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Resumen

La implantacién total del permiso por nacimiento y cuidado de menor en 2021
ha supuesto que Espafia sea el primer pais de Europa y del mundo en tener permisos
parentales individuales remunerados al 100 9%, no transferibles e iguales para hom-
bres y mujeres. Sin embargo, la obligacién de simultaneidad de mds de un tercio
del permiso y la falta de garantia del uso a tiempo completo a voluntad del traba-
jador suponen problemas del disefio de la ley, que favorecen un uso simultdneo del
permiso, mostrando sesgos de género y clase. Trasponer elementos de flexibilidad y

Este articulo ha sido redactado en el marco del proyecto de investigacién «Equipara-
cién gradual del permiso de paternidad con el de maternidad en Espafia: evaluacién,
sesgos, perspectivas y politicas de igualdad» (RT12018-094901-B-100), enmarcado en
el Plan Nacional de I+D+i «Retos Investigacién», Ministerio de Ciencia e Innovacién
(2019-2021).
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garantfa de derechos laborales de la directiva europea de conciliacién es priorita-
rio. Esto permitirfa un uso corresponsable de los permisos (largos periodos de los
hombres cuidando mientras las mujeres vuelven al mercado de trabajo). Una vez
eliminados los sesgos del disefio, se puede extender el permiso parental remunerado,
obteniendo los beneficios de transponer totalmente la directiva europea.
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Abstract

The full implementation of a new design of paid parental leave in 2021 has
made Spain the first country in Europe and the world to have individual parental
leave paid at 100%, non-transferable and equal for men and women. However, the
obligation of simultaneous use of more than a third of the leave and the lack of gua-
rantee of full-time use at the worker’s will are problems in the design of the law, which
favour a simultaneous use of the leave, showing gender and class biases. Transposing
elements of flexibility and guarantee of labour rights from the European Work-Life
Balance Directive is a priority. This would allow for co-responsible use of leave (long
periods of men caring while women return to the labour market). Once the design
biases are removed, parental leave can be extended at a later date, reaping the benefits
of fully transposing the European Directive.
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I.  INTRODUCCION

¢Queremos y debemos, hombres y mujeres, cuidar por igual a nuestros
hijos? Esa parece ser la gran cuestién que hay detrds en las reformas espafiolas
y europeas de los sistemas de permisos parentales. El principio de igualdad de
trato y de oportunidades entre mujeres y hombres es el punto de partida
de las reformas del sistema de permisos parentales establecidas en 2019, tanto
en la legislacién espafiola como en la europea. ;Se puede conseguir la igualdad
de género con estas nuevas legislaciones? ;Qué cambios son necesarios en la
legislacién actual?

El sistema de permisos parentales es una politica clave que refleja, y a la
vez configura, cémo se entiende el cuidado en una sociedad, la importancia
que se le otorga y quién se asume que debe cubrirlo y en qué condiciones. Las
leyes tienen un componente normativo y ejemplificador que permiten reducir
los costes de realizar transformaciones sociales e individuales. El cuidado es un
elemento esencial de la vida de las personas, pero no ha sido realizado de forma
similar por hombres y mujeres a lo largo de la historia ni en la actualidad. Esta
distribucién desigual por la que los hombres han cuidado menos ha supuesto
un perjuicio claro y sistemdtico para las mujeres en el mercado de trabajo
y en el seno familiar, ademds de la merma que supone para la infancia. Las
reformas de los sistemas de permisos parentales pueden ayudar a cambiar esta
distribucién y hacerla equitativa, favoreciendo las relaciones afectivas entre
hombres y sus criaturas, y apoydndoles a ser cuidadores principales, igual que
lo son las mujeres, al mismo tiempo que favorece que las mujeres puedan estar
en pie de igualdad en el mercado de trabajo.
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El 1 de marzo de 2019 se produjo la reforma espafola que suponia el
mayor avance en reformas de permisos de Europa y del mundo, al establecer
un derecho individual que otorga el mismo tiempo de permiso, dieciséis
semanas, intransferibles y totalmente remuneradas, tanto para hombres como
para mujeres, para el cuidado de sus bebés y menores que se hayan adoptado
o acogido. Casi cuatro meses después, el 20 de junio, se aprobaba la Directiva
Europea 2019/1158 relativa a la conciliacién de la vida familiar y la vida
profesional de los progenitores y los cuidadores, conocida como la directiva
de conciliacién. ;En qué medida la primera recoge las medidas establecidas
por la segunda? ;Existen aspectos mds avanzados en la legislacién espafola que
en la europea? ;Qué aspectos de la directiva ayudan a impulsar la igualdad de
género? ;Cémo deberia ser la reforma que se plantea en Espafia para avanzar
hacia la igualdad de género y cumplir la legislacién europea?

Como sefiala la directiva europea, «las politicas de conciliacién de la vida
familiar y la vida profesional deben contribuir a lograr la igualdad de género
promoviendo la participacién de las mujeres en el mercado laboral, el reparto
igualitario de las responsabilidades en el cuidado de familiares entre hombres y
mujeres y la eliminacién de las desigualdades de género en materia de ingresos
y salarios». Similares propdésitos se establecen en la regulacién espafiola a través
de su Real Decreto Ley 6/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes para
garantia de la igualdad de trato y de oportunidades entre mujeres y hombres
en el empleo y la ocupacién (RDL 6/2019). Sin embargo, algunos aspectos
clave de ambas regulaciones son notablemente distintos, y, por tanto, se puede
rescatar y recoger lo mejor de ambas legislaciones. El orden de cémo se haga
se espera que impacte notablemente en los resultados finales.

Mds de tres afios después de lanzarse ambas reformas, faltan evaluaciones
y andlisis de impacto oficiales, asi como la provisién de datos de forma trans-
parente para que se realicen dichas evaluaciones. Si se quiere avanzar hacia la
igualdad de género, se debe partir de los resultados que provocan las reformas,
para avanzar en la linea de los mejores efectos, en el campo de los permisos
parentales, y en el resto de politicas con las que interactdan directa o indirec-
tamente.

La igualdad de género es un objetivo clave de politica publica que requiere
actuar en muchos campos. En muchas ocasiones, se argumenta que se necesita
tiempo para que los cambios sociales arraiguen. Sin embargo, se observa que,
sobre todo, se necesitan leyes y politicas publicas bien disehadas que vayan
al origen de los problemas y planteen soluciones acordes. Los cambios de
comportamiento se producen mucho mds rdpido de lo que en ocasiones se
piensa. Este es el caso de lo que sucede con el uso de los permisos parentales,
seglin se observa tanto en la literatura nacional como internacional. Segtin
sea el disefio de las reformas, los cambios se producen con mayor o menor
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celeridad, de forma mayoritaria o no, y con mayor o menor sesgo de género
y de clase.

Con esta visién en mente, este articulo resume en el segundo apartado
ciertas cuestiones clave sobre el disefio de los sistemas de permiso paren-
tales basadas en la literatura internacional y nacional. En el tercer apartado
aporta unas pinceladas sobre el actual disefio del sistema de permiso paren-
tales en Espana y de cémo se estdn usando actualmente. Con estas bases,
en el apartado cuatro se expone qué reforma se deberfa realizar en Espafia
para cumplir con el objetivo bdsico expuesto en la directiva europea, que es
conseguir la igualdad de género mientras se apuesta por cubrir una necesidad
social, familiar e individual: el cuidado de la infancia, especialmente en el
principio de sus vidas, que tendrd impactos a lo largo del tiempo.

.  APRENDIZAJES DE LA EVIDENCIA INTERNACIONAL

Se parte de que el objetivo principal del sistema de permisos parentales
ha sido, y mayoritariamente sigue siendo, permitir el cuidado de los bebés por
un tiempo suficiente mientras se da derecho a un tiempo fuera del mercado
de trabajo a los progenitores que cuidan con garantias de reincorporacién y
se mantiene, en cierta medida, los recursos econémicos durante ese tiempo.
Primero solo se pensaba y legislaba para que las madres pudieran usarlos.
Muchas décadas después, estos derechos han ido amplidndose en algunos
lugares para incluir a los hombres en el cuidado. Actualmente, el objetivo
explicito de las reformas del sistema de permisos parentales, tanto espafola
como europea, es garantizar la igualdad de género. Poco a poco, y a costa
de multitud de reformas a lo largo del tiempo y de la geografia, se evidencia
que el diseno de esta politica es fundamental para reducir la desigualdad de
género. El uso de estos derechos laborales por igual por hombres y mujeres
se plantea como un hito clave para acercarnos a la igualdad en el mercado de
trabajo.

