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Contexto y principales objetivos

Los autores enumeran los importantes cambios que se han producido en el concepto de
familia en las uUltimas décadas. En su opinidn, ya no existe la familia, sino las familias, en
plural. Hoy es habitual ver familias formadas por parejas de hecho, familias formadas
por una sola persona progenitora, familias formadas por personas pertenecientes a los
colectivos LGTBI, familias en las que uno o ambos miembros de la pareja tienen hijas o
hijos de uniones anteriores, familias adoptivas o acogedoras, familias procedentes de
otro Estado o territorio, o en las que alguno o algunos de sus integrantes residen fuera
del territorio nacional, o familias entre personas que proceden de entornos culturales o
étnicos diferentes.

La exposicidon de motivos recuerda que Espafia presenta una clara insuficiencia en el
nivel de proteccion social y econdmica de las familias, especialmente las que tienen
personas menores a cargo, que tiene su reflejo en la gran diferencia existente entre el
gasto destinado a familia e infancia en términos de PIB en Espaiia (1,3% en 2019) frente
a la media de la Unién Europea (2,3% en 2019). El hecho de que buena parte de la
proteccién econdmica a las familias se vehicule a través de beneficios fiscales en el IRPF
(minimos familiares exentos, tributacién conjunta, deducciones por razones familiares)
limita su ambito subjetivo a las unidades familiares que tributan, es decir, a las que
cuentan con renta suficiente para poder tributar y aplicarse esos beneficios, dejando
fuera a las familias con rentas inferiores al minimo establecido, que precisamente son
las que se encuentran en mayor situacion de vulnerabilidad desde el punto de vista
econdémico.

El proyecto de ley tiene entre sus principales objetivos, cumplir con el hito 316
enmarcado en el Componente 22 del “Plan de choque para la economia de los cuidados
y refuerzo de las politicas de inclusién”, de la Reforma 3 del Plan de Recuperaciéon y
Resiliencia de Espafia de julio de 2021.

También tiene la finalidad de transponer al ordenamiento espafiol la Directiva europea
relativa a la conciliacion de la vida familiar y la vida profesional de los progenitores y los
cuidadores (UE 2019/1158 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de junio de
2019)!

El proyecto de norma establece también un Marco estatal de apoyo a los primeros 1.000
dias de vida, orientado a garantizar que todos los nifos y las nifias tengan condiciones
minimas de bienestar durante su primera etapa de vida.

! Disposicién final tercera.



La norma tiene la intencién de ser el marco de referencia para las politicas familiares en
todo el Estado, promoviendo una mayor coordinacién y coherencia normativa, pero
también el establecimiento de una proteccién minima en todo el territorio espafiol. Por
tanto, se establecen criterios comunes para la red de politicas y programas estatales,
regionales y locales en todas las areas de politica que inciden sobre las familias, todo
ello, afirma el texto, con pleno respeto a las competencias de las comunidades
autéonomas y las entidades locales, y velando en todo momento por la coordinacién y el
trabajo conjunto de todas las Administraciones Publicas.

Los autores afirman perseguir los siguientes objetivos:

a) el reconocimiento juridico de los diversos tipos de estructuras familiares
existentes.

b) la determinacién de las prestaciones y los servicios a los que tienen derecho
segun sus caracteristicas y niveles de ingresos.

c) la reduccidn de la pobreza infantil teniendo en cuenta los resultados de una
evaluacién del impacto redistributivo.

Contenido de la norma

El APL reconoce a las familias como institucidén social esencial y tiene como objeto el
pleno reconocimiento de la diversidad de modelos familiares, buscando su proteccién
social y econémica (articulo 1).

