenios colectivos de algunos importan-
tes sectores {como banca o comercio) se garantiza el puesto de trabajo du-
rante tres afios y medio.

Por otra parte, y a fin de reducir los diferenciales de renta disponible
per capita derivados de la tenencia y educacion de hijos, se ha procedido a
un no desdenable incremento de la proteccidn social a la familia a través
de los instrumentos integrados en la «compensacién social de cargas fami-
liares». Para ello se ha reintroducido en 1983 la deduccidn sobre la base por
hijos a cargo en el impuesto sobre la renta (incrementada en 1990 en mas de
seis veces respecto al nivel de 1986), de forma que la prestacién indirecta
por hijos a cargo que de ello se deriva depende del tipo impositivo que haya
de aplicarse; asi, a mayores ingresos, mayor proteccién social. A {in de com-
pensar esta disfuncionalidad se ha introducido una especie de impuesto nega-
tivo para quienes no sobrepasan el umbral de tributacién a través de un
complemento al Kindergeld, al tiempo que la cuantia de éste pagada por el
segundo hijo, incrementada en un 30 por 100, se hace depender del nivel
de ingresos. El resultado de esta complicada reordenacién de las prestacio-
nes ¢s una regulacidén poco transparente y que valora mas los hijos de quie-
nes tienen ingresos muy elevados, asi como algo mds a los hijos de quienes
tiengn pocos ingresos que a los hijos de los asalariados situados por encima
de la media de los salarios, un resultade que ha encontrado una enconada
critica. Por otra parte, y a fin de compensar los mayores gastos, s¢ ha re-
ducido drasticamente el alcance del sistema de becas (Bafég) al endurecer
las condiciones de acceso y convertir los pagos en préstamos sin interés a
devolver una vez concluida la formacién.

Frente a esta respuesta a la caida de la natalidad, la pluralizacién de las
formas familiares apenas si ha encontrade un eco suficiente para merecer
una consideracién especial dentro de la politica familiar. La respuesta de la
politica familiar al crecimiento de las familias monoparentales por causa de
divorcio o maternidad sin matrimonio se han limitado bésicamente a la ele-
vacion de las prestaciones fiscales en el impuesto sobre la renta o al recono-
cimiento de un préstamo hasta el cumplimiento de los seis afios en aquellos
casos en los que el cényuge divorciado no hace frente a sus obligaciones para
con sus hijos. Una alta proporcién de las madres solteras y una parte impor-
tante de las madres divorciadas tienen asi como tnica salida la asistencia
social (26).

(26) Cfr. BAcKER et al.: op. cit., pag. 191,
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I11. PROBLEMAS Y PERSPECTIVAS DE LA POLITICA FAMILIAR
ALEMANA

Como ha podido constatarse en el apartado anterior, existe una clara ten-
dencia, dentro de la politica familiar alemana, no exenta —como se verd—
de problemas, en direccién hacia una mayor proteccién social de los indivi-
duos mas débiles de Ia unidad familiar, centrada, a su vez, en las fases del
ciclo familiar en las que mayores necesidades o problemas ha de resolver la
unidad familiar. Asi, primero se procedié a una reorientacién de la politica
familiar en favor de una mayor proteccién social del nifio, haciéndole sujeto
de derechos propios a proteccién por patte del Estado e igualando su con-
dicidén independientemente del sieius familiar {matrimonial-extramatrimonial)
al tiempo que se mejoraban las transferencias por hijos a cargo y los servicios
sociales prestados a las familias. La reorientacién de la politica familiar en la
década de los ochenta ha estado primordialmente encaminada a otorgar una
mayor proteccidn social a la maternidad, y como tal a la mujer, més por mo-
tivos demograficos que desde el punto de vista de una politica feminista. No
obstante, y a pesar de esta reorientacion en favor de una mayor proteccién
social de la componente central de la familia, esto es, de la maternidad vy
de la filiacién, la proteccién a la institucién del matrimonio sigue consti-
tuyendo un ¢lemento central de la politica familiar alemana y en creciente
contradiccién con los desarrollos anteriores y con la evolucién del sistema
familiar, con —en expresidn de Liischer— la «posmodernizacién» de la fa-
milia en Alemania.

