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Presentacidon

En los ultimos seis ahos, Espafa ha
padecido una crisis econémica de enorme mag-
nitud, que ha hecho retroceder la renta per capita
y crecer la tasa de paro a niveles superiores al
25 por ciento de la poblacién activa. En conse-
cuencia, las dificultades econdmicas han aumen-
tado considerablemente para amplias capas de la
poblacién. El porcentaje de hogares sin ingresos
(procedentes del trabajo, de prestaciones o sub-
sidios de desempleo, o de pensiones publicas)
ha pasado de minimos préximos al 2 por ciento
en 2007 a maximos del 4 por ciento en 2013,
llegando a més de millon y medio el ndmero
de personas en esos hogares. La tasa de riesgo de
pobreza, medida en términos monetarios relati-
vos a la mediana de los ingresos familiares, que
durante bastantes afios permanecié estable en
torno al 20 por ciento, se haincrementado en dos
puntos porcentuales, mientras que la proporcién
de hogares con privaciéon material severa se ha
duplicado. En los ultimos cuatrimestres se apre-
cia una mejora de la situacion econémica, pero la
evolucion es lenta y el horizonte todavia no esta
libre de nubarrones.

Conforme al compromiso de Funcas de
proporcionar datos y argumentos sobre asun-
tos relevantes para la sociedad espafiola con el
fin de mejorar las bases del debate publico, en
este nimero de Panorama SociaL —coordinado por
Juan Carlos Rodriguez (Analistas Socio-Politicos
y Universidad Complutense de Madrid)- ofrece-
mos una perspectiva de como ha cambiado la
crisis la vida de los menos favorecidos, cen-
trando la atencion en los menores, los nifos.

Para ello, contamos con académicos espafioles y
extranjeros, pero también con el punto de vista
de los que trabajan en el terreno para afrontar
esta problematica.

El primer bloque de articulos ofrece un
diagndstico de la situacion relativa a la poblacion
infantil en riesgo de pobreza, tanto desde
una perspectiva diacréonica como comparativa,
situando el caso espainol en el marco de los
paises europeos o de los paises desarrollados,
en general. Para ello se hace uso de una serie de
indicadores que intentan dar cuenta de los varios
aspectos que hay que considerar al estudiar el
bienestar de los menores en particular, si bien,
a modo de contraste, uno de los articulos presta
particular atencion, no a los nifos, sino a los
jovenes. El segundo bloque de articulos estudia
los remedios o los paliativos, tanto los que apor-
tan las politicas publicas, mediante el sistema
impositivo o las prestaciones sociales (moneta-
rias o en especie), como los que proponen, a pie
de obra, las organizaciones no gubernamentales
especializadas en mejorar la vida de los que mas
sufren.

El nimero comienza con una panoramica
completay rigurosa de la evolucién de la pobreza
infantil en Espafa a lo largo de los ultimos veinte
anos. Su autora, Rosa Martinez Léopez (Uni-
versidad Rey Juan Carlos y Cirano, Montreal),
resume los resultados de los principales estudios
sobre los niveles, las tendencias y los factores de
la pobreza infantil en Espaia, concluyendo que,
en comparacién internacional, las cifras espa-
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nolas, entre medias y medio-altas en los afos
noventa, se situan hoy en niveles claramente
altos. A continuacién, Martinez Lépez utiliza las
fuentes primarias disponibles (Panel de Hogares
de la Unién Europea y Encuesta de Condicio-
nes de Vida) para elaborar sus propias series de
pobreza infantil y de privacién o carencia mate-
rial. Conforme a la evidencia disponible, ambas
variables han empeorado con la crisis. El articulo
analiza, asimismo, el cambio en el perfil de los
menores en riesgo de pobreza en las dos Ultimas
décadas: viven en hogares mas pequefios, con
menos hermanos, encabezados frecuentemente
por un solo adulto y también se aprecia una
mayor concentracion que antes en hogares de
nivel educativo medio o alto. Por lo demas, crece
el peso de la inmigracién en la pobreza infantil,
asi como también de la residencia en régimen de
alquiler o de vivienda hipotecada.

Una perspectiva distinta de la pobreza
infantil en Espafa, pero complementaria, la
ofrece el trabajo de Jonathan Bradshaw (Uni-
versidad de York y Universidad de Durham), que
estudia la evolucion del fenémeno a lo largo de
la crisis desde un punto de vista comparativo
basandose en fuentes secundarias o fuentes que
el propio autor ha contribuido a producir. Por
lo pronto, Espaia, como otros paises del sur de
Europa, ha descuidado a los menores como des-
tinatarios del gasto social no educativo o sani-
tario, siendo uno de los pocos paises que carece
de una asignacion universal por hijo a cargo. La
reducida proteccién publica a las familias con
hijos hace mas vulnerables a las que cuentan
con unos bajos ingresos laborales, de modo que,
incluso antes de la crisis, Espafia ya presentaba
una tasa de pobreza (relativa) infantil elevada, la
cual ha aumentado desde 2008. Bradshaw sefiala
asimismo el incremento de la tasa de pobreza
“anclada”y la tasa de privacién material. Por otra
parte, utilizando una medida convencional del
bienestar infantil, el autor llama la atencion sobre
el hecho de que mientras el bienestar infantil
“objetivo” se estd reduciendo, el “subjetivo” se
mantiene por encima del nivel esperado. El autor
sugiere una explicacion de este hallazgo basada
en el papel de las familias espafiolas, que, sin mucho
apoyo de su gobierno y en circunstancias muy
dificiles, siguen protegiendo eficazmente a sus
hijos.

Julio Carabaia y Olga Salido (Universidad
Complutense de Madrid) defienden en su articulo
la conveniencia metodolégica de utilizar el ciclo
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econdémico completo como el marco tempo-
ral adecuado para el estudio de los fenémenos
sociales relacionados con la economia, la pobreza
(también la infantil), entre ellos. Su trabajo, que
presenta una perspectiva comparada y se basa en
datos publicos de la OCDE y Eurostat, destaca la
diversidad de casos (en términos de crecimiento
del PIB, de evolucién de la pobreza “anclada” y
de la relacién entre ambos). Segun los autores, la
complejidad de las relaciones entre crecimiento
econdmico y tasa de pobreza permite no solo
entender mejor los factores generales y especi-
ficos de la pobreza infantil, sino también aclarar
las opciones de politica publica en presencia (qué
combinacién de crecimiento econémico y reduc-
cién de pobreza es deseable y posible) y prevenir
exageraciones en la discusién publica sobre estos
temas.