Existe una diversidad de modelos de sistemas de permisos parentales
dentro de contextos nacionales muy variados. Ademds, estos disefios han ido
cambiando sustancialmente en las tltimas décadas, por lo que se ha podido
recoger amplia evidencia internacional de qué efectos produce en el uso de
los permisos por parte de hombres y mujeres determinadas caracteristicas
de los permisos parentales. Cuando hablamos de sistemas de permisos paren-
tales, se incluyen permisos de maternidad, paternidad, parentales y cualquier
otra denominacién de permisos, como la actual denominacién espafiola de
permisos por nacimiento y cuidado de menor (PNCM) o las excedencias
como permisos parentales no remunerados.
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Sin embargo, ;por qué es tan importante cémo se usen los permisos? Pues
esto es debido a que tiene un impacto muy relevante en la actual desigualdad
de género y la posible igualdad en el mercado de trabajo y en los entornos
familiares, al constituir dos caras de la misma moneda. Las personas usan
la mayor parte de su tiempo en el trabajo remunerado y/o en el cuidado,
de otras personas y propio. Cada dia tiene veinticuatro horas y cémo se
reparta el tiempo, la atencién y la responsabilidad de las personas es una de
las cuestiones clave que hay detrds de los roles de género y la distribucién
desigual del trabajo productivo y reproductivo. La divisién sexual del trabajo
es el resumen de las desigualdades en estas dos esferas de trabajo remunerado
y no remunerado. Por eso, el disefio y la reforma de esta politica tienen tanto
potencial transformador. Desde que se empezara a incluir a los hombres como
sujetos que podian usar los permisos parentales en Suecia en 1974, muchos
disefios, reformas, resultados e impactos se han estudiado.

Se observa que el uso de permisos mds largos por parte de los padres
favorece su mayor implicacién en el cuidado posteriormente (Almqvist y
Duvander, 2014; Arnalds ez al., 2013; 2022; Duvander y Jans, 2008; Ferndn-
dez-Cornejo et al., 2016, 2018; Kotsadam y Finseraas, 2011) y esta mayor
implicacién reduce la penalizacién por maternidad (Johansson, 2010; Ferndn-
dez-Cornejo et al., 2018). Este efecto duradero es debido a que el periodo
inicial de cuidado afecta al vinculo entre padres e hijos y a su participacién
en el cuidado (Almgqvist y Duvander, 2014; Fernandez-Cornejo et al., 2016;
Haas y Rostgaard, 2011). El tiempo proporcionado por los permisos para
cuidar ayuda a crear competencias y confianza en la capacidad de cuidar de los
padres (Hosking ez al., 2010). Ademds, si este tiempo de cuidado se produce
de forma auténoma, el conocido como solo care, el proceso de aprendizaje y de
transformacién de los roles de género es especialmente profundo (Gonzilez y
Jurado-Guerrero, 2015; Buinning 2015; Castro Garcia, 2017; Romero-Balsas
et al., 2021). El tiempo y los recursos econémicos proporcionados por los
permisos no transferibles remunerados promueven la igualdad de género en la
divisién del trabajo en la pareja, especialmente cuando la tarea de cuidado se
realiza en solitario y por largos periodos de tiempo (Biinning, 2015).

Si la mayoria de padres usan normalmente una parte significativa de los
permisos parentales, eso se convierte en la norma masculina de paternidad
y va modificando los roles de género (Arnalds ez al., 2022). No obstante, es
fundamental que los permisos estén bien remunerados para que los padres
los usen (Ekberg ez al., 2013; Castro-Garcia y Pazos-Mordn, 2016), y reduc-
ciones en la remuneracidn, ya sea en los techos mdximos o las proporciones,
reducen el uso de los permisos incluso en sociedades donde la igualdad de
género estd muy arraigada, como es el caso de los paises nérdicos (Arnalds ez
al., 2022). Las partes transferibles, sean permisos individuales o familiares,
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son usados mayoritariamente por las madres (Castro-Garcfa y Pazos-Mordn,
2016). Suecia e Islandia son los paises nérdicos en los que mds se comparten
los permisos parentales (Nordic Statistics Database, 2022). En ambos se debe
mayoritariamente a la parte intransferible del permiso.

Por tanto, se observa que si lo que se quiere es una distribucién igual
del cuidado entre madres y padres, los permisos deben ser iguales, pero para
que se usen de forma igual tienen que ser intransferibles y bien remunerados.
Ademds, para que se produzcan los efectos deseados, de mayor implicacién
de los hombres en el cuidado y reduccién de la penalizacién por maternidad,
se debe fomentar que los padres cuiden de forma auténoma, no a la vez que
las madres. Esto se consigue fomentando un uso sucesivo de los permisos de
madres y padres, que, ademds, extiende el tiempo de cuidado de las criaturas
en el hogar. ;Cémo han abordado esta cuestién otros paises?

En Suecia, que fue pionero en hacer los permisos iguales para hombres
y mujeres en 1974, aunque se introdujera la transferibilidad eliminando gran
parte del potencial transformador de la medida, directamente solo se permite
que los progenitores usen el permiso parental de forma simultdnea un mdximo
de treinta dfas en el primer afo de vida (Duvander y Lofgren, 2022). Actual-
mente, Suecia solo tiene tres meses intransferibles de los hasta ocho meses que
puede tener cada progenitor con parte de remuneracién (el permiso parental
bien remunerado y basado en los ingresos anteriores es de seis meses y medio
para cada progenitor y se puede acceder a otro mes y medio transferible y
escasamente remunerado a una cantidad fija, sumando un total de un afio
y cuatro meses) (id.). Islandia, que equipard entre madres y padres sus permisos
parentales a partir del 2000, aunque manteniendo todavia un tercio la transfe-
ribilidad®, pudo aprender de sus socios nérdicos la relevancia de las «cuotas
del papd» —los permisos no transferibles bien remunerados para los padres—,
para que los usen, y directamente dio y sigue dando total flexibilidad para su
uso (Arnalds ez al., 2022; Eydal y Gislason, 2021). La madre tiene obligacién
de coger dos semanas antes o después del parto (en Suecia es exclusiva-
mente después del parto), pero el resto de semanas se pueden repartir como
necesiten (Duvander y Lofgren, 2022; Eydal y Gislason, 2021). En Islandia,
aunque los permisos no son intransferibles totalmente, han ido evaluando los
cambios realizados y observando como el mayor tiempo de uso de permiso
de los padres ha ido modificando la norma social y cada vez hay una mayor

2 Esla reforma 3+3+3, tres meses intransferibles para cada progenitor y tres transferibles.

Desde 2021, son cuatro meses y medio intransferibles para cada progenitor y un mes
y medio transferible para cada progenitor. Es decir, es similar a 4,5+4,5+3 (Eydal y
Gislason, 2021).
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proporcién de hijos cuidados por igual por su padre y por su madre tras el uso
del permiso (Arnalds ez al., 2013, 2021). Desde 2021, los padres en Islandia
tienen cuatro meses y medio intransferibles y bien remunerados, y ese tiempo
es el que se espera que usen, mientras que se espera que las mujeres usen siete
meses y medio. El debate politico para pasar del sistema 3+3+3 a un sistema
5+5+2 duré mds de una década (Arnalds ez /., 2013, 2021) vy, finalmente,
se dio un paso atrds y se configuré un sistema con una cuota de menos del
40% de los dias de permiso (4 meses y medio intransferibles) con el diseno
que la evidencia muestra que los hombres lo usan y cuidan. Aunque la propia
directiva europea sefiala que la transferibilidad no es una mejora, existe una
gran dificultad politica para avanzar hacia la total intransferibilidad, que es la
que supone un avance hacia la igualdad efectiva.

Por otro lado, en Suecia se garantiza el derecho a usar el permiso
a tiempo completo durante el primer afio y medio (Duvander y Lofgren,
2022). Se entiende que es al principio de la vida del bebé cuando el cuidado
es mds relevante y los efectos de la participacion de los padres van a ser mds
duraderos. Garantizar ese derecho es una forma de impulsar el uso y apoyar el
empoderamiento de los padres, su capacidad y agencia de usarlos. Ademds, en
etapas posteriores tienen otras posibilidades de garantizar parte del cuidado,
como el derecho a una plaza infantil asequible y de calidad.

Esto pone de manifiesto, ademds, la necesidad de evaluar las reformas
de forma continua y sistemdtica y ver las evoluciones y tendencias, basada en
evidencia robusta. En Islandia se llega por medio de encuesta a pricticamente
toda la poblacién (Arnalds ez 4., 2013). En otros paises de mayor tamafio, se
pueden usar los datos de registro administrativo para estudiar el uso, como en
el caso de la base de datos estadisticos nérdicos (Nordic Statistics Database,
2022). Sin embargo, para medir los impactos, y no solo el uso, se necesitan
encuestas representativas y por tanto los medios para hacerlas, ademds de la
provisién de datos publicos anonimizados incorporados a fuentes de datos
relevantes, como por ejemplo en la Muestra Continua de Vidas Laborales
(MCVL), si se proporcionara esta informacién en el caso de Espana.