En efecto, el volumen de recursos destinados a la proteccidn de la insti-
tucidn matrimonial, basicamente a través del tratamiento fiscal dado al estado
civil en el impuesto sobre la renta (splitting), si bien conoce un lento pro-
ceso de pérdida de importancia dentro del conjunto de la proteccién social
a la familia, todavia representa una parte sustancial de la politica familiar
alemana. Asi, si se considera la clasificacién funcional del presupuesto social
(incluido el sistema de becas), puede comprobarse que la funcion «esposa»
pasa de representar un 46 por 100 de las prestaciones familiares en 1970,
a suponer todavia un 39 por 100 en 1988, mientras que las prestaciones a
los «ninos» solamente pasa de representar un 49 a un 56 por 100 del total,
respectivamente (la diferencia hasta cien corresponde a la funcién «materni-
dad») (27). O visto desde otra perspectiva, incluso en 1989, tras la reforma
fiscal y la reforma de la politica familiar en 1986 y generalizado el debate

(27) BMA: Material zum Sozialbudget en Kaufmann, «Familienpolitiks, pag. 554.
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sobre el envejecimiento de la poblacién en torno a la reforma del sistema de
pensiones, el volumen de recursos no ingresados por las desgravaciones fisca-
les por esposa suponia tanto como el total de las desgravaciones por hijos a
cargo, las transferencias por hijos a cargo (Kindergeld) y el «salario social
por maternidad» (Erziehungsgeld, «dinero para educacibn»), esto es, el mi-
cleo central de la proteccidn social del nifo {(cfr. cuadro 2) (28).

Ahora bien, y a pesar del precepto constitucional, que obliga a la protec-
cién de la familia y el matrimonio por considerarlas instituciones sociales
fundamentales, una postura de este tipo, y ademds en su concrecidn actual,
resulta insostenible, como ya ha sido reconocido bastante generalizadamen-
te (29). Los argumentos comfinmente esgtimidos estin en relacidén con la
proteccién social relativa de familias con hijos, de un lado, y sin o con po-
¢os hijos, de otro, siendo ¢l blanco de las criticas ante todo ¢l sistema im-
positivo sobre la renta vigente. Este es criticado por constituir «un sis-
tema de promocidn de la no natalidad» (30) y, en consecuencia, por no
tomar en consideracién adecuadamente las cargas familiares derivadas de la
tenencia y educacién de hijos y el «valor social» que una opcién de dicho tipo
supone para la sociedad en su conjunto. Ahora bien, la inaceptabilidad de
una proteccidn social tal de la institucién matrimonial per se no es derivable
Unicamente del mayor coste econdmico, profesional, temporal y de energia
que supone la tenencia y educacién de hijos, sino que la pluralizacién de las
formas familiares, y en particular (adoptando el punto de vista de la promo-
cion de la proteccidén social del nifo) la extensién de las familias monopa-
rentales, socavan la legitimidad de una politica familiar de este tipo.

Resulta, por tanto, evidente que uno de los problemas basicos que sigue
teniendo planteada la politica familiar alernana en la actualidad proviene de
que, si bien si se ha reaccionado parcialmente a los cambios en el sistema fa-
miliar (asi, mejora de las prestaciones a familias monoparentales o igualdad
de derechos a padres y madres en las prestaciones por maternidad —salvo las
directamente vinculadas al parto—), todavia tiene como referente bdsico la

(28) BMIJFFG: Materialien zur Familienpolitik der Bundesregierung, sept. 1989,
pég, 7.

(29) Asi, por ejemplo, la Comisién de Expertos encargada de asesorar al ministre
para la juventud, familia, mujeres y salud ha defendido clara y explicitamente la con-
version del splitting en prestaciones fiscales y directas por hijos a cargo (cfr, Wis-
senschaftlichen Beirat fiir Familienfragen). Otros autores, e incluso el SPD, defienden
al menos una reduccidn sustancial del mismo y su conversién en prestaciones por hijos
a cargo: asf, por ejemplo, H. LamrERT: «Ordnungspolitische und verteilungspolitische
Aspekte der Familienpolitik», en LAMPERT y WINGEN: op. cif,, 1986, y SPD: Die Zu-
kunft sozial gestalten — Sozialpolitisches Programm der SPD, Bonn, 1988, pdg. 18.