Buena parte de los articulos sobre pobreza
infantil de este nimero fundamenta la relevan-
cia de estudiarla y de afrontarla en la evidencia
de que las dificultades vitales en la infancia aca-
ban teniendo consecuencias a largo plazo en la
vida de los individuos y, por extensién, de sus
sociedades. El articulo de Antonio Villar (Univer-
sidad Pablo de Olavide e Ivie) complementa esa
perspectiva al centrarse en otra etapa decisiva, la
de la juventud, en este caso la espaiiola. El autor
describe los problemas basicos que afrontan los
jovenes espafioles en tres aspectos de su vida:
el empleo, los ingresos y la educacién. Respecto
al empleo, destaca las elevadas tasas de desem-
pleo juvenil y la sobrecualificacién; en cuanto a
los ingresos, indica que los hogares encabezados
por jovenes son los que han sufrido mayores cai-
das de ingresos en términos relativos, justo a la
inversa que los encabezados por mayores; y final-
mente por lo que hace a la educacion, seiala los
bajos niveles espafioles en el Indice de Desarrollo
Educativo y en la prueba de habilidades cogni-
tivas PIAAC, lo cual da lugar a una distribucién
del capital humano entre los jévenes espafoles
con grupos muy diferentes en cuanto a su cualifi-
cacién y sus oportunidades laborales.

Si practicamente todos los articulos intro-
ducen la dimensién comparativa con el fin de
situar el caso espafol en el contexto internacio-
nal, el de Robert Joyce (Instituto de Estudios
Fiscales) permite profundizar en la comparacion
especifica al presentar un caso de sumo interés,
el de la pobreza infantil en el Reino Unido. Se
trata de uno de los casos de éxito de los ultimos
tiempos en este dmbito, toda vez que la posicién



relativa de las familias de renta baja con hijos
mejoré mucho desde finales de los afios noventa
hasta comienzos de la primera década de este
siglo, recuperando gran parte de lo perdido en la
década de los ochenta. En los ultimos ainos, sin
embargo, el nivel de vida de esas familias parece
haberse estancado. Gran parte de la mejora
desde los afos noventa se debié a cambios en las
politicas publicas con los gobiernos laboristas,
que implicaron un aumento de las transferencias
monetarias a esas familias, en la forma de presta-
ciones directas y de créditos fiscales. Segun el
autor, en vista de la probable reduccién de las
prestaciones sociales, dadas las necesidades de
equilibrio fiscal, y de la falta actual de una estrate-
gia clara y eficaz frente a la pobreza infantil,
resulta dificil imaginar qué mecanismos podrian
contribuir a alcanzar los ambiciosos objetivos de
la Ley de Pobreza Infantil de 2010.

Ademas del anterior, dos articulos mas
atienden a la eficacia de las politicas publicas
orientadas a reducir el nimero de menores en
hogares en riesgo de pobreza: por una parte, el
de Olga Canté (Universidad de Alcald y Equalitas)
y, por otra, el de Michael F. Forster (Division de
Politica Social de la OCDE) y Gerlinde Verbist (Uni-
versidad de Amberes). Cantd analiza el sistema
de impuestos y prestaciones espafol desde el
punto de vista de sus efectos en la reduccion de
las tasas de pobreza monetaria de los menores y
de los adultos. La autora constata que, en Espana,
el nivel de recursos publicos dedicados a la infan-
cia de manera directa (es decir, no en términos de
educacién o sanidad, por ejemplo) es claramente
inferior a la media de nuestros paises de referen-
cia. Los impuestos y las prestaciones monetarias
de todo tipo (incluyendo las pensiones) son mas
efectivos a la hora de reducir la tasa de pobreza
adulta (sobre todo, por las pensiones contribu-
tivas) que la tasa infantil. Seguin Canté las refor-
mas mas urgentes deberian darse en el ambito
de las prestaciones, pues cuanto mas generosas
son, menor es la pobreza infantil. Extrafa que,
dado el nivel de renta y desarrollo democratico
de Espanfa, mientras la gran mayoria de los paises
europeos cuentan con prestaciones universales
por hijo a cargo, el nuestro carezca de ellas.

Por su parte, Forster y Verbist centran la
atenciéon en una vertiente que apenas suele
tenerse en cuenta en los analisis de los efectos
de las politicas publicas en la reduccion de la
pobreza: la prestacion de servicios o, en otros
términos, las transferencias en especie, mas

dificiles de medir que las transferencias mone-
tarias. El recurso a unas u otras prestaciones
puede variar mucho de un pais a otro, de modo
que si solo se tienen en cuenta las monetarias, el
retrato comparado de los paises queda distorsio-
nado. El trabajo de estos autores constituye uno
de los primeros intentos de medir, en compara-
cién internacional, los efectos de las transferen-
cias en especie (tales como las escuelas infantiles
o los jardines de infancia) en la pobreza infan-
til, en este caso la de los niflos mas pequenos,
los menores de seis aflos. De acuerdo con sus
hallazgos las prestaciones monetarias de las par-
tidas presupuestarias de politica familiar redu-
cen mas la pobreza de los nifos pequefios que
las prestaciones en especie, algo que queda
especialmente claro en Austria, las republicas
Checay Eslovaca, Finlandia, Irlanda, Noruega y el
Reino Unido. En Europa del Sur, sin embargo, las
prestaciones en especie tienen un efecto reduc-
tor mayor, algo que también ocurre en Bélgica,
Dinamarca, los Paises Bajos y Suecia. En todo
caso, para ambos tipos de medidas, parece claro
que cuanto mayor es el nivel de gasto, mayor es
asimismo su capacidad para reducir la pobreza.