Es muy importante observar los efectos deseados y no deseados de las
reformas, asi como los previstos y no previstos. Esta evidencia sirve para ver
si las reformas y legislaciones cumplen los objetivos que declaran las leyes que
disenan las politicas. La igualdad de género es el objetivo prioritario marcado
por el RDL 6/2019 y por la directiva de conciliacién. Por ejemplo, Eydal y
Gislason (2021) sefalan que en la legislacién que se retrocedié al 4,5+4,5+3,
Islandia amplié los casos donde un progenitor puede tener los doce meses de
permiso. ;Se estd cumpliendo el objetivo de igualdad de género con la medida
propuesta? En una evaluacién ex ante se dirfa que no. En la mayoria de los
casos, las mujeres son las que usardn este tiempo, pues son mayoria al frente de
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familias monoparentales. Esto podria hacer que precisamente un grupo vulne-
rable estuviera en peores condiciones en el mercado de trabajo por ausentarse
el doble que el resto de las personas (Jurado-Guerrero, 2022). Y ademds, llevar
a una discriminacién estadistica de todas las mujeres en edad reproductiva, ya
que cualquiera podria verse en esa situacién. En contraste, otras opciones de
politica puiblica de apoyo a las necesidades extra de este grupo, como prioridad
en la educacién de 0 a 3 o servicios de cuidado a domicilio o mayores presta-
ciones econémicas por crianza, no se espera que tengan estos efectos adversos
que incrementan la desigualdad de género en el mercado de trabajo. Habrd que
ver si y cdmo se evalda esta cuestidon y si cuando se consolide una préctica,
esta se puede revertir si se confirma que resulta perjudicial. En Espafia, la
cuestién de si deben tener derecho a un permiso doble los progenitores al
frente de familias monoparentales, mayoritariamente mujeres, se ha tratado
por la via judicial, sin que exista consenso en la jurisprudencia (Andreu
Martinez y Martinez Gayoso, 2022). Estas autoras senalan la conveniencia de
que se legisle expresamente sobre el tema. En este sentido, Martin Guardado
(2022: 168) indica que «no parece razonable reconocer un doble permiso por
nacimiento y cuidado de menor a aquellos progenitores que tienen el deseo
y la voluntad de conformar un proyecto de vida en solitario en sede judicial,
puesto que afecta a la sostenibilidad y es insolidario con el sistema contri-
butivo». En octubre de 2022 esta cuestién no estd cerrada, ni en términos
juridicos ni de debate social (Jurado-Guerrero, 2022).

En este sentido, el contraste entre Suecia e Islandia, o con el caso de
Espana, permite entender la importancia del path-dependency (1a dependencia
del camino). Ciertas reformas y disefios son mds fdciles y posibles de implantar
en unos contextos que en otros, y los cambios que se han producido puedan
dificultar o facilitar las posibles reformas futuras. Por ejemplo, en Islandia,
al extender los permisos de seis a nueve meses, y mds recientemente a los
doce, dar flexibilidad en el uso no llevaba a un uso simultdneo, puesto que la
necesidad de extender el cuidado es general debido a que no hay un derecho
universal a una plaza en el sistema de educacién infantil (Eydal y Gislason,
2021). Sin embargo, en el caso de Suecia, donde este derecho existe desde
el primer afo de vida de la criatura y los permisos se pueden alargar mds
(Duvander y Lofgren, 2022), los incentivos al uso simultdneo son mayores.
Por tanto, la limitacién explicita de un mes de uso simultdneo del permiso
para fomentar el uso auténomo de los padres, se debe a la evolucién histérica
y relacién con otras politicas.

Por dltimo, cabe destacar el efecto normativo de los puntos de referencia
dados por las leyes, ya que marcan las «eglas del juego» (North, 1990) e,
incluso el debate sobre las opciones que se discuten para disenar esa ley, anclan
el comportamiento potencial de padres y madres (Castellanos-Serrano, 2019:
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245). Por ejemplo, en el caso de Islandia, anclar en el imaginario colectivo que
una madre soltera va a estar doce meses fuera del mercado de trabajo, mientras
el resto de madres normalmente estardn 7,5 y los padres 4,5 es muy probable
que genere situaciones de desigualdad de género y quizd de discriminacidn.
Cuando evalden esta situacién nueva, podremos ver si se cumple lo esperado.
Y serfa cauto no actuar en este sentido hasta que no haya evidencia, especial-
mente cuando se observa que el dafio, discriminacién estadistica de muchas
mujeres y penalizacién de progenitores de familias monoparentales, puede ser
mayor que el beneficio, ya que el apoyo al cuidado puede proveerse por otras
politicas.

lll.  PERMISO POR NACIMIENTO Y CUIDADO DE MENOR
1. EL DISENO ACTUAL Y SUS TRAMPAS: EL RDL 6/2019

Desde enero del 2021 en Espafa el permiso por nacimiento y cuidado
de menor (PNCM) recogido en el art. 48 del Estatuto de los Trabajadores
sustituye a los anteriores permisos de maternidad y paternidad, segin la
reforma del RDL 6/2019. Este cambio de paradigma de igualar los permisos
parentales para madres y padres ha sido de indole social y politica. Pese a
que el Tribunal Constitucional podrifa haber impulsado este cambio hacia la
igualdad, no lo hizo’, y solamente el voto particular de la magistrada dona
Marfa Luisa Balaguer mostraba esta posibilidad de avance al senalar que la
«divisién de roles en el cuidado que puede y debe ser revisada, para adaptarla
a una visién mds actual y coherente con el articulo 9.2* de la Constitucién
espafiola». El PNCM consiste en un permiso de dieciséis semanas para cada
progenitor, retribuido al 100% de la base de cotizacién e intransferible. De
estas dieciséis semanas, seis son obligatorias y tienen que tomarse justo tras
el nacimiento, adopcién o acogida, de forma ininterrumpida y a tiempo

3 Boletin Oficial del Estado (2018), ndm. 280, disposicién 15847. Pleno. Sentencia
111/2018, de 17 de octubre de 2018. Recurso de amparo 4344-2017. Supuesta vul-
neracién del derecho a la igualdad y a no sufrir discriminacién por razén de sexo:
resoluciones administrativas y judiciales que rechazan la equiparacién en extensién
temporal del permiso de paternidad con el correlativo de maternidad. Voto particular.
Disponible en: hteps://bit.ly/3UcQkSU.

* Art. 9.2 de la CE: «Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para

que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales

y efectivas; remover los obstdculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la

participacién de todos los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y social»
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completo en el caso de ambos progenitores si los hubiera. Las restantes diez
semanas son voluntarias y se pueden usar hasta que el hijo cumpla doce meses.
Hay posibilidad de fraccionar estas diez semanas voluntarias y esto se debe
comunicar a la empresa con una antelacién minima de quince dias.

Sin embargo, la posibilidad de distribuir las semanas «a voluntad» de
los progenitores, como marca la ley, no queda claramente garantizada debido
al redactado posterior sobre el uso a tiempo completo o parcial de las diez
semanas voluntarias. En este caso se exige el acuerdo de la empresa o, al
menos, no queda claro el derecho del trabajador a usar las semanas a tiempo
completo en el momento que considere oportuno con un simple preaviso.
Asi, laley y la tramitacién ante la Seguridad Social incitan a no separar las diez
semanas voluntarias de las seis obligatorias cuyo derecho a tiempo completo
si estd garantizado.

Si el derecho al uso no se garantiza a tiempo completo en las fechas
deseadas sin medias tintas, su uso para cuidar puede verse mermado signi-
ficativamente como ya adelantaban desde la aprobacién de la ley parte de la
sociedad civil dedicada a apoyar una reforma del sistema de permisos paren-
tales que sea igualitaria® o el mismo Gobierno desde que formé su coalicidn,
que inclufa en su compromiso 7.1 modificar «aquellas trabas actuales que
dificultan la no simultaneidad de los permisos». Como se verd a continuacion,
el actual uso por parte de los segundos progenitores, simultdneo en gran
medida, puede darnos evidencia de esta cuestidn.

Se unen varios factores que inducen a los progenitores a un uso simul-
tdneo del permiso. Primero, existe una redaccién ambigua y complicada
de una cuestién relevante, que los permisos a tiempo completo puedan ser
disfrutados sucesivamente con total garantia legal y sin trabas. Segundo, se
impone el uso simultdneo de las seis semanas obligatorias —que son las total-
mente protegidas para las personas trabajadoras—. Tercero, a esto se anade la
complejidad administrativa de solicitar las prestaciones de la Seguridad Social
en mds de un tramo —ya que se requieren dos certificados de empresa—.
Y finalmente, estos fallos de disefio legal y administrativo ocurren en un
contexto con roles de género imperantes, en los que el cuidado de forma
auténoma durante largos periodos de tiempo por parte de los hombres no estd
integrado como algo habitual e intrinseco al rol masculino. Se esperaba que
las mencionadas trabas legales y administrativas redujeran significativamente
el efecto de la ley de impulsar el rol cuidador corresponsable de los padres.
Y asi ha sido. ;A qué se refiere ese rol cuidador corresponsable en términos de

> Ver Plataforma por Permisos Igualitarios de Nacimiento y Adopcién (www.ppiina.

org) para mds informacién.
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uso del permiso? Al que sefiala la literatura como el uso que genera una mayor
involucracién sustancial en el cuidado, aquel en el que el padre estd largos
periodos cuidando del bebé mientras la madre vuelve al mercado laboral. Por
tanto, una legislacién sencilla y clara de los temas clave del disefio del sistema
de permisos parentales resulta imprescindible para producir los efectos que se
espera de la ley.