El contenido de la ley se aplicard a todas las familias domiciliadas en territorio espafiol
cualquiera que sea la nacionalidad de sus integrantes (articulo 2), considerando como
tal la derivada del matrimonio o de la convivencia estable en pareja, o de la filiacién y
las familias formadas por un progenitor solo con sus descendientes (articulo 3). Cuenta
ademas con un concepto amplio de integrante de la familia:

e Las personas unidas entre si por matrimonio o que constituyan una unidad
familiar, sus ascendientes, las que de ellas dependan por filiacién, tutela,
curatela representativa o medidas de apoyo para el ejercicio de la capacidad
juridica andlogas, guarda o acogimiento, siempre que formen un nudcleo estable
de convivencia.

e Se considerard que dos personas adultas han constituido una unidad familiar
cuando se trate de una pareja de hecho que conste registrada como tal en un
registro publico.

e Las personas individuales junto con sus ascendientes, las que de ellas dependan
por filiacién, curatela representativa o medidas de apoyo para el ejercicio de la
capacidad andlogas, tutela, guarda o acogimiento, siempre que formen un
nucleo estable de convivencia.

e Las prestaciones y medidas derivadas de la presente ley podran aplicarse
también a las unidades familiares de pareja conviviente no registrada con
descendencia comun, las personas que vivan solas, o en nucleos de convivencia
no familiares cuando asi se prevea expresamente.



El APL incluye una definiciédn de valores fundamentales y principios rectores bastante
genéricos: “Reconocimiento del papel de las familias como agentes de solidaridad,
educacion, cuidado, transmisién de valores civicos y éticos y derechos humanos
fundamentales y como dmbito privilegiado para el desarrollo personal, social, emocional
y afectivo, especialmente de la infancia”, “asegurar el ejercicio de la parentalidad
positivas en la crianza de ninas, nifos y adolescentes”, incidiendo mucho y de forma
repetida en la igualdad de trato y la diversidad (articulo 4)

El texto hace alusidon a cuestiones elementales, como considerar la libertad de
organizacién de la vida familiar y de la convivencia en el respeto a los derechos
fundamentales, como un principio rector de las politicas publicas de apoyo familiar.

La norma crea un Registro Estatal de Parejas de Hecho como registro centralizado de las
gue hayan sido previamente inscritas en los registros especificos establecidos en las
comunidades auténomas y entidades locales y de aquellas otras parejas que se
determine legalmente, estableciendo un plazo de dos afios para su puesta en
funcionamiento.

El APL incluye un cambio en el titulo de familia numerosa que pasara a denominarse
familia con mayores necesidades de apoyo a la crianza, sin que cambien las condiciones
de entrada a la categoria.

Se amplia al nuevo concepto de familias la prestacién econdmica de apoyo a la crianza
existente en el IRPF de 100 euros mensuales por cada menor de 3 afios de edad (articulo
10) que actualmente esta limitada al concepto de “mujeres con hijos menores a tres
afios ...” (Ley 35/2006)2. Precisando que solo es posible percibir dicha prestacion por una
sola via, de modo que si cualquiera de los progenitores percibe en relacién con el mismo
descendiente el complemento de ayuda para la infancia prevista en la Ley del Ingreso
Minimo Vital (Ley 19/2021, de 20 de diciembre), no se tendra derecho a la deduccion
por maternidad prevista en el IRPF durante el tiempo en que se perciba el IMV.

Incluye la mejora de los servicios de apoyo al cuidado y atencién de familiares. En
concreto establece que “Las Administraciones Publicas incrementardn progresivamente
la oferta de plazas publicas en el primer ciclo de educacidn infantil, suficientes y
asequibles con equidad y calidad y que garantice su cardcter educativo, con el fin de
atender todas las solicitudes de escolarizaciéon de la poblacién infantil de cero a tres
anos. En su progresiva implantacion se tenderd a la extension de la gratuidad,
priorizando el acceso del alumnado en situacién de riesgo de pobreza y exclusién social”,
fijando un plazo de dos afos para su cumplimiento (Disposicién final decimotercera)

2 Articulo 81. Deduccién por maternidad. 1. Las mujeres con hijos menores de tres afios con
derecho a la aplicacién del minimo por descendientes previsto en el articulo 58 de esta ley, que
en el momento del nacimiento del menor perciban prestaciones contributivas o asistenciales del
sistema de protecciéon de desempleo, o que en dicho momento o en cualquier momento
posterior estén dadas de alta en el régimen correspondiente de la Seguridad Social o mutualidad
con un periodo minimo, en este ultimo caso, de 30 dias cotizados, podran minorar la cuota
diferencial de este Impuesto hasta en 1.200 euros anuales por cada hijo menor de tres afios
hasta que el menor alcance los tres afios de edad ....