Los dos ultimos articulos también estan
dedicados a las soluciones del problema de la
pobreza de los menores, pero adoptan perspec-
tivas, por asi decirlo, opuestas. Uno las ve “desde
arriba’, desde el punto de vista de la influencia
de las organizaciones internacionales; el otro,
“desde abajo’, es decir, desde el punto de vista
de las organizaciones no gubernamentales que
trabajan sobre el terreno. El trabajo de Emma
Cervino Cuerva (Doctora miembro del Instituto
Carlos lll-Juan March de Ciencias Sociales) analiza
la evolucion de las politicas de la Union Europea
contra la pobreza infantil en las Ultimas décadas
para poder hacer un balance de sus logros y sus
limitaciones. Si bien dichas politicas, enmarcadas
entre las de lucha contra la pobreza y la exclusién
social, han ido ganando en importancia, en un
proceso largo con logros resefiables en términos
del planteamiento y el enfoque, han sido pocas
las propuestas con calado politico. Asi pues, la
autora mantiene que, en este ambito de actua-
cién critico para el futuro de la Unidn Europea,
queda bastante camino por recorrer tanto en el
campo de la mejora de los indicadores analiticos
como de los procedimientos politicos.

La perspectiva “desde abajo” la apor-

tan Ramiro Vifuales Ferreiro y Javier Pérez
Gonzalez (Centro de Investigacion y Estudios
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sobre Comercio y Desarrollo de la Fundacion
Salvador Soler, CIECODE). En su articulo parten
de la constatacion del aumento de la pobreza
infantil en Espafa a consecuencia de la crisis
econdmica actual y estudian las perspectivas y
las actitudes al respecto de las Organizaciones
del Tercer Sector especializadas en trabajar con
la infancia. Las crecientes necesidades de aten-
cién y cuidados, unidas a las también crecien-
tes dificultades de las administraciones publicas
para hacerles frente, han llevado a dichas orga-
nizaciones a una respuesta triple: aumentar la
prestacion de servicios asistenciales, intensificar
sus campanas de sensibilizacion, y redoblar sus
intentos de influencia politica a escala nacional,
autonémica y local.

Este nUmero de Panorama SociaL concluye
con tres entrevistas a representantes destacados
de tres de las organizaciones no gubernamen-
tales mas activas en la discusién publica sobre
la pobreza infantil y/o en la practica de las solu-
ciones concretas, pegadas al terreno. Con Marta
Arias Robles (Unicef Comité Esparnol), Carlos
Chana Garcia (Cruz Roja Espanola) y Sebastian
Mora (Céritas Espanola) hemos conversado
acerca de como entienden el fendomeno de la
pobreza infantil, de su evolucién en Espaia, de
la contribucién del Estado y de la ciudadania a la
soluciéon de este problema, y también de las
acciones emprendidas por sus organizaciones,
entre otras cuestiones. A la luz de las respues-
tas obtenidas, cabe destacar que no todas las
organizaciones comparten la misma perspectiva
sobre la pobreza infantil; antes bien, se perfilan
dos posiciones claramente diferenciadas. Asi,
el representante de Caritas prefiere hablar de
pobreza, en general, o, si acaso, de pobreza de las
familias, haciendo hincapié en las causas genera-
les de esa pobreza. En cambio, los representantes
de Cruz Roja y Unicef prefieren hablar de pobreza
infantil, visibilizando de este modo en mayor
medida la situacién de los nifios y planteando la
cuestion fundamentalmente en términos de los
derechos de la infancia y los factores que condi-
cionan su ejercicio.

Con este nuevo numero de PANORAMA
SociaL, Funcas cumple su propésito de ofrecer
un material muy variado para la reflexién y el
analisis sobre una de las cuestiones sociales mas
preocupantes en nuestros dias.
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Pobreza infantil en Espana:
tendencias e impacto de la crisis

Rosa MARTINEZ LOPEZ™

RESUMEN*

En este articulo se aplican distintos enfoques
para analizar los cambios en el riesgo de pobreza de
los ninos desde mediados de los afios noventa, utili-
zando para ello los datos contenidos en la Encuesta
de Condiciones de Vida y su predecesora, el Panel de
Hogares de la Unién Europea. De acuerdo con los resul-
tados del andlisis, los niflos afrontan un riesgo supe-
rior al promedio y, ademas, su posiciéon ha empeorado
con la crisis, especialmente en términos de pobreza
“anclada”y privacidon material. Por otra parte, el perfil
de los ninos pobres se ha modificado intensamente en
los ultimos veinte anos, debido, sobre todo, a la cre-
ciente presencia de familias de origen inmigrante y a
la menor seguridad residencial. Este ultimo factor ha
cobrado importancia como factor de exclusién social
en la crisis, aumentando el nimero de nifios que viven
en hogares sobrepasados por los gastos de vivienda.

1. INTRODUCCION

En numerosos paises occidentales, la des-
igualdad econdémica ha aumentado desde las
ultimas décadas del siglo XX, debido a una serie
de factores relacionados con la demografia, los
mercados y las politicas. Para muchos observa-
dores, la persistencia o aumento de la pobreza
infantil es una de las secuelas mas preocupan-
tes de este proceso, ya que implica que paises
con altos niveles de desarrollo son, sin embargo,

* Universidad Rey Juan Carlos (Madrid), Cirano
(Montréal) y Equalitas (rosa.martinez.lopez@urjc.es).

* Laautora agradece la ayuda financiera prestada por el
Ministerio de Economia y Competitividad (ECO2010-21668-
C03-01) en la investigacién que sirve de base a este articulo.

incapaces de garantizar una minima seguridad
econdémica a todos los nifos, con independen-
cia de la clase social o el nivel de vida de sus
padres. Ello tiene repercusiones presentes y futu-
ras, dado que las situaciones de privacién en la
infancia afectan a los resultados posteriores en
términos de logros educativos, laborales y socia-
les, alimentando el circulo intergeneracional de
la pobreza'. Por ello, a escala global, existe una
conciencia cada vez mas clara de los costes de
la pobreza infantil y de la necesidad de adoptar
politicas que den prioridad a los nifios para redu-
cir la desigualdad de oportunidades.

En la actualidad, la profunda recesién eco-
némica que atraviesan muchos paises desde
el ano 2008 ha anadido motivos de preocupa-
cién en este ambito. Puesto que la mayoria de
los nifnos vive en hogares que dependen de las
rentas del trabajo, se trata de un grupo especial-
mente vulnerable ante la crisis. Numerosos estu-
dios previos han constatado el impacto negativo
de las recesiones sobre la pobreza infantil, mos-
trando cémo la pérdida de trabajo e ingresos de
los padres, los cambios de colegio y residencia, el
deterioro del ambiente familiar y los recortes pre-
supuestarios en servicios sociales basicos tienen
consecuencias directas e indirectas sobre el bien-
estar de los nifos, su rendimiento académico o
su estado de salud? aun cuando el efecto final

! Los estudios econédmicos y sociolégicos que confirman
esta relacion son muy numerosos. Entre otros, Ermisch, Janttiy
Smeeding (2012), Duncan et al. (2011), Corak (2006), o Duncan
y Brooks-Gun (1997).