Ademds, la falta de indicadores para la evaluacién y el impacto de género,
que no se incluyen ni en la ley ni en los presupuestos generales del Estado en
el programa correspondiente, a pesar del mandato legal de hacerlo, asi como
la ausencia de campanas publicas para favorecer el uso consecutivo y explicar
los distintos impactos son indicios de un disefio defectuoso de la politica de
permisos parentales, que no estd enfocada en evaluar el grado de avance hacia
la igualdad de género y mejorar las cuestiones previstas o imprevistas que no
estén dando los resultados adecuados.

2. EL USO TRAS LA EQUIPARACION DE PERMISOS PARENTALES
RETRIBUIDOS EN ESPANA: 2021-2022

2.1. Cobertura

Elsistema de permisos parentales en vigor, de formasimilaralos anteriores,
tiene un alcance limitado en cuanto a la cobertura total de bebés que nacen
anualmente, ya que se trata de una prestacién contributiva, dependiente de
las aportaciones a la Seguridad Social al menos por seis meses. Debido a los
niveles de inactividad —en especial entre las mujeres por causas de cuidado—,
desempleo sin prestacién y a las situaciones irregulares y precarias existentes
en el mercado de trabajo espafiol, muchos de los progenitores quedan fuera
de esta cobertura cuyo objetivo es dar tiempo y recursos econémicos a quienes
estdn en el mercado de trabajo para que se ausenten y cuiden de sus criaturas.
En este sentido, se observa que en 2021 el PNCM cubrié al 73,4 % de los
padres, en una tendencia creciente desde 2008, el primer afio completo en el
que se disfruté del permiso por paternidad, en el que se cubrié al 53,8 % de
los mismos. En 2021, se cubrié al 66,7 % de las madres, proporcién que no
ha variado sustancialmente desde 2008 (tabla 1).

Los criterios para recibir una prestacién contributiva no han variado
sustancialmente en todos estos afios, por lo que resulta relevante ver las causas
del incremento constante del nimero de padres que han ido usando primero
el permiso de paternidad y actualmente el PNCM. Se observa una tendencia
creciente, posiblemente debida al conocimiento cada vez mayor de estos
derechos y al aprendizaje al ver a otros padres usarlos y al ir normalizando la
figura de padre cuidador que se ausenta del mercado de trabajo.
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Tabla 1. Cobertura de los permisos parentales remunerados y proporcion de
madres y padres que los usan en Espaiia (2008-2022)

Nudmero de expedientes pg::;:o Cobertura total
e e R
(B) © (B/O)

2008 519.779 279.756 359.160 77,9% 53,8% 69,1%
2009 494.997 273.024 340.512 80,2% 55,2% 68,8%
2010 486.575 275.637 332.557 82,9% 56,6% 68,3%
2011 471.999 269.715 324.405 83,1% 57,1% 68,7%
2012 454.648 245.867 298.732 82,3% 54,1% 65,7%
2013 425.715 237.988 288.842 82,4% 55,9% 67,8%
2014 427.595 235.678 281.151 83,8% 55,1% 65,8%
2015 420.290 238.806 278.389 85,8% 56,8% 66,2%
2016 410.583 244.468 278.509 87,8% 59,5% 67,8%
2017 393.181 264.632 268.328 98,6% 67,3% 68,2%
2018 372.777 255.531 252.706 101,1% 68,5% 67,8%
2019 *  360.617 306.177 247.909 123,5% 84,9% 68,7%
2020 341.315 239.157 226.566 105,6% 70,1% 66,4%
2021 336.811 247.302 224713 110,1% 73,4% 66,7%
2022 ** - 247.706 224.518 110,3% - -

*Suma de datos provistos para enero-marzo de permisos de maternidad y paternidad con
los respectivos provistos para abril-diciembre del PNCM de primer y segundo progenitor.
La cifra de paternidad de 2019 no sigue la tendencia de la serie y se estima que debe haber
alguna cuestién de contabilizacién por el cambio de ley. No obstante, se mantiene el valor
por transparencia de cdlculos.

** Estimaciones basadas en valores de enero a junio de 2022 de la Seguridad Social. A/B
Es un indicador aproximado que asume que todos los nacimientos dan lugar al reconoci-
miento de un padre, aunque en la realidad hay una proporcién de nacimientos en las que
no existe dicho reconocimiento.

Fuente: Célculos propios basados en estadisticas de la Seguridad Social, INE (2022) y
Castellanos-Serrano (2019).

Desde 2017 y 2018, anos en los que el debate politico y social en torno
al permiso de paternidad y la posibilidad de reformarlo y equipararlo al de
maternidad, as{ como las ampliaciones respectivas a cuatro y cinco semanas, se
impulsa un uso mayoritario de los padres, sobrepasando el nimero de madres
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que usan el permiso. En toda la etapa transitoria y ya desde la equiparacién
es sustancialmente mayor el nimero de padres que usan el permiso que el de
madres. Esto refleja las mejores condiciones laborales de los hombres respecto
a las mujeres, que les permite ejercitar sus derechos.

2.2. Extensién y forma de uso

Tras la reforma de los permisos parentales por el RDL 6/2019, la
Seguridad Social dejé de proporcionar los datos de los presupuestos desagre-
gados por sexo. No obstante, como ya hacfa anteriormente, en sus estadisticas
proporciona los datos para el primer progenitor (ya no se indica el sexo de la
persona progenitora, aunque en su préctica totalidad son mujeres) sobre
la extensién media en niimero de dias, que sigue siendo similar a los 112 dias
(dieciséis semanas del permiso) que ha registrado en las dos tltimas décadas
el permiso de maternidad (Espafa. Ministerio de Inclusién, Seguridad Social
y Migraciones, 2022). No se indica el nimero medio de dias usados por
el segundo progenitor ni antes ni después de la reforma, a pesar de ser un
indicador esencial en la literatura para evaluar la participacién de los hombres
y los efectos en términos de igualdad de género.

A través del portal de transparencia, la Seguridad Social (2022) ha propor-
cionado el nimero de expedientes, por primer y segundo progenitor, que han
usado el PNCM de forma ininterrumpida. Por un lado, se observa que casi
el 98 % de madres reciben la prestacién de la seguridad social de las diecisiéis
semanas seguidas, mientras este es el caso para el 76 % de los varones, colectivo
mayoritario dentro de los segundos progenitores. Es decir, segin estos datos,
en menos del 25% de los casos los progenitores se turnaban para cuidar de
su bebé y asi ampliar el tiempo de cuidado del bebé en el hogar y favorecer la
incorporacién de las mujeres al mercado de trabajo en condiciones similares a
las que les ocurren a los varones (tabla 2). Los padres, en su amplia mayorfa,
cuando se incorporan al mercado de trabajo dejan a sus bebés cuidados por
las madres. Lo contrario no se da en la mayorfa de los casos. Es decir, el uso
del permiso que permite extender el tiempo de cuidado en el hogar, en diez
semanas segun el disefio actual, y que en general supone un mayor grado de
corresponsabilidad en el cuidado infantil dentro de las parejas, estd siendo
viable solo para una minorfa de la poblacién. De este 24,1 % de padres que
dividen el permiso, no todos necesariamente usardn el permiso para extender
el cuidado. Algunos podrian usarlo mientras la madre estd presente, ya
que una proporcién sustancial de ellas suelen alargar el tiempo de cuidado
uniendo la lactancia acumulada y las vacaciones al permiso remunerado, o con
excedencias y retiradas del mercado de trabajo.
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Tabla 2. Fragmentacion del uso de PNCM en 2021
en Espania segiin Seguridad Social

Primer progenitor Segundo progenitor
Total
(madres) (padres)
Uso en un N 207.703 177.609 385.312
periodo % 97,7% 75,9% 86,3%
periodos % 2,3% 24,1% 15,9%
Total 212.574 234.065 446.639

Fuente: elaboracién propia basada en Seguridad Social (2022).

Ademds, quienes dividen su permiso lo hacen mayoritariamente en dos
(75,8%) o tres (13,5%) tramos (Seguridad Social, 2022). Solo un 4,7 % lo
dividen en cuatro periodos y una proporcién descendente en mds tramos.
Estas desagregaciones en mds periodos de dos no se ofrecen por sexo o primer
y segundo progenitor, por lo que no es posible estudiar si hay un uso diferen-
ciado por sexo en cuanto a la segmentacién multiple del permiso con datos
oficiales.

La Seguridad Social no proporciona el resto de los indicadores relevantes
como la media de dias usados por los padres, los usos a tiempo parcial y
tiempo completo para ningtin progenitor, los presupuestos desagregados por
sexo, etc., incluso aunque se soliciten para investigacién y evaluacién, y a pesar
de que son datos registrados en los formularios de la seguridad social (id.).

Dada la escasez de datos oficiales para hacer una evaluacién pertinente,
se han acudido a todas las fuentes posibles para evaluar los resultados, efectos
e impactos esperados de la reforma y evaluar qué futuras reformas podrian
mejorar los resultados de forma acorde al objetivo propuesto de igualdad de
género en el mercado de trabajo.