La norma realiza un repaso extensivo de cuestiones y ambitos en los que las
administraciones publicas deberian intervenir, utilizando en la mayor parte de los
casos los términos establecerdn, impulsardn o desarrollardn, y sin llegar generalmente
a establecer obligaciones precisas para tales administraciones o medidas concretas de
apoyo.

Las Administraciones Publicas competentes estableceran e impulsaran la adopcidn de
medidas especificas que permitan la conciliacidon y promuevan la corresponsabilidad,
tanto en el ambito publico como en el privado, garantizando las mismas oportunidades
para las mujeres y los hombres con el fin de que todas las personas puedan atender sus
responsabilidades familiares, progresar profesionalmente y desarrollarse en todos los
ambitos vitales (articulo 11), sin detallar cuales pueden ser.

El Gobierno, en colaboracién con el resto de Administraciones Publicas competentes,
desarrollara un marco estatal de acompafiamiento y apoyo a “los primeros 1.000 dias”
para garantizar un buen comienzo en la vida a todas los nifias y nifios en una larga
relacion de ambitos: garantia de acceso a un entorno saludable y accesible para el
desarrollo de la crianza, a un sistema sanitario y educativo de calidad e inclusive, de
acuerdo a la normativa vigente, a una alimentacién saludable y sostenible, a recursos,
informacién y apoyo a las familias para desarrollar de forma mas positiva las habilidades
y competencias parentales, de equilibrio de la vida profesional y privada para las
personas adultas responsable de la crianza (articulo 12). La norma hace hincapié en que
las Administraciones Publicas deberan prestar apoyo especifico a las familias
vulnerables.

El APL recoge también una relacidn de declaracién de intenciones sobre la promociéon
por parte de las Administraciones Publicas de (articulos 13 y 14):

e actuaciones necesarias para que las personas, en particular las mujeres, no se
vean obligadas a abandonar sus trabajos, ni sus carreras profesionales por
razones de cuidado.

e actuaciones de sensibilizacion y fomento del reparto corresponsable de estos
derechos

e facilitar la compatibilidad de su actividad profesional con la atencién a las
responsabilidades familiares.

e Incrementar progresivamente la oferta de plazas publicas en el primer ciclo de
educacion infantil, priorizando las personas en riesgo de pobreza.

e aumentar la oferta de servicios de atencion socioeducativa, actividades de ocio,
tiempo libre y culturales de nifias, nifios y adolescentes en periodos no lectivos,
especialmente para quienes se encuentren en las situaciones familiares.

e Fomentar la ampliacion de horarios racionales y flexibles.

Las Administraciones Publicas impulsaran el desarrollo de servicios sociales de apoyo a
las familias (articulo 17): catalogo de referencia, definicién de criterios de calidad en el
acceso, ordenacion y evaluacién, reconocimiento del derecho a los servicios de
intervencion familiar, disefio, implementacién, seguimiento y evaluacién de un plan de
apoyo a la parentalidad positiva, creacién de centros integrados de apoyo familiar.



La Administracion General del Estado colaborara con las administraciones autonémicas
para el mantenimiento y desarrollo de servicios sociales y programas de apoyo a las
familias.