2 Kalil (2013), Ruxton (2012), Harper y Jones (2011),
Harper, Jones, McKay y Espey (2009) o Unicef (2010, 2012,
2014) ofrecen estudios generales. Véanse también Garcia-
Rada (2013), Taylor-Robinson et al. (2013), Oberg (2011) sobre
impactos en la malnutricién y la salud, y Stevens y Schaller
(2011) o Pinger (2013) para un analisis de los efectos en los
resultados educativos.
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pueda verse condicionado por aspectos como la
magnitud del aumento del desempleo, su distri-
bucién intrafamiliar y la eficacia protectora de las
prestaciones sociales (Ayala, Canté y Rodriguez,
2011; Gornick y Jantti, 2011).

La cuestion de la pobreza infantil se ha
vuelto aun mas apremiante en Espafa, uno de los
paises mas duramente afectados por la crisis. El
aumento del desempleo y el estallido de la bur-
buja inmobiliaria han generado un entorno en el
que muchas familias con nifos tienen serias difi-
cultades para seguir haciendo frente a sus gas-
tos, singularmente los asociados a la vivienda, y
cubrir sus necesidades basicas. El objetivo de este
articulo es precisamente ofrecer un panorama
global de la situacién de los nifios en la Espaia de
la crisis y los cambios durante el periodo reciente.
Para ello, primeramente se resumen los resulta-
dos de otros estudios previos sobre niveles, ten-
dencias y determinantes de la pobreza infantil en
Espafa. En segundo lugar, se analizan los datos
disponibles de renta y condiciones de vida para
describir la evolucién desde los afios noventa, y
se explican las definiciones e indicadores utili-
zados. A continuacion, se estudian los cambios
globales en la pobreza infantil entre 1994 y 2013
aplicando distintos enfoques, y se contesta a la
pregunta de cémo ha variado el perfil de los nifios
en situacion de riesgo econémico. El articulo se
cierra con unas breves conclusiones.

2. LA POBREZA INFANTIL EN
ESPANA: (QUE SABEMOS?

Aunque la pobreza infantil no ha recibido
en Espafia hasta el momento la misma atencién
que en otros paises de la OCDE, como el Reino
Unido, Canadd o Estados Unidos, desde los afios
noventa se han publicado, dentro y fuera del
pais, diversos estudios sobre el bienestar eco-
némico de los nifos, a partir de distintas fuentes
de datos (principalmente las encuestas sobre
gasto o renta de los hogares elaboradas por
el Instituto Nacional de Estadistica, pero tam-
bién algunas realizadas por otros organismos,
o estudios de tipo cualitativo). Sin animo de
exhaustividad, este apartado presenta de forma
sintética los hallazgos mas significativos de
estos trabajos.
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Un primer resultado importante es que los
ninos han tenido tradicionalmente (o al menos
desde los afnos setenta, que es el punto temporal
mas antiguo cubierto por los estudios publica-
dos) un riesgo de pobreza superior al del con-
junto de la poblacién, tal como predice la teoria
tradicional sobre la relacién entre nivel de renta
y ciclo vital. Sin embargo, el patrén en forma de
U, que atribuye mayor riesgo a nifios y personas
mayores, y menor a los adultos en edad de tra-
bajar, no ha sido una descripcién vélida en todo
momento, debido a los opuestos efectos del ciclo
econémico sobre la pobreza infantil y la de los
mayores. En lineas generales, los jubilados han
empeorado su posicién relativa frente a los nifos
en las fases de elevado crecimiento econdmico,
mejorandola en las etapas recesivas (Canto y
Mercader, 1998, 2002). Como se verd luego, la cri-
sis actual ha tenido nuevamente un gran impacto
en este sentido.

Por otro lado, varios estudios dejan claro
que la posiciéon de los niflos en comparacion
con otros grupos sociales, y en particular con
las personas mayores, mejora si se adopta un
enfoque de la pobreza basado en el consumo
o en variables descriptivas de las caracteristi-
cas y equipamiento de la vivienda. En cambio,
puede empeorar acusadamente si se contem-
plan indicadores de endeudamiento y dificultad
financiera, especialmente en periodos de crisis
(Canté y Ayala, 2014; Martinez y Navarro, 2008;
Guio y Museux, 2006; D'’Ambrosio y Gradin, 2000).
En otros términos, los nifos viven en hogares
que a menudo estan realizando un importante
esfuerzo inversor en términos de gastos educati-
vos, de vivienda o bienes duraderos, por lo que,
aun cuando logren acceder a ciertos estandares
de consumo, son mas vulnerables que otros gru-
pos ante shocks negativos de ingresos, debido a
su posicion “deudora”.

En tercer lugar, el riesgo de pobreza de
los niflos, como conjunto, esconde grandes dife-
rencias segun factores territoriales, de origen
nacional o de clase social. Numerosos estudios
han puesto de relieve la importancia de aspec-
tos como la monoparentalidad o el tamano del
hogar en el incremento del riesgo de pobreza,
aunque son generalmente las variables labora-
les (empleo o desempleo de los padres, tipo de
empleo, salarios) las que resultan mas explicati-
vas, lo que remite a la estructura institucional y
regulacion del mercado de trabajo como un fac-
tor esencial. Algunas investigaciones con datos



longitudinales han destacado también la elevada
recurrencia de la pobreza infantil en Espaia, vin-
culada a las elevadas tasas de temporalidad en el
mercado de trabajo (Gradin y Cant, 2012; Canté,
del Rio y Gradin, 2007), y los altos niveles compa-
rativos de pobreza infantil en hogares de inten-
sidad laboral media o alta, especialmente en el
caso de las familias inmigrantes (Bradshaw et al.,
2012). Paralelamente, diversos estudios resaltan
la debilidad de las politicas redistributivas dirigi-
das a la poblacién en edad de trabajar, y en parti-
cular a las familias con nifios, como un factor muy
significativo en Espafa’.