Una evaluacién ex ante de la reforma del sistema de permisos parentales
en Espafa calculaba el coste de la equiparacién de los permisos de paternidad
a los de maternidad en 3191,67 millones de euros (Castellanos Serrano, 2019:
248), muy similar al coste esperado para 2022, 3193 millones de euros, segin
los dltimos datos de la Seguridad Social (tabla 1). Dado la robustez de dicho
cdlculo, se ha optado por usar una metodologfa similar para el cdlculo de los
presupuestos y los costes de las posibles reformas.

El coste presupuestario de los permisos depende de varias variables: la
remuneracién delos permisos, que en Espafiaes del 100 % de la base reguladora,
los salarios, las tasas de cobertura de los permisos, el nimero de nacimientos
anuales y el ndmero de semanas de cobertura del permiso. Mientras los
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primeros elementos van cambiando paulatinamente, los grandes saltos en el
coste presupuestario se han producido con los cambios en las semanas de
cobertura del permiso en el caso de los padres. La disminucién en el caso
de las madres se debe principalmente al descenso del nimero de nacimientos,
no habiéndose modificado el nimero de semanas. De esta forma, aunque
actualmente la Seguridad Social no proporciona los datos desagregados por
sexo o por primer o segundo progenitor, como se hacfa antes de la reforma del
RDL 6/2019, es posible, por una parte, estimar el presupuesto empleado para
madres y padres de forma desagregada y, por otra parte, estimar el niimero de
semanas usadas por los padres a partir del presupuesto, ya que el comporta-
miento de las madres no ha variado pricticamente y se dispone de las series
previas tanto para padres como para madres. Segin los datos de la Seguridad
Social las madres toman entorno a los 112 dfas (dieciséis semanas) en toda
la serie histérica presentada. La caida de la natalidad en la dltima década es
una de las causas de reduccién del coste por semana, por lo que se ha optado
por usar la media de 2015 a 2017 del coste semanal, al ser mds cercana a la
situacién actual y no incorporar tantos cambios en la legislacién que permiten
ajustar los cdlculos con mayor precisién. El uso de la media de 2008-2018,
en lugar de las cifras de los dltimos anos, sobreestimé el coste presupuestario
que finalmente se ha observado en unos 150 millones de euros (Castellanos
Serrano, 2019: 248).

Estas estimaciones ponen de manifiesto que la reforma espafiola del RDL
6/2019 ha sido un éxito en cuanto a que los padres usan de forma mayoritaria
y en su totalidad los permisos de paternidad. El nimero de dfas que padres y
madres usan los permisos parentales remunerados es muy similar en Espafia,
acorde a las estimaciones y a falta de datos oficiales. Esto no se ha conseguido
en ningin otro pais. Como ya sefialaban Jurado-Guerrero y Mufoz-Comet
(2021) para el periodo 2008-2018, se evidencia que los permisos intransfe-
ribles y pagados al 100% se usan de forma masiva, mds alld de la situacién
econémica, la clase social, el tipo de contrato y el nivel educativo. Y cuando el
disefio iguala las posibilidades, como en Espafia, tanto hombres como mujeres
los usan de forma mayoritaria y en toda su extensién, en cuanto se acostumbran
a tener ese derecho. Por ejemplo, se observa que en 2020, periodo transitorio
de implantacién del RDL 6/2019, los padres usaban en media menos de diez
semanas cuando tenfan derecho a doce, mientras a finales de 2022, segundo
afio de plena equiparacién de los permisos, se espera que ya usen en torno a
las dieciséis semanas (tabla 3).

Sin embargo, pese a ese éxito que ya se predecia por la literatura de
permisos que sefiala que los hombres usan los permisos no transferibles y bien
remunerados (Castro y Pazos, 2016; Ferndndez Cornejo ez al., 2018), existen
usos diferenciados por sexo que ya se predecian por el disefio de la reforma y

IgualdadES, 7, julio-diciembre (2022), pp. 579-609



REFORMAR Y EVALUAR EL PERMISO DE NACIMIENTO Y CUIDADO DE MENOR... 595

Tabla 3. Gasto presupuestario total y semanal por permisos
parentales remunerados en Espaia (2008-2022)

Adio Numero Gasto. presupuestario (1) Coste por semana de permiso (1)
semanas (millones de euros) (millones de euros)
Paternidad/ Maternidad/ Paternidad/ Maternidad/
Padres  Total 2.0 1 Progenitor 2.0 1«
Progenitor (16 semanas)  Progenitor Progenitor
2008 2 2.018,95 212,22 1.806,73 106,11 112,92
2009 2 2.059,27 220,08 1.839,20 110,04 114,95
2010 2 2.046,00 225,49 1.820,51 112,74 113,78
2011 2 2.054,57 225,23 1.829,33 112,62 114,33
2012 2 1.950,14 208,66 1.741,48 104,33 108,84
2013 2 1.809,05 199,15 1.609,90 99,57 100,62
2014 2 1.786,52 201,17 1.585,35 100,59 99,08
2015 2 1.781,06 201,73 1.579,33 100,87 98,71
2016 2 1.766,93 206,27 1.560,66 103,13 97,54
2017 4 1.918,98 399,85 1.519,13 99,96 94,95
2018 *4y5 1.936,58 443,78 1.492,80 101,13 93,30
2019 [‘E‘;fs 488,55 130,77 357,76 104,64 104,46 2‘(;‘(;’;:};‘8
2019 ﬁilzré 1.673,58 47830  1.19528 101,32 97,07 2311‘:;1};7
Semanas usadas (1)
2019 **5y8 216211 60907 155304 o gze.:ﬁtor ngl;imr
2020 12 2.556,57 1.003,53 1.553,04 9,90 15,99
2021 16 3.010,53 1.457,49 1.553,04 14,38 15,73
2022 ***16 3.193,04 1.640,00 1.553,04 16,19 16,09

* 4 semanas (ene-jun) y 5 semanas (jul-dic).

** 5 semanas (ene-mar) y 8 semanas (abr-dic).

*** Datos de la Seguridad Social: Presupuesto total de PNCM de primer semestre de
2022: 1596,52 millones de euros. Se estima el doble para el afio completo: 1596,52*2=
3193,04 mill. €. Los datos del primer semestre pueden presentar cifras algo superiores que
las definitivas del afio completo, lo que podria explicar que el valor medio de dfas usados
para las mujeres sea de 112,65 dias (16,09 semanas) segin los datos de la Seguridad Social
y de 16,09 semanas para los hombres segin las estimaciones.

(1) Datos de la Seguridad Social. Los valores en gris son estimaciones, puesto que la
Seguridad Social no proporciona los datos desagregados por sexo desde abril de 2019.
Para el coste del permiso de maternidad de 2020 a 2022 se estima: 97,07 mill. €*16
semanas= 1553,04 mill. € y el de los varones por la sustraccién respecto al total.

Fuente: elaboracién propia basada en Castellanos-Serrano (2019) y Espafia. Ministerio de
Inclusién, Seguridad Social y Migraciones (2022).
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que ponen en compromiso los dos objetivos clave: apostar por la igualdad de
género en el mercado de trabajo y hacer la participacién laboral compatible
con las necesidades de cuidado infantil, la denominada conciliacién, o corres-
ponsabilidad cuando se incide en garantizar la igualdad de género.

;Y en qué sentido el uso es diferenciado entre hombres y mujeres? En
el uso sesgado de los permisos que permiten el ejercicio efectivo de un rol de
cuidador principal, mientras el otro progenitor vuelve al mercado de trabajo,
y de la duracién de este uso. Y este uso diferenciado procede en gran medida
de la falta de proteccién de los derechos a tomar el permiso a tiempo completo
cuando se desee y de la inflexibilidad del disefio, que obliga a un uso simul-
taneo por seis semanas. Ademds de la falta de apoyo y fomento institucional a
un uso consecutivo de la parte voluntaria.

2.3. éExiste sesgo de género y clase en el uso?

Escot et al. (2022) han realizado una encuesta de muestreo multiple®
sobre el uso de los permisos parentales entre padres y madres asalariados cuyos
bebés han nacido desde el 1 de enero del 2021, como uno de los instrumentos
para evaluar el funcionamiento del nuevo disefio de permisos parentales y los
posibles impactos y sesgos de género’. A continuacién, se recogen algunos
resultados que complementan la informacién precedente y permiten analizar
algunas tendencias y sesgos, a falta de que la Seguridad Social proporcione los
datos de registro. De las personas encuestadas, el 88.6% de las mujeres y el
74.3 % de los hombres asalariados han usado las diecisiéis semanas o mds del
PNCM (Escot et al., 2022: 86 y 87). Se observa datos superiores a los calcu-
lados con las cifras oficiales (66,7 % de madres y 73,4 % de padres, tabla 1),

La Encuesta sobre el uso de los permisos parentales 2021-2022 se basa en encuestas CAWI
con un cuestionario online enviado a un panel de colaboradores de una empresa de
demoscopia, completada con cuestionarios on/ine obtenidos de participantes captados
a través de trabajo de campo en parques, salida de consultas de pediatria, etc. Es una
encuesta no representativa debido a que la poblacién objetivo es pequefia y es muy
costoso alcanzarla, razén por la que se necesitaria disponer de datos administrativos.
No obstante, tiene una muestra de 1004 personas que recoge a personas de todas
las CC.AA., 52,5% mujeres y 47,5 % hombres, edad entre 19 y 51 (media de 36,2
aflos). Se observa un sesgo con una proporcién mayor de estudios superiores que la
poblacién espafiola, por lo que los datos proporcionados en el texto donde se han ob-
servado diferencias por nivel de estudios se presentan desagregados por esta variable.
Mis detalles de la muestra en Escot et 2/ (2022).