Las Administraciones Publicas competentes en materia sanitaria, de conformidad con lo
previsto en la legislacién sanitaria vigente, orientaran sus actuaciones a la garantia del
acceso universal a la salud, promoverdn acciones dirigidas a incrementar los
conocimientos y capacidades de las familias, asi como a modificar las condiciones
sociales, laborales, ambientales y econdmicas, con el fin de favorecer su impacto
positivo en la salud individual y colectiva, deberan garantizar la orientacién vy
planificacion familiar y el apoyo en materia de salud sexual y reproductiva, avanzaran
hacia la armonizacidon en el conjunto del Estado del programa de vacunas y prestaciones
socio-sanitarias infantiles.

Las Administraciones Publicas garantizaran el derecho subjetivo de las personas
menores de edad y sus familias a tener acceso universal a una atencién al desarrollo
infantil temprana, gratuita y de calidad, y no limitada a la primera infancia, y que
garantice la continuidad asistencial durante toda la vida, establecerdan medidas y
programas para promover la salud mental y apoyar a las familias con integrantes con
problemas de salud mental.

El texto también recoge cuestiones relacionadas con la vivienda. Los planes y programas
en materia de vivienda deberdn incluir medidas destinadas a facilitar el acceso y
atencién a las necesidades habitacionales de las familias que presenten especiales
dificultades o necesidades singulares. Entre las medidas deberan contemplarse:

a) El incremento del limite de ingresos computables para el acceso a viviendas
protegidas.

b) La adjudicacion de viviendas protegidas, estableciendo una superior
puntuacion en los baremos aplicables o, en su caso, un cupo reservado de
viviendas en las promociones publicas.

c) El acceso preferente a préstamos cualificados concedidos por entidades de
crédito publicas o privadas.

d) El apoyo a la adecuacion de la vivienda a necesidades y realidades especificas
o al acceso a viviendas adecuadas a dichas necesidades.

En linea con la importancia concedida a la diversidad, la norma recoge que las
administraciones Publicas competentes deben garantizar el respeto a la diversidad
familiar como principio del sistema educativo, que debe tener su reflejo en los libros de
texto y demas materiales de uso educativo, las actividades socioeducativas y de ocio
complementarias que se organicen en los centros educativos y la capacitacién y
formacién del profesorado y demas profesionales del ambito educativo. También
fomentardn el uso seguro, adecuado y positivo de las TIC en el dmbito familiar.

La indicacidn establecera dirigida a las Administraciones Publicas también se utiliza para
la proteccion especifica de las situaciones familiares en las que exista una sola persona



progenitora o para las familias numerosas y supuesto equiparados, si concretar la forma
de hacerlo (capitulo Ill, articulos 33 a 42)

El texto incluye referencia explicita a las situaciones familiares en que existan personas
pertenecientes a los colectivos LGTBI (personas lesbianas, gais, trans, bisexuales,
intersexuales o pertenecientes a otras minorias sexuales o de género), de manera que a
fin de dar efectividad a su derecho a formar una familia, las Administraciones Publicas
pondran en marcha las medidas oportunas para promover la igualdad de trato y
oportunidades en el acceso a los bienes y servicios publicos necesarios y a las
prestaciones publicas y beneficios sociales (capitulo V)

Como ejemplo el capitulo de Vivienda y suministros bdsicos (articulo 30), se dice que:

“1. Las Administraciones Publicas competentes promoverdn la garantia del derecho a
la vivienda con una proteccion especial a familias vulnerables y con menores, ante
situaciones de desahucio, asi como su acceso a los parques de vivienda social. En todo
caso, promoverdn la garantia de acceso a una vivienda digna, asequible y
universalmente accesible.

2. Asimismo, se garantizard la proteccion frente a la pobreza energética y el acceso a
suministros bdsicos, mediante el establecimiento de unos servicios minimos
garantizados para todas las personas de agua, luz, gas, comunicaciones e internet de
banda ancha”

La proteccidn a las familias residentes en el medio rural también estd recogida en el APL,
de manera que las Administraciones Publicas competentes adoptaran las medidas
oportunas, para reducir las brechas de género y garantizar a las familias residentes en
el medio rural su derecho a acceder a los recursos y servicios de atencidon a sus
necesidades, especialmente en los ambitos de educacion, con especial atencién al
acceso a la educacién superior de formacién profesional y universitaria, sanidad,
transportes, vivienda, comunicaciones y servicios digitales, servicios sociales, atencion a
la dependencia, prevencién de la violencia, conciliacién, cultura, ocio y deporte.
Asimismo, se promoveran medidas para fomentar la corresponsabilidad en el reparto
de los cuidados y otras tareas familiares, y el acceso de las mujeres al mercado laboral,
con politicas activas especificas para fomentar su capacitacion y empleabilidad.