(30) O. von NEeLL-Breuwing, en Kaurmann: «Familienpolitiks, op. eil., pag. 356.
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«familia normal», en lugar de estar disenada en funcidn de las necesidades
relativas de los distintos tipos de familias y de las fases del ciclo familiar. Esto
es, si se acepta la tesis de Kaufmann, segin la cual una funcién central de la
politica social es influir compensatoriamente sobre las consecuencias de dis-
tintas situaciones vitales, es decir, que, para las familias, una de las funciones
centrales de la politica familiar ha de ser facilitar la solucién de proble-
mas (31), entonces, la proteccién de la institucién matrimonial como tal,
dada 1a generalizacién del trabajo de la mujer, resulta inaceptable desde los
propios presupuestos de la politica familiar,

Otro de los problemas bésicos que tiene planteada la politica familiar vie-
ne dado por las caracteristicas de la proteccién social de la maternidad, que,
lejos de responder a las nuevas aspiraciones (o necesidades) de la mujer de
combinar trabajo y maternidad, estd orientada a facilitar y promover la per-
manencia de la nueva madre en el hogar. Asi, la mayor proteccién social de
la maternidad estd, como se ha visto, vinculada al abandono del puesto de
trabajo: tanto el «salario social por maternidad» como el reconocimiento de
baby-years en el sistema del pensiones estin sometidos a la condicién de que
la nueva madre nao realice un trabajo sujeto a cotizacidén social. De hecho, el
«salario social por maternidad», que, como se ha visto, no estd vinculado
ni a un trabajo previo, ni su cuantia estd fijada en funcién del salario neto,
estd concebido como un sueldo que el Estado paga para que ja madre (0 el
padre) permanezca en el hogar al cuidado del hijo; en el caso en el que la
madre desee o se vea obligada a trabajar, su «contribucién demogréfica»
y las mayores cargas (considerables, dada la ausencia de guarderias piblicas
y la enorme escasez de privadas) que representa la maternidad quedan sin
reconocimiento social mds alld del que existe, por ejemplo, por un hijo de
diecisiete afios. Por otra parte, la limitacién del «salario social por mater-
nidad» —a partir de 1990— a dieciocho meses, en si mismo un instrumento
valioso para las nuevas madres, al tiempo gue los jardines de infancia sola-
mente admiten nifios a partir de los tres afios (al margen del problema de
los horarios), supone una considerable carga para las familias, que, si bien
—como se ha indicado— se ve compensada en ciertos d4mbitos profesionales
por una excedencia laboral de hasta tres afios, dificulta considerablemente
la armonizacién de maternidad y profesidn.

Last, but not least, a pesar de las mejoras introducidas en la politica fami-
liar y a pesar de la intensidad del desafic demogréfico y de la discusién en
torno a sus consecuencias, el lugar de la proteccién de la familia dentro del

(31) F. X. KAUFMAnN (ed.): Staatliche Sozialpolitik und Familie, 1982, pags. 9-10.
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presupuesto social continia perdiendo importancia, tanto en términos por-
centuales como en relacién al PIB {(cfr. cuadro 2).

Si hubiese que resumir en una sola frase la relacién de la politica familiar
con la evolucién del sistema familiar, habria que concluir diciendo que, sin
negar la importancia de los cambios habidos —sobre todo para las mujeres
beneficiadas por los mismos—, mientras la familia se encuentra inmersa en
un proceso de posmodernizacién, la politica familiar todavia sigue siendo
moderna.
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CuaDRO 1

ESTRUCTURA DE LOS HOGARES ALEMANES EN JUNIO DE 1985
(En miles, porcentajes del total y variacidn con respecto a 1972 en %}