En cuarto lugar, y pese a las dificultades deri-
vadas del hecho de que no exista una fuente esta-
distica homogénea que cubra las ultimas décadas,
los estudios sobre tendencias sugieren que la
etapa de fuerte crecimiento econémico y crea-
cién de empleo iniciada a mediados de los afios
noventa no llevé aparejada una reduccién signi-
ficativa de la pobreza infantil, que siguié situan-
dose en niveles superiores a los globales (Ayala
etal, 2011; Canté y Ayala, 2011; Ayala, Martinez
y Sastre, 2006). Asi pues, aunque el bienestar
material aumento en términos absolutos durante
el periodo expansivo, no se acorté la distancia
entre los hogares con nifios y el conjunto de la
poblacién.

A partir del afo 2008, diversos estudios
muestran que la crisis econdmica ha generado
un aumento de los niveles de riesgo de pobreza
y exclusién social de los nifios en Espaiia, debido
al impacto del desempleo, la caida de los niveles
reales de renta y el incremento de la desigual-
dad, en la sociedad en general y entre los nifos
en particular®. La crisis ha aumentado la depen-

3 Varios estudios situan a Espafia en el bloque de
paises occidentales con redes de protecciéon menos efica-
ces para prevenir la pobreza de los nifios. Entre los mas
recientes, el realizado por Bradshaw et al. (2012) para
Unicef sefiala que Espafia, EE.UU., Japon, Grecia e ltalia
son los cinco paises con sistemas de impuestos y trans-
ferencias menos eficaces para reducir la pobreza infantil.
Canto y Ayala (2014), por su parte, utilizando el microsimu-
lador europeo EUROMOD, muestran que las prestaciones
que reciben las familias con nifios reducen la pobreza en
un 30 por ciento en Espafia, frente a un 45 por ciento de
media en la Europa de los veintisiete. Véase también Frazer
y Marlier (2014), para una comparacién reciente centrada
también en los paises europeos, o Mari-Klose y Mari-Klose
(2012), para un analisis de la proteccidn social a nifios y
mayores en Espana.

4 Entre otros, Lorenzo (2014), Ayala (coord.) (2014),
Canté y Ayala (2014), Martinez y Ruiz-Huerta (2014b), Flores,
Garcia-Gémez y Zunzunegui (2014), Gonzélez-Bueno, Bello
y Arias (2012), Clua-Losada, Ballart y Tur (2011), Marti, Serafi y
Viruela (2011).

dencia asistencial de las familias con ninos, que
ahora obtienen un 15 por ciento de sus ingresos
del sistema de prestaciones sociales, el doble que
antes de la crisis (Canté y Ayala; 2014: 49). Tam-
bién se ha modificado el perfil de los hogares que
demandan ayuda asistencial de organizaciones
no gubernamentales, como los informes elabora-
dos por organizaciones como Cruz Roja o Caritas
se han encargado puntualmente de destacar, con
un incremento de las familias con nifios sin histo-
rial previo de exclusién que solicitan ayuda para
el pago de los recibos, la hipoteca o el alquiler,
para financiar tratamientos 6pticos o bucoden-
tales, participar en actividades extraescolares o
incluso adquirir alimentos®.

Desde un punto de vista de compara-
cidon internacional, las tendencias anteriores han
tenido el efecto de empeorar la posicion de los
ninos espanoles en el ranking de los paises desa-
rrollados. Aunque las definiciones aplicadas y las
cifras resultantes varian segun los informes, los
estudios publicados a finales de los aflos noventa
o principios de este siglo atribuian a Espafa nive-
les de pobreza infantil medios o medios-altos,
mientras que los estudios mas recientes tien-
den a situar a Espaia entre los paises con niveles
inequivocamente altos (OECD, 2014a y 2014b;
Frazer y Marlier, 2014; Unicef, 2000, 2005, 2010,
2012 y 2014). Y esta pérdida de posiciones no
se limita a los ingresos. El penultimo informe
comparativo de Unicef sobre bienestar infantil
evaluado a través de una combinacién de indica-
dores de cinco areas clave (nivel de vida material,
educacion, salud, seguridad y comportamientos
de riesgo) destaca a Espafia como uno de los pai-
ses cuyos nifios han retrocedido posiciones de
forma mas clara durante la primera década del
siglo XXI, en una evolucién opuesta a la del Reino
Unido oanuestrovecino Portugal (Unicef,2013:4;
Martorano et al., 2013: 26).

3. METODOLOGIA Y DATOS

Hay diferentes perspectivas sobre la forma
adecuada de definir y evaluar la pobreza, en gene-
ral, y la pobreza infantil, en particular. En este arti-
culo, la situacion econémica de los nifos (menores

> Elimpacto de la crisis en las pautas de alimentacion de
los nifos ha sido constatado por algunos estudios recientes,
por ejemplo, Garcia-Rada (2013) o Cortés-Franch y Gonzélez
(2014).
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de dieciocho afos a los efectos de este trabajo) se
analiza combinando datos sobre ingresos y priva-
cién material referidos a los hogares en los que resi-
den dichos nifos. El enfoque de la pobreza como
renta baja representa una aproximacion convencio-
nal desde la economia, aunque hay distintas tradi-
ciones en la forma de determinar el umbral. La mas
extendida en el ambito europeo es la que define
como personas “en riesgo de pobreza” a aquellas
que viven en hogares cuya renta ajustada® es infe-
rior al 60 por ciento del ingreso mediano nacional.
Esta definicién puramente monetaria y relativa
tiene algunas ventajas, pero también limitaciones
importantes cuando se utiliza en contextos eco-
némicos cambiantes o espacios territoriales hete-
rogéneos. Por ello es importante complementar el
enfoque de la pobreza relativa con otros que inclu-
yan baremos fijos. En este caso, junto al umbral
relativo convencional, se ha computado una linea
de pobreza“anclada” que toma como base la renta
obtenida por los hogares en el afio 2000.