El APL crea un Observatorio Estatal de Familia como drgano de caracter asesor y de
apoyo para el analisis, la investigacion, el estudio, el seguimiento, la evaluacién y la
propuesta técnica de actuaciones en materia de familias.

La norma recoge la restriccion presupuestaria habitual en este tipo de leyes, quedando
supeditado el desarrollo de las medidas, derechos, garantias, servicios y apoyos que
se contemplan en ella a las disponibilidades presupuestarias de las Administraciones
Publicas competentes.

El APL incluye una adaptacion de la accidn protectora del sistema de Seguridad Social a
la diversidad familiar sobre las personas comprendidas en su campo de aplicacién y
sobre los familiares o asimilados que tengan a cargo, garantiza su extensiéon de manera
similar a todos ellas con independencia del modelo familiar que los relacione (articulo



9). Esta declaracion implica una ampliacién de las obligaciones de la Seguridad Social
(Disposicién final primera), en especial, favorable a las parejas de hecho en su
equiparacién a lo anteriormente disfrutado solo por el cényuge: complemento para
pensiones inferiores a la minima, prestaciones de asistencia social, subsidio por
nacimiento y cuidado de menor, cuidados de menores afectados por cancer o
enfermedad grave, prestacién temporal por viudedad, prestacién econdmica por
nacimiento o adopcién de hijo en supuesto de familias numerosas, monoparentales y
de madres o padres con discapacidad y prestacién por parto, adoracién acogimiento
familiar permanente o temporal no inferior a un afo o guarda con fines de adopcién
multiples.

El proyecto mejora también el acceso de las parejas de hecho a determinados derechos
en el mercado laboral, al equiparlas con la anterior condicién de matrimonio (Estatuto
de los Trabajadores):

e Quince dias naturales de vacaciones en caso de registro de pareja de hecho,
cinco dias por accidente o enfermedad graves, hospitalizacién o intervencién
quirudrgica sin hospitalizacién que precise reposo domiciliario de la pareja de
hecho, dos dias por el fallecimiento de |la pareja de hecho, un dia por traslado de
la vivienda habitual.

e Acceso al actual trato existente en los supuestos de nacimiento, adopcidn,
guarda con fines de adopcidn o acogimiento, reducciones de jornada por cuidado
directo de la pareja de hecho en situacién de enfermedad, cuidado de hijos, ....

En las disposiciones adicionales se incorpora también plazo para la mejora de algunas
prestaciones:

e En el plazo maximo de un afio desde la entrada en vigor de la presente ley, las
administraciones competentes llevaran a cabo los analisis oportunos de cara a
extender hasta los 26 afios la edad maxima en la fecha del fallecimiento de la
persona causante para ser beneficiario de la pensién o prestacién de orfandad
(DA tercera)

e En el plazo de seis meses desde la entrada en vigor de la presente ley, el
Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030 elaborard un instrumento de
valoracién diagndstica, que servird de referencia para unificar criterios de
diagndstico en el dmbito de los Servicios Sociales y que pueda utilizarse para
valorar la vulnerabilidad social de las familias. Este instrumento de valoracién
diagndstica serd debatido en el seno del Consejo Territorial de Servicios Sociales
y del y del Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia (DA cuarta)

La memoria que acompana al APL recoge el impacto presupuestario de algunas de las
propuestas recogidas en la norma por valor de 622,47 millones de euros, con el detalle
de conceptos recogido en la tabla 1.