1
1 generaclén

Casados
5.954

22,6 %

+ 131 %

Hogares
26,367
100 %
+ 147 %
Hog L b
ogares Hogares
pluripersonales unipersonales
17.504 8.863
66,4 % 336 %
+ 3,1 % + 414 %
| = |
Hogares con Personas no Personas sin Soltercs/as
nicleo familise directamente vinculacién M4
16,555 vinculades 770 15,2 %
62,8 % 180 2,9 % + 78,8 %
—0,4% 0,7 % + 3813 %
-~95% l
1
L 1
2 generaclones 3 ¥y mis Viudos/as
10,149 generaciones 3.833
38,5 % 452 14,3 %
— 4,1 % 1,7 % + 225%
— 61,1 %
|
Matrimonios H. monoparentales Persona de Persona de Divorclados/as
con hifos con hijos referencia referencia 1.059
50lteros solteros casada sola 4,0 %
8.244 1.601 30 82 + 87,8 %
3N3% 6,1 % 14 % 03%
71,9 % + 244 % — 40,7 % — 434 %
Matrimonios H. monoparentales Separados/as
con hijos con hijos 497
casados casados 1,9 %
169 t35 + 31.8%
0.6 % 0.5 %
— 159 % —11,8%

Fuente: C. H6HN y K. LUsCHER: «The Changing Family in the F. R. G.», en Journal of Family Issues, 1988, phg. 319,



CUADRO 2

PRESUPUESTO SOCIAL

(Prestaciones por funcienes)

1988 1965 1975 1980 1988 1965 1975 1980 1988

FUNCIONES
Miil. DM Porcentajes Porcentaje de! PMNB

Matrimonio y familia ... ... ... ... 78.035 204 138 131 11,8 5,11 4,66 420 368
Hijos ... ... .. oo e e e 43.461 104 13 7,0 6,6 2,59 244 225 2,05
Cényuge ... ... .or ver e ol 30.6004 9,2 6,0 53 46 2,30 2,01 1,71 1,44
Maternidad ... ... ... ... ... ... 3.970 059 0,6 0,8 0,6 0,22 0,21 027 0,19
Salud ... ... ... ... (vi e e . 225236 269 31,0 33,2 34,1 6,74 1044 1064 10,62
Prevencidn ... ... ... ... ... 13.531 25 2,3 2,1 20 0,64 0,79 0,68 0,64
Enfermedad ... ... ... ... ... 161.051 17,3 222 238 244 4,34 7.49 7,61 7,59
Acc. laberal y enf. prof. .. 15.704 2,7 24 25 24 0,68 081 0,81 0,74
Invalidez ... ... ... ... ... ... 34.951 43 4,0 48 53 1,08 1,36 1,54 1,65
Oclipacion .. . oo vee s e . 59279 28 6,4 6,5 90 052 215 207 2,79
Formacién profesional ... ... 14649 06 20 22 2.2 0,14 068 0,71 0,69
Movilidad ... ... 8356 0,6 0,6 1.2 1,3 016 0.21 0,39 0,39
Desempleo ... ... ... vvv ovr voe 36.275 09 38 3o 5,5 0,22 1,26 097 1,71
Vejez y supervivencia ... ... ... ... 261305 39,6 39,0 39,0 39,6 Q90 13,12 1250 12732
Vejez ... .o ov cih cee wee 248639 373 36,6 36,5 37,7 9,33 1234 11,70 11,72
Supervivencia ... ... ... ... ... 12.665 23 23 25 19 0,57 0,78 0,80 0,60
Otras funciones ... ... ... ... ... 36.336 10,9 9.8 82 55 2,74 330 2,63 1,71
Por reparaciones politicas ... 4617 34 22 1,7 0,7 0,84 0,74 0,56 0,22
Vivienda ... ... ... veiis ven oae 12.248 43 24 22 i9 1,08 0,80 0,70 0,58
Promocién del ahorro ... ... 16.215 23 456 36 25 0,58 1,56 1,16 0,76
Ayudas sociales ... ... ... ... 3.256 1,0 0,6 0,7 0,5 0,24 0,20 0,21 0,15
TOTAL ... ... ... ... 660.190 1000 100,0 1000 1000 2501 3367 3203 31,12

FuenTE: Bundesministerum flir Arbelt und Sozialordnung,