La vision de la pobreza como “ingresos
bajos” se complementa con medidas basadas
en el concepto de privacién material, de gran
arraigo en el contexto europeo desde el trabajo
pionero del sociélogo britanico Peter Townsend
(1979). Este tipo de indicadores pretenden captar
de forma directa las dificultades que las familias
tienen para participar en la vida social debido a
la falta de recursos, y han tenido un importante
desarrollo en el andlisis de la pobreza general e
infantil’”, aunque los estudios para Espana son
aun limitados. Como se argumenta en uno de los
ultimos informes publicados por Unicef, el con-
cepto de privacion material permite enriquecer
las conclusiones basadas en la renta, que cons-
tituye un indicador unidimensional, indirecto y
limitado del nivel de vida?.

¢ Para ajustar la renta al tamano del hogar se aplica la
escala de equivalencia utilizada por Eurostat, con ponderacio-
nes de 1 para el primer adulto, 0,5 para los restantes miembros
de 14 0 més afios y 0,3 para los menores de 14 afos.

7 Algunos de los muchos trabajos recientes que ofrecen
resultados sobre privacion material de los nifos son Whelan
y Maitre (2013), Notten y Roelen (2012), Alkire y Roche (2012),
Roelen y Notten (2011), y Gabos, Ozdemir y Ward (2011).

& Los ingresos que normalmente se usan para elaborar
las estadisticas de pobreza tienen numerosas limitaciones, entre
otros, la escasa fiabilidad de los datos para ciertos grupos de
hogares, la no consideracién de los costes de vivienda o las cargas
o recursos adicionales del hogar (ahorro, riqueza, deudas, etc.) o
el uso de escalas de equivalencia arbitrarias. Tampoco se tienen
en cuenta, obviamente, la mayor o menor eficiencia con la que
distintos hogares pueden gestionar la renta o las distintas pautas
de gastos, en pro o en contra de los nifios que viven en el hogar
(Unicef, 2012: 9).
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En ambos enfoques, la situacién de los
ninos se evalia conforme a los ingresos o caren-
cias materiales del conjunto del hogar al que
dichos nifos pertenecen. En otras palabras, la
unidad de andlisis es el hogar. Aunque existen
interesantes propuestas para convertir a los niflos
en verdadera unidad de analisis de los estudios
sobre pobreza y bienestar infantil, superando la
perspectiva que aborda la pobreza de los nifios
como un mero subconjunto de la pobreza global
(World Bank, 2011; De Neubourg et al., 2012b),
su aplicacion practica exige contar con indicado-
res que, en general, no se hallan disponibles en
Espafa para la etapa reciente.

Dado que no existe una fuente de datos
Unica que cubra todo el periodo, el analisis de
las tendencias se basa en la combinacion de los
resultados de la Encuesta de Condiciones de
Vida (2004-2013), elaborada dentro del ambito
de las estadisticas armonizadas europeas sobre
pobreza y exclusion social, y el Panel de Hogares
de la Unién Europea, su predecesor en la etapa
previa (1994-2001)°. Para explorar las tenden-
cias de la privacién material se ha construido un
indice sintético basado en los seis indicadores
que estan, con algunos matices, disponibles a
lo largo de casi todo el periodo, tomando tres o
mas carencias como criterio de delimitacién de
las familias que sufren privacién. Estos indicado-
res incluyen la imposibilidad de permitirse unas
vacaciones fuera de casa al menos una vez al afno,
la imposibilidad de ofrecer a los miembros del
hogar una comida con carne, pollo o pescado al
menos una vez cada dos dias, la carencia de orde-
nador y de automdévil por razones econémicas,
la existencia de retrasos en los pagos relaciona-
dos con la vivienda principal (hipoteca o alqui-
ler o recibos) durante los ultimos doce meses y
la incapacidad del hogar para hacer frente a gas-
tos imprevistos de cuantia igual al umbral de
pobreza. Estas variables estan disponibles en las
dos fuentes desde el afo 1996 con la salvedad
del dltimo indicador, no recogido en el PHOGUE y
para el cual se ha tomado como proxy imperfecto
la imposibilidad de ahorrar. Para el periodo mas
reciente se examinan otras medidas alternativas,
basadas en una lista mas amplia de indicadores.

° Para algunos indicadores basicos se utilizan también
las estimaciones de enlace publicadas por Eurostat, basadas
en datos de las Encuestas de Presupuestos Familiares para los
anos 2002y 2003.

10 Esta diferencia hace que los niveles de privacién no sean
estrictamente comparables entre las dos fuentes, pero si es posi-
ble analizar las tendencias de la privacién en los dos subperiodos.



GRrAFICO 1

EspaNA (1994-2013). PORCENTAJE DE PERSONAS EN RIESGO DE POBREZA RELATIVA,

POR GRUPOS DE EDAD
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Nota: Ruptura de la serie por cambios en la base de datos en los afios 2002 y 2004. Para 2013 se ofrece un dato estimado teniendo en cuenta la evolucién del
riesgo de pobreza por grandes grupos de edad publicada por el INE en las estimaciones retrospectivas 2009-2013, tras modificarse en 2013 la metodologia de

obtencion de los datos de ingresos en la ECV.
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Fuentes: Elaboracién propia a partir de los microdatos del PHOGUE y la ECV; Eurostat para los afios 2001y 2002.

4. TENDENCIAS DE LA POBREZA
INFANTIL ENTRE 1994 Y2013

El andlisis de la tasa de pobreza relativa de
los nifos muestra que, a lo largo de las casi dos
décadas analizadas, los menores de dieciocho
anos han tenido un riesgo superior al global, con
la Unica salvedad de las estimaciones de enlace
paralos afnos 2002y 2003, basadas en datos proce-
dentes de la Encuesta de Presupuestos Familiares.
Ademas, el riesgo parece haber tendido a aumen-
tar ligeramente, en una evolucién a grandes ras-
gos paralela a la experimentada por el conjunto
de la poblacién. Al final del periodo, aproximada-
mente un 30 por ciento de los nifios tienen rentas
inferiores al umbral, ocho puntos por encima del
promedio poblacional (un 22 por ciento)'.

" Los datos de la ECV-2013 rebajan estos valores al 27
por ciento y el 20 por ciento respectivamente, una vez puesta
en marcha la nueva metodologia de obtencion de los datos de
ingresos, que combina la encuesta tradicional con datos fisca-
les. Estos resultados no son directamente comparables con los
de los afos previos. Para suavizar los efectos de la ruptura, el
INE ha publicado unas estimaciones retrospectivas de los gran-
des indicadores para el periodo 2009-2012, que muestran que
entre 2012y 2013 la tasa de riesgo de pobreza aumenté para
los adultos, se mantuvo igual para los nifios y disminuyd signi-
ficativamente solo en el caso de las personas de 65 o mas anos.