Tabla 1
Impacto presupuestario recogido en el capitulo de analisis del
impacto presupuestario del APL de familias

Millones de
concepto
euros

Expansion de la deduccion para madres

. o o - 284,2
trabajadoras de nifos y nifias de 0 a 3 afos
Equiparacién de las familias con una persona 2916
progenitora sola y 2 hijos a las familias numerosas ’
Incremento de la cobertura del subsidio por 086

nacimiento

Se incluye a familias que acogen permanentemente
nifios y nifias entre los beneficiarios de la 0,28
prestacion econdmica por nacimiento o adopcion

Garantia de plaza gratuita de educacién infantil a

nifos y nifias de hogares monoparentales durante 45.5

16 semanas

TOTAL 622,47
Conclusiones

El APL recoge la competencia del Gobierno de la nacidn sobre lo concerniente al
concepto de familias, con el propdsito de aplicarlo en todo el territorio, desde el respeto
a las competencias autondmicas y locales en determinados ambitos especificos.

Espana presenta una clara insuficiencia en el nivel de proteccién social y econdmica de
las familias, especialmente las que tienen personas menores a cargo, que tiene su reflejo
en la gran diferencia existente entre el gasto destinado a familia e infancia en términos
de PIB en Espafia (1,3% en 2019) frente a la media de la Unidn Europea (2,3% en 2019)

En sintesis, el proyecto de norma contiene dos propdsitos principales:

1. Cumplir con el hito 316 enmarcado en el Componente 22 del “Plan de choque
para la economia de los cuidados y refuerzo de las politicas de inclusién”, de la
Reforma 3 del Plan de Recuperacién y Resiliencia de Espafia de julio de 2021,

2. La incorporacion del concepto familias frente al singular de familia utilizado
hasta la fecha, apoyandose en la defensa de la diversidad en la formacién de las
unidades de convivencia. Este planteamiento se ajusta a la evolucién de la
sociedad espaiola, a la vez que incorpora a un mayor nimero de posibilidades
en la composicion y, por tanto, de personas, en el concepto familia.

Junto a la mdas amplia definiciéon de familia, la norma recoge una amplia relacion de
objetivos loables, relacionados con la proteccién a las familias (educacion, sanidad,
vivienda, servicios sociales, igualdad de trato, conciliacidon profesional y familiar, etc.),



sin embargo, su desarrollo se realiza en casi todos los casos de manera muy genérica 'y
sin establecer obligaciones concretas, al utilizar términos indeterminados para describir
las obligaciones de las administraciones publicas competentes en cada materia y se
solapa en muchos casos con lo dispuesto en otras normas que regulan, por ejemplo, el
derecho a la educacion y a la prestacion sanitaria. Desde este planteamiento, la norma
se reduce en buena parte a una declaracién de intenciones dificil de aplicar en la
practica; si bien la ampliacién del concepto de familia podria influir en las redacciones
futuras de normas relacionadas con este ambito.

Por otra parte, la ampliacion del concepto de familia o unidad de convivencia si tiene
repercusiones practicas en el caso de algunas prestaciones publicas cuyo nimero de
beneficiarios se incrementa significativamente. Un ejemplo importante es el mayor
acceso a la prestacién de 100 euros por hijos a cargo menores de 3 afios que se articula
como deduccién en el IRPF o complemento en el Ingreso Minimo Vital. Otro es la
ampliaciéon del acceso a o mejora en el trato de las parejas de hecho en algunas
prestaciones de la Seguridad Social o de las que forman parte de las relaciones laborales.

Dada la amplia relacién de materias que trata el APL de familia, ademads de la
cuantificacién del incremento del coste derivado del impacto en una corta relacién de
prestaciones sociales (622,47 millones de euros), seria muy conveniente que estuviera
acompafado por una Memoria Econdmica mds exhaustiva para conocer el potencial
impacto sobre las cuentas publicas en caso de cumplirse con todos los objetivos
recogidos en la norma.
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