7 Ver mds informacién en grupo AEDIPI en: heeps://bit.ly/3sWFUdM.
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ya que la muestra es de personas asalariadas. Es decir, las personas inactivas,
paradas y auténomas no estdn recogidas en dicho estudio.

Se observa un uso del PNCM con sesgo de género y clase. Se mantiene
el rol de las madres como cuidadoras principales. Menos del 30% de los
padres asalariados han cuidado de sus bebés diez semanas o mds mientras
sus parejas estaban en su trabajo, comparado con mds del 50 % de las madres
asalariadas (Escot ez al., 2022: 103 y 105). Las madres usan el permiso de
forma muy distinta a los varones. Cerca del 90% de las madres, tengan o
no estudios universitarios, usan todas las semanas seguidas disponibles tras
el nacimiento del bebé, mientras que los padres, aunque mayoritariamente
usen los permisos de forma seguida y simultdnea a la madre, emplean otras
férmulas posibles (7bid.: 69). El nivel de estudios sf se relaciona con la forma
de usar los permisos. Los padres con menores niveles educativos utilizan en
mayor medida el permiso del tirén y de forma simultdnea (42,3 %) y solo
un 19,7 % lo usan una vez que la madre ya se ha incorporado al mercado
de trabajo (véase demds en gréfico 1). En cambio, los padres con estudios
universitarios superiores alargan el tiempo de cuidado del bebé en el hogar en
un 34,2 % y usan las 16 semanas seguidas y del tirén y de forma simultdnea a
la madre en un 24,6 %. Es decir, el disefio actual del sistema de permisos no
estd favoreciendo un uso corresponsable de los permisos en general y, ademds,
se observan diferencias relevantes segtin el grupo social (grdfico 1). El uso por
parte de los varones es mds diverso y difiere segtin el nivel de estudios.

En torno al 30 % de varones encuestados (y 4,2 % de mujeres) sabemos
que usan el permiso en mds de un periodo, pero no necesariamente alter-
ndndose con el otro progenitor, sino que pueden usarlo todo o en parte
mientras la otra persona estd presente, aunque se divida el uso en tramos.
Este dato podria aportar algtin indicio, relaciondndolo con los datos de la
Seguridad Social del 75,9 % de padres y 97,7 % de madres que usan el permiso
seguido (tabla 2), sobre posibles pricticas de uso del permiso en las que haya
diferencias entre los momentos en la realidad que los trabajadores se ausentan
de su puesto de trabajo por el permiso y los tiempos en los que se cobran las
prestaciones de la Seguridad Social. Esto podria evidenciar las dificultades
legales, administrativas u organizacionales de las que se habla para usar el
permiso en el tiempo deseado. No obstante, mds investigacion a este respecto
serfa necesaria para llegar a conclusiones robustas.

Cerca del 7% de los hombres no usan todas las semanas voluntarias. El
uso a tiempo parcial es minoritario: el 8,5% de las madres han usado alguna
semana a tiempo parcial frente al 14,5 % de los padres. En ambos casos, el uso
a tiempo parcial suele ser de solo algunas de las semanas voluntarias, no de
todas (Escot ez al., 2022).
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Griéfico 1. Forma de uso del Permiso por Nacimiento y Cuidado de Menor
por sexo y nivel educativo (2021-2022)
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W Madres universitarias de grado superior (N=261) @Madres con otros niveles educativos (N=254)

Fuente: elaboracién propia a partir de la Encuesta sobre el uso de los permisos parentales
2021-2022, cuestionario y primeras explotaciones en Escot ez al. (2022).

Ademis, la mayoria de las madres usan junto al PNCM algunas semanas
de lactancia acumulada (66,4 %) y vacaciones (69,4 %), mientras esto ocurre
en menor proporcién entre los padres (40,1% y 48,3 % respectivamente).
El uso de semanas extra que pueda ofrecer la empresa (15,6% de madres
y 15,3% de padres) y las excedencias (16,3 % de las madres y 7,1 % de los
padres) es minoritario en ambos casos. Se observa nuevamente que la falta de
remuneracién es clave para que haya diferencias en el uso, como en el caso
de las excedencias.

Es decir, en conjunto, aunque sea un uso minoritario tanto para madres
como para padres, el uso en varias partes no necesariamente para extender el
cuidado y el uso a tiempo parcial es mds comun entre los varones. Esto, unido
al uso de otros recursos temporales, supone periodos mds largos de ausencia
del trabajo por parte de las mujeres que por parte de los hombres por motivos
de cuidado.

El impacto mds probable es que el empresariado siga considerando a las
mujeres como cuidadoras principales, mientras que el perfil de los varones
se convierte en mds variado y es todavia minoritario el uso de los permisos
como cuidador principal auténomo, es decir, responsable del cuidado por
un tiempo largo mientras el otro progenitor ha vuelto al mercado de trabajo.
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Un disefio mds adecuado teniendo en cuenta la experiencia internacional y
nacional podria modificar estas primeras tendencias. Con la transposicién
de la directiva de conciliacién se pueden cambiar las barreras de disefio del
PNCM establecidas en el RDL 6/2019.

IV. 2COMO ADOPTAR LA DIRECTIVA EUROPEA?

En los momentos de terminar este articulo (octubre de 2022) existe
un anteproyecto de ley para la trasposicién de la directiva de conciliacién.
Este anteproyecto incluye explicitamente desde el predmbulo el objetivo
de asegurar la igualdad efectiva y real entre mujeres y hombres y de garan-
tizar el equilibrio entre vida familiar y vida profesional. Si bien la redaccién
final puede verse ampliamente modificada, la inclusién de un tercer tipo de
permiso en el sistema espafiol (el permiso parental) y la ausencia de referencia
a su remuneracion, obligatoria segtin la directiva, muestran indicios de una
transposicion apresurada, quizd debida en parte a la fecha tedrica de transpo-
sicién de agosto del 2022, y de incluir fallos de diseno serios para conseguir el
objetivo que explicita. En contraste a este anteproyecto, este apartado aboga
por una transposicién basada en la evidencia cientifica y en dos tiempos. En
un primer momento, se debe incluir las caracteristicas de mejora del disefio
actual que promueve la directiva y evaluar el resultado de estas mejoras. En
un segundo paso, se podria extender el permiso cuando se hayan eliminado
los sesgos de género del actual diseno del sistema de permisos parentales. ;Eso
es posible?

Puesto que el objetivo explicito de la directiva de conciliacién es
impulsar la consecucién de la igualdad de género, y conociendo los resul-
tados diferenciados por género de diversos disefios de sistemas de permisos
parentales, habria que introducir inmediatamente los elementos que
permiten incrementar el uso igualitario de los permisos. En el caso espafiol,
los permisos son iguales para todas las personas, hombres y mujeres, intrans-
feribles, pagados al 100 % cuando son remunerados y de una extensién de
dieciséis semanas. Esto garantiza que hombres y mujeres usen el mismo
nimero de dfas de forma general, clave para que no haya discriminacién
estadistica. Igualmente garantiza que ya se cubren los minimos requeridos
por la directiva, y por tanto se puede jugar con algo mds de tiempo para
conseguir el objetivo de ampliar el permiso parental remunerado. En este
sentido, las mejoras prioritarias a transponer proceden de la garantia de
los derechos y el tipo de flexibilidad en el uso que favorezca la igualdad
de género y la corresponsabilidad.
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La directiva europea deja claro en su parte introductoria (consideracién
46) que se deben mantener las disposiciones mds favorables de la legislacién
previa nacional (sefialando explicitamente que la transferibilidad no es una
mejora), mientras que deben adoptarse las disposiciones mds favorables de la
directiva.

La mayor flexibilidad y, por tanto, posibilidad de extender el cuidado
o adaptarlo a las necesidades de las personas trabajadoras, se considera una
mejora. As{ como la necesidad de que el empleador tenga que explicitar por
escrito los motivos para poder denegar el uso del permiso a tiempo completo
explicando por qué «alterarfa seriamente el buen funcionamiento de la
empresa» y proveer una solucién ofreciendo formas flexibles de disfrute del
permiso que tengan en cuenta las necesidades de los trabajadores.