La relativa estabilidad de la tasa de riesgo
de pobreza infantil a lo largo de estas dos déca-
das va unida, sin embargo, a importantes cam-
bios ciclicos en la posicion relativa de los nifos
en relacion con otros grupos, y singularmente
con respecto a la poblacién en edad de inactivi-
dad por jubilacién. El riesgo de los nifios dismi-
nuyé claramente en comparacioén con el de las
personas mayores durante el boom econdmico,
y empeord, también marcadamente, en las fases
de crisis de principios de los noventa y finales de
la década del 2000. Ha de subrayarse que estas
variaciones ciclicas del perfil por edades de la
pobreza estan dominadas por los cambios en
el riesgo atribuido a las personas mayores, el
Unico grupo demogréfico con modificaciones
realmente significativas a lo largo del periodo. No
estd claro, sin embargo, hasta qué punto estos
movimientos guardan una relacién real con el
nivel de vida o la inseguridad econémica sub-
jetiva, dado el caracter puramente monetario y
relativo del indicador recogido en el grafico 12

2 En Martinez y Navarro (2014b) se analiza con mayor
detalle esta cuestién, mostrando que los cambios en la situa-
cién econdmica de las personas mayores han sido mucho mas
tenues de los que sugieren las intensas variaciones de la tasa
de riesgo de pobreza incluida en las estadisticas de Eurostat.
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GRAFICO 2

PORCENTAJE DE NINOS EN RIESGO DE POBREZA UTILIZANDO DISTINTOS ENFOQUES
45

40 -

35 >

30
25 "::;;:::;7‘5::5\v—¢5:3~<——134444444444444:r_ﬁ‘4;4444444444444744444444444447

20

0 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T )
199419951996 1997 1998 199920002001 20022003 2004 2005 20062007 2008 20092010201120122013

Pobrezarelativa — — = Pobreza "anclada"

Privacién material

Nota: Ruptura de la serie por cambios metodolégicos o de la base de datos en 2004 y 2013. Para 2013 no se ha computado la pobreza “anclada” debido a que
la nueva metodologia de obtencién de los datos de renta en la ECV-2013 hace inviable comparar los niveles absolutos de ingresos con las encuestas anteriores.
Fuentes: Elaboracién propia a partir de los microdatos del PHOGUE y la ECV.
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El grafico 2 muestra las tendencias de la
pobreza infantil a lo largo del periodo utilizando
dos enfoques alternativos (pobreza “anclada”
y privacion material), ademas del convencio-
nal (etiquetado como pobreza relativa). Puede
apreciarse que los niveles de pobreza infantil no
se han mantenido tan estables desde los afos
noventa como sugiere el indicador relativo: utili-
zando como referencia el umbral obtenido de la
ultima ola del PHOGUE, correspondiente a larenta
del afo 2000, la pobreza de los nifos aumentd en
el periodo recesivo de los primeros noventa y se
redujo sensiblemente a partir de 1997, asi como,
de forma mas suave, en los anos previos al ini-
cio de la crisis. A partir de 2008 se incrementé de
forma marcada, hasta situarse en un 30 por ciento
en 2012 (ocho puntos mas que el valor obtenido
para 2008, lo que supone un regreso a la situacion
existente en el cambio de siglo).

La privacién material de los nifios, pese
a las limitaciones del indice empleado, mues-
tra una evolucion similar, con una disminucion
clara en la segunda mitad de los aflos noventa y
en el periodo 2004-2007, y aumentos durante el
periodo de crisis (con la salvedad del afio 2011).
Un analisis desagregado muestra que todos los
indicadores de privacién, salvo el relacionado
con la posibilidad de adquirir un ordenador, han
aumentado durante la crisis. Especialmente sig-
nificativo es el deterioro de los indicadores de
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dificultad financiera, como la imposibilidad para
hacer frente a gastos imprevistos o los retrasos en
los pagos vinculados a la vivienda. En este ultimo
caso, ademas, los niflos se hallan significativa-
mente mas afectados que la poblacién en gene-
ral, y la situacién ha empeorado durante la crisis.

El de la privacion material es, de los tres
enfoques propuestos, el que refleja de forma
mas directa cdmo la situacion econdémica de los
ninos se ve realmente afectada cuando se modifi-
can los ingresos familiares, la situacidn laboral de
los padres u otras circunstancias. Un analisis mas
detallado del periodo 2004-2013, usando los indi-
cadores existentes en la Encuesta de Condiciones
de Vida, muestra que el aumento de la privacién
infantil durante la crisis ha sido mas marcado de lo
que sugiere el indice basado en las seis variables
disponibles para el periodo 1996-2013. La priva-
cién material severa de los nifios, definida segun
el criterio aplicado en la estadistica comunitaria®,

'3 Sufren privacion material severa (moderada) los niflos
que viven en hogares con cuatro o mas (tres o mas) problemas
de la siguiente lista: (1) no puede permitirse ir de vacaciones
al menos una semana al afo, (2) no puede permitirse comer
carne, pollo o pescado al menos cada dos dias, (3) no puede
permitirse mantener la vivienda con una temperatura ade-
cuada, (4) no tiene capacidad para afrontar gastos imprevistos,
(5) ha tenido retrasos en algun pago periédico en los ultimos
doce meses (alquiler, hipoteca, recibos, reembolso pagos apla-
zados, etc.), (6) no puede permitirse disponer de una lavadora,
(7) no puede permitirse disponer de un teléfono, (8) no puede
permitirse disponer de una television, y (9) no puede permi-
tirse disponer de un automovil.



pasé de menos del 5 por ciento en 2007 a mas
del 8 por ciento en 2013, y la privacién moderada
aumentd del 12 por ciento al 22 por ciento en el
mismo periodo. Lo mismo ocurre con el indice
de privacién material construido utilizando los
trece indicadores propuestos por Guio, Gordon y
Marlier (2012), disponible solo para los afios 2009
y 2013: un 18,5 por ciento de los nifios vivian en
hogares que carecian de cinco o mas items en
2009, ya iniciada la recesién econémica. En 2013,
tras cuatro afos de crisis, el porcentaje se eleva al
28 por ciento.