Por tanto, en cuestiones de flexibilidad para impulsar la corresponsa-
bilidad, habria que modificar dos cuestiones. En primer lugar, se deberfa
eliminar la obligacién de simultaneidad de las seis semanas obligatorias
iniciales, dejando como simultdneas solo dos semanas obligatorias tras
el nacimiento. De esta forma se mantendrfa la mdxima flexibilidad que
permiten las directivas sobre permisos®, que solo obliga a dos semanas antes o
después del parto para la madre bioldgica’, a la vez que se mantiene un disefio
tnico para ambos sexos. En ninguna parte de la directiva de conciliacién se
obliga a seis semanas simultdneas, sino que se aboga por la flexibilidad y uso
a voluntad de los progenitores. Ademds, este cambio permitirfa subsanar un
error de la actual redaccién espafola, que basa la inflexibilidad de uso de
las seis semanas obligatorias en el art. 68 del Cédigo Civil'® para el caso del
progenitor que no es la madre biolégica', sin reconocer la realidad social

La directiva de conciliacién y la Directiva 92/85/CEE que regula el permiso por ma-
ternidad. La directiva de conciliacién hace mencidén expresa a la otra en cuanto a que
ambas cubren la legislacién nacional que versa sobre los permisos parentales, sea cual
sea su denominacién.

?  Art. 8.2 de las Directiva 92/85/CEE.

Art. 68 CC. Los cényuges estdn obligados a vivir juntos, guardarse fidelidad y soco-
rrerse mutuamente. Deberdn, ademds, compartir las responsabilidades domésticas y
el cuidado y atencién de ascendientes y descendientes y otras personas dependientes a
su cargo.

Art. 48.5 ET. El nacimiento, que comprende el parto y el cuidado de menor de doce
meses, suspenderd el contrato de trabajo de la madre bioldgica durante dieciséis sema-
nas, de las cuales serdn obligatorias las seis semanas ininterrumpidas inmediatamente
posteriores al parto, que habrdn de disfrutarse a jornada completa, para asegurar la
proteccién de la salud de la madre. El nacimiento suspenderd el contrato de trabajo
del progenitor distinto de la madre bioldgica durante dieciséis semanas, de las cua-
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en la que muchos bebés no nacen en el seno de un matrimonio. El cuidado
a la pareja es independiente del objetivo del PNCM, que trata del cuidado de
menor y de la salud de la madre. Los progenitores pueden vivir o no en pareja
y su responsabilidad de cuidar del bebé son independientes de las obligaciones
matrimoniales o acuerdos de cuidado en pareja. Reducir la obligatoriedad a
dos semanas permitiria no solo un uso mds flexible, sino mds inclusivo con los
diversos tipos de familia de la sociedad actual, de forma similar a como estd
legislado en Islandia y Suecia (Duvander y Lofgren, 2022; Eydal y Gislason,
2021) y a la voluntariedad presupuesta por la directiva (Lépez Alvarez, 2022).

En segundo lugar, se deberfa garantizar la facilidad del uso de que solo con
una comunicacién previa de quince dias se pueda utilizar el permiso a tiempo
completo. En los casos en los que la empresa pueda denegar la solicitud, como
usos a tiempo parcial o por otras cuestiones reguladas, la empresa deberfa
tener que justificar por escrito los motivos para denegar el uso en la forma que
solicita la persona trabajadora.

En cuanto a la duracién de los permisos, si se tienen en cuenta el permiso
por nacimiento y cuidado de menor y las excedencias, segtin la cldusula
pasarela (consideracién 49) que indica que todos los permisos se pueden usar
para cumplir todos los requisitos de la directiva, también los de los convenios
colectivos, Espana ya cubre los requisitos minimos del permiso de maternidad,
paternidad y parental de las directivas europeas, tanto la directiva de conci-
liacién como la de maternidad, que se mantiene tal cual estaba con catorce
semanas para la madre.

No obstante, en cuanto a la remuneracién, en Espafia hay una clara
situacién mds favorable previa a la directiva que debe conservarse: los permisos
remunerados lo son al 100 % con un tope alto en términos de renta nacional,
la mdxima base de cotizacién. La directiva no explicita la proporcién de
remuneracién en términos generales, aunque se requiere un nivel que «facilite
el que ambos progenitores puedan disfrutar el permiso parental» (art. 8.3).
Como en Espafia este requisito se cumple sobradamente para la mayor parte
de la duracién del permiso, parece 16gico que exista cierta flexibilidad en la
obligacién de transponer ciertos elementos por partir de una situacién general
mds favorable.

En definitiva, para conseguir un uso igualitario y sin sesgos de género
se propone el siguiente calendario de trasposicién de la directiva (tabla 4),
detallado a continuacién:

les serdn obligatorias las seis semanas ininterrumpidas inmediatamente posteriores al
parto, que habrdn de disfrutarse a jornada completa, para el cumplimiento de los
deberes de cuidado previstos en el art. 68 del Cédigo Civil.
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Tabla 4. Propuesta de calendario de transposicion
de directiva europea (2023-2027)

Afio de puesta  Coste presupues-

Definicién en marcha (1 tario (millones
de enero) de euros)

ETAPA 1 Reducir de 6 a 2 las semanas simultdneas 2023 0
Cambio Garantizar el derecho a uso a tiempo
legislativo completo de 14 semanas 2023 0
Evaluacién  Publicar datos de registro de la Seguridad

Social desagregados por sexo (1) 2023 0

Incluir datos de registro en la MCVL 2023-2024 0

Informe de evaluacién e impacto de

género (2) 2024-2027 0
ETAPA 2 Ampliacién de 2 semanas para cada
Ampliacién  progenitor 2024 0 2025 400
del permiso  Ampliacién de 4 semanas mds para
™ cada progenitor (6 en total para cada

progenitor) (3) 2025 02026 1200

(1) Incluir como minimo: dfas medios usados, gasto presupuestario, proporcién y dias
de uso simultaneo con el otro progenitor, proporcién y dias usados a tiempo parcial,
proporcién que usa menos de las 16 semanas.

(2) Si se detecta un uso igualitario del permiso, pasar a la etapa 2 y si no, redisefiar y volver
a evaluar. Se plantea un informe anual que presente la evaluacién. El coste se estima en
0 porque el coste de una evaluacién que incluya encuesta representativa es muy inferior
a medio millén de euros. En 2027 hay obligacién de presentar evaluacién a la Comisién
Europea segtin la directiva.

(3) Los 1200 millones incluye la ampliacién del total de 6 semanas remuneradas para
ambos progenitores. Serfa un incremento de 800 millones respecto al afio anterior o de
1200 respecto a la situacién actual.

(*) PNCM, intransferible, pagado al 100 % e igual para cada progenitor.

Fuente: elaboracién propia.

En la primera etapa, de forma inmediata se han de eliminar los problemas
de la actual ley espanola que llevan a un disefio con sesgo de género, que
se estd trasluciendo en el uso descrito anteriormente. Por un lado, hay
que reducir de seis a dos semanas la imposicién de usar las semanas obligatorias
de forma simultdnea por ambos progenitores. Por otro lado, se ha de garan-
tizar que el uso de las semanas obligatorias y las voluntarias se puedan utilizar
a voluntad de las personas trabajadoras, con un simple aviso a la empresa de
diez dfas, segtin pone en el proyecto de ley, o de quince dias segtin redacciones
de normativas previas.
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Ademds, se debe plantear un calendario de transicién antes de la
expansion, de tal forma que primero se realicen los cambios para conseguir un
uso igualitario y durante el cambio y después se evalde la correccién del disefio
para conseguir los objetivos explicitados.

En una segunda etapa, se deberd alargar el tiempo de permiso'* con
una remuneracién del 100% cuando su uso ya sea igualitario o tenga una
tendencia clara a serlo. En este sentido, cabe retomar la evidencia sobre la
dependencia del camino y destacar la mayor dificultad de cambiar un disefio
mal hecho cuando el uso del derecho ya se ha extendido, que modificar el
comportamiento general de la poblacién a través de un disefio sin sesgo de
género. Por tanto, antes de expandir la duracién del permiso remunerado, se
debe incentivar que el PNCM se use de forma consecutiva por los progenitores
para extender el tiempo de cuidado de los bebés de forma mayoritaria. Los
presupuestos publicos deben tener un uso eficiente, y el uso simultdneo del
PNCM no permite cubrir las necesidades de cuidado infantil tan acuciantes
existentes en el pais. Si se apuesta por la cobertura puiblica de parte del cuidado
infantil, los meses no cubiertos por uso simultineo de los permisos deberian
estar cubiertos por plazas de servicios publicos de educacién de 0 a 3, y esto
supondria un incremento del gasto de unos 662 millones de euros (Castella-
nos-Serrano y Perondi, 2022).

De forma paralela a ambas etapas, se deberfan realizar campafias de
sensibilizacién e informacién para dar a conocer los permisos parentales ya
reformados, las ventajas del uso sucesivo y fomentar la corresponsabilidad
entre hombres y mujeres en el uso del permiso y en toda la etapa de crianza.
Ademds, la evaluacién no debe quedarse en un paso previo, sino que debe
continuar a lo largo del tiempo para poder analizar los impactos y corregir
posibles errores de disefio que se vayan percibiendo.

Aunque parezca que hay urgencia por transponer, dada la situacién actual
en Espana del sistema de permisos, hay margen para actuar y no es necesario
saltarse el espiritu de la ley. Llegamos ya tarde a la trasposicién completa,
pero Espafia es pionera en las partes esenciales del disefio para un uso similar
de padres y madres. Por tanto, merece la pena llegar al objetivo, aunque se
llegue algo después del calendario tedrico de transposicidn, puesto que esto
podrd convertir a Espafia a un referente en la UE y en el mundo entero en
cuanto a un disefio sin sesgo de género del sistema de permisos parentales.

12 Se plantea alargar en seis semanas para cubrir los requisitos de la directiva de
conciliacién, aunque el permiso de lactancia acumulado podria tenerse en cuenta
y ver cémo se racionalizan y simplifican ambos permisos para garantizar la claridad,
sencillez y eficacia del sistema y reducir los sesgos de género.
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La misma directiva de conciliacién tiene mdrgenes de maniobra y la propia
evaluacién da margen hasta el afio 2027. Para esta fecha, y con un calendario
de transicién del tipo propuesto, se podria tener un permiso sin sesgos de
género que incorpore los avances comunitarios de la directiva y permita que se
cubren las necesidades de cuidado infantil a la vez que se garantiza la igualdad
de género.

V.  CONCLUSIONES

Las politicas de familia son tan diversas como los paises, y la posibi-
lidad de hacer politicas sin sesgo de género no es siempre obvia. Por tanto,
para avanzar hacia el objetivo de conseguir la igualdad de género hay que
aprovechar las situaciones en las que se abren ventanas de oportunidad. Este
es el caso para Espafia en el momento actual respecto a la reforma del sistema
de permisos parentales.

Aunque el plazo para trasposicién de la directiva europea parece haber
expirado en agosto del 2022, hay un margen de maniobra para su trasposicién
de forma que se consigan los objetivos buscados. Espafa es el tinico pais de
la UE donde se produce la igualdad de los permisos parentales entre hombres
y mujeres, son todos intransferibles, individuales, se remuneran al 100% y
su extensién va mucho mds alld de la minima exigida por la UE al incluir las
excedencias.

Si se apuesta por la igualdad de género, por la corresponsabilidad y por
impactar de forma positiva con la reforma del sistema de permisos parentales,
y considerando toda la evidencia, habria que seguir dos sencillos pasos acorde
a la evidencia empirica.

En primer lugar, habria que reformar el sistema en su conjunto para
favorecer un uso corresponsable de los permisos, modificando los elementos
que ya se observan estdn teniendo sesgos de género y de clase. Es decir, garan-
tizar el derecho al uso a tiempo completo de las 14 semanas del PNCM en
los momentos que quien trabaja considere necesario para el cuidado del bebé,
quitando la obligatoriedad de uso simultdneo de las seis primeras semanas
para dejarlo en dos semanas. Paralelamente, se deberfa hacer una evaluacién
de la reforma de 2019 y de la que finalmente se apruebe, con los datos de
registro y encuestas representativas. Se puede usar toda la informacién desde
entonces, especialmente la de 2021 y 2022, donde ya hay equiparacién, y la
que se vaya generando, de tal forma que se obtenga una evaluacién del nuevo
disefio en 2023-2024 y de la situacién hasta 2027, fecha en la que la Comisién
pedird las evaluaciones de la trasposicién de la directiva. Ya, en segundo lugar,
y con evaluaciones con datos representativos, se podrfa ampliar los permisos
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para cumplir con los estdndares de la UE una vez contrastado que los nuevos
cambios si han producido efectos en la linea esperada y sin sesgos de género.
Si se usaran los datos de registro y se permitiera su acceso o explotacién, serfa
posible analizar para mediados o finales del 2023 si los cambios propuestos
estdn funcionando e implantar la ampliacién para el inicio del 2024" o del
2025, segun se observe la evolucién.

En términos pricticos, esto supone que se pueda retrasar la implementacién
de la directiva prevista en sus objetivos mdximos en un afio y seis meses, aunque
a cambio permite afianzar los objetivos conseguidos y mejorar significativa-
mente los objetivos minimos de la directiva que ya se cumplen en la legislacién
nacional. As{ se apostarfa por una reforma que sea de calidad, coherente, que
apueste por la igualdad de género y la corresponsabilidad, y que tratando igual
a todas las personas reduzca la discriminacién estadistica, directa e indirecta
para todas las mujeres, sean o no madres, tengan o no pareja.

La directiva europea busca la igualdad de género como objetivo clave, pero
en su disefio le ha sido imposible generar un sistema de permisos parentales que
sea igual para madres y padres, puesto que el permiso de paternidad que propone
sigue siendo de diez dias frente a las catorce semanas del permiso de mater-
nidad, 98 dias. Esto se explicita en la legislacién europea, pero no se soluciona,
mientras que la igualdad del nimero de dias concedido si estd incorporada en
la legislacién espafiola. La dificultad politica de solucionar esta situacién queda
patente en el largo debate islandés o en el comunitario, que permitié llegar a una
directiva de minimos, sin igualdad en todos los permisos, pero manteniendo la
posibilidad de ambiciones méximas para quienes apostaran por liderar el camino
hacia la igualdad de género. Espana estd en esa carrera. Los paises nérdicos nos
llevan grandes ventajas en politicas sociales y de igualdad de género en muchas
cuestiones (Eydal y Rostgaard, 2011), como la educacién universal de 0 a 3
(Castellanos-Serrano, 2020) o las prestaciones universales para la infancia. Sin
embargo, en cuestiones de disefio del sistema de permisos parentales, Espafia ha
podido aprender de los errores y aciertos nérdicos al desarrollar nuestra politica
mds tarde, de forma similar a cémo Islandia aprendid del resto de paises nérdicos
y pudo introducir una cuota para los padres mds amplia desde el momento de
expandir los permisos, puesto que su disefio inicial era menos extenso para las
madres (Castellano-Serrano, 2019).

Espafa es pionera en Europa y el mundo en ofrecer permisos individuales
e iguales para padres y madres, intransferibles y pagados al 100 % para usar en
el primer afio de vida de los bebés. Todavia puede mejorar en garantizar un

'3 En la propia directiva (art. 20) se extiende a agosto de 2024 el plazo para que se remu-
neren las dos dltimas semanas de permiso parental.
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uso igualitario y corresponsable que blinde los derechos de las personas traba-
jadoras para ejercer su responsabilidad de cuidar y poder asi tener impactos
positivos notables en términos de igualdad de género. Tiene la oportunidad de
hacerlo, por los tiempos, por la trayectoria y situacién actual, por el conoci-
miento de qué funciona, cémo y para quién. Y serfa una verdadera pérdida
que por apresurarse a cumplir una cldusula de los periodos de transicién, sin
tener en cuenta todos los matices de la ley y las posibilidades de transposicién
flexible que incorpora, no apostara por incluir los elementos esenciales de una
normativa que tiene vocacién de producir cambios estructurales y garantizar
derechos laborales y sociales, impulsando la igualdad de género en el mercado
laboral y en el reparto equilibrado de los cuidados.

No puede olvidarse la fuerte vinculacién de la politica de permisos
parentales con la universalizacién de educacién de calidad de 0 a 3 (Caste-
llanos-Serrano y Perondi, 2022; Koslowski ez al., 2022), para que el cuidado
infantil quede apoyado desde el sector publico y se apueste por una partici-
pacién de las mujeres en el mercado de trabajo en pie de igualdad. Estas dos
politicas, junto a una apuesta por horarios laborales mds cortos, de entre 30
a 35 horas, que evitara los sesgos de género de las reducciones de jornada
por cuidado, serfan pilares para conseguir el objetivo declarado en el RDL
6/2019 y en la directiva de conciliacién: la igualdad efectiva entre mujeres y
hombres (Jurado Guerrero ez al., 2021). Y asi se ha visto desde la investigaciéon
y la prdctica nacional e internacional, y se interpela a las Administraciones
publicas nacionales y europeas para que se acttie en el sentido marcado por la
evidencia cientifica (Castellanos-Serrano y Jurado Guerrero, 2022). Mientras
el cuidado y su gestién colectiva por el sistema publico no se resuelva sin
sesgos de género, la contrapartida serd un mercado de trabajo en el que las
mujeres estardn en peores condiciones que los hombres, ya que, hasta la fecha,
las mujeres siguen cubriendo aquella parte del cuidado que no se cubre por
los hombres, las empresas o el Estado. Si el cuidado no se comparte de forma
igualitaria entre hombres y mujeres, y esto empieza por el uso correspon-
sable de los permisos parentales, no serd posible la igualdad efectiva en el
mercado de trabajo, la politica y la sociedad. La igualdad en la esfera privada,
especialmente en los cuidados, es clave para la igualdad en el mercado de
trabajo y en la esfera publica. Un disefio igualitario de los permisos desde la
ley, elemento mds relevante para su forma de uso, es por tanto clave para un
cambio estructural y un avance sustantivo hacia la igualdad de género. ;Podrd
Espafia liderar y aprender de las reformas de los sistemas de permisos parentales
en Europa? Esta reforma es demasiado trascendental para perder esta oportu-
nidad y el apoyo institucional que supone la transposicién de la directiva. Si
se quiere conseguir la corresponsabilidad, primero hay que reformar usando lo
aprendido de la evidencia cientifica y evaluar, y después, ampliar.
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