5. ¢HA CAMBIADO EL PERFIL
DE LOS NINOS EN RIESGO
DE POBREZA?

Los nifos en riesgo de pobreza segun el
indicador convencional tienen caracteristicas
diferenciales que otros estudios previos se han
encargado de destacar para distintos momen-
tos. Sin embargo, muy pocos trabajos analizan
los cambios en el perfil de la pobreza infantil
durante un periodo largo que incluya también la
ultima etapa de crisis. Este epigrafe ofrece algu-
nos resultados orientados a suplir esta carencia,
con las cautelas derivadas del uso de dos fuentes
de datos distintas'*. Para ello, el cuadro 1 mues-
tra las tasas de riesgo de pobreza y la distribu-
cién porcentual de los nifos pobres (utilizando el
indicador convencional) en cinco fechas distintas,
segun diversas variables. El cuadro 2 ofrece algu-
nos indicadores complementarios para determi-
nados perfiles de riesgo, en el afno 2013.

En comparacién con 1995, los nifios pobres
de 2013 viven en hogares mds pequeinos, con
menos hermanos, y encabezados por adultos
algo menos jovenes. Uno de cada diez ninos
en situacion de riesgo pertenece a una familia
monoparental, el doble que en 1995, y dos de
cada diez proceden de familias numerosas, menos
que en los anos noventa y primeros de la década
del 2000. Se trata de un cambio gradual de per-
fil que obedece a transformaciones estructura-
les en las pautas de fecundidad y la estructura
familiar, aunque existen indicios de que la crisis
econémica ha desempefado también un cierto
papel en los afios recientes, dificultando la forma-

" En especial deben tenerse en cuenta las limitaciones
del PHOGUE, debido a su menor tamaifo muestral y a la pér-
dida de casos en las sucesivas olas del panel.

cién de nuevos hogares. En todo caso, las fami-
lias monoparentales y las de tres 0 mas hijos son
a lo largo de todo el periodo los tipos de hogar
de mayor riesgo, con tasas generalmente supe-
riores al 40 por ciento. Asimismo, tienen elevados
niveles de privacion material, y cerca de un ter-
cio llega a fin de mes con mucha dificultad en el
ano 2013 (cuadro 2). Las familias con dos adultos
y uno o dos hijos muestran en cambio niveles de
riesgo claramente inferiores, aunque cabe desta-
car el empeoramiento de los hogares con un solo
nino durante la etapa de crisis.

El cuadro 1 muestra también el resultado
de otros cambios estructurales importantes que
han tenido lugar en la sociedad espafiola en las
ultimas dos décadas y que han influido en el per-
fil de los nifios en riesgo de pobreza. El aumento
del nivel formativo general ha modificado pro-
fundamente el tipo de familia donde viven los
nifos pobres: si en 1995 casi el 70 por ciento de
los nifos de renta baja pertenecia a familias enca-
bezadas por un adulto con estudios primarios o
sin estudios, en 2013 ello es cierto solo para un
29 por ciento. En la actualidad, mas de un ter-
cio de los niflos vive en hogares cuya persona
principal tiene al menos formacién secundaria
superior, y un notable 14 por ciento pertenece a
familias en las que hay algun titulo universitario.

El andlisis de las tasas de riesgo de pobreza
por niveles de formacién muestra que, aunque el
nivel educativo de los padres sigue protegiendo
a los nifos contra la pobreza, las diferencias son
mucho menos marcadas que a mediados de los
noventa. En otros términos, la mayor proporcién
de nifos pobres en familias mejor educadas se
debe no solo a un efecto demografico, sino tam-
bién a un cambio en la relacién entre educacién
y pobreza, con una disminucion de la “prima” de
ingresos (y posicién social) asociada a los niveles
educativos altos. En cualquier caso, la baja edu-
cacién de los adultos del hogar sigue vinculada,
en 2013, a tasas muy elevadas de pobreza rela-
tiva (54 por ciento) y privacién material (50 por
ciento) de los nifios, asi como a una alta inseguri-
dad econdémica subjetiva (la mitad de estos nifios
vive en familias que declaran grandes dificulta-
des para llegar a fin de mes). Ninguin otro grupo
de los recogidos en el cuadro 2 muestra indica-
dores tan desfavorables como la minoria de los
ninos (un 15 por ciento en 2013) pertenecientes
a familias cuyo adulto de referencia no ha pasado
de la escuela primaria.
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Cuabro 1

TASAS DE RIESGO DE POBREZA INFANTIL Y DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS NINOS POBRES SEGUN DISTINTAS
CARACTERISTICAS DEL HOGAR O DE LA PERSONA DE REFERENCIA, 1995-2013

Tasa de riesgo de pobreza Distribucion porcentual de los nifios pobres

1995 2000 2005 2010 2013 1995 2000 2005 2010 2013

Tipo de hogar?

Un adulto con al menos
un nifo dependiente

Dos adultos con un nino
dependiente

Dos adultos con dos niflos
dependientes

Dos adultos con tres o
mas nifios dependientes

Otros tipos de hogar 31 26 24 31 36 33 33 19 20 19

Edad de la persona de
referencia®

44 44 44 51 41 5 5 7 10 10

14 15 14 19 19 7 7 10 13 14

18 19 23 24 23 29 29 34 35 36

32 40 44 49 141 27 27 31 23 20

<40 afos 24 26 26 30 29 47 46 42 42 39
40-54 24 23 25 28 27 48 47 49 50 54
55y mas 27 30 29 33 27 6 7 9 8 7

Nivel educativo de la
persona de referencia?

Primaria o inferior 39 40 41 54 54 69 47 46 34 29
Secundaria, primer nivel 22 28 31 36 36 24 40 27 33 37
Secundaria, segundo

; 10 12 20 26 23 6 10 18 22 20
nivel
Universitaria o superior 2 5 9 12 12 1 3 9 12 14
Situacién laboral de la
persona de referencia?
Trabajando 20 21 22 22 17 70 75 69 56 40
En paro 50 61 50 52 53 25 19 12 27 45
Inactivo 53 54 38 41 35 5 6 18 17 14

Titularidad de la vivienda

Propiedad/cedida, sin 27 57 26 29 27 66 60 42 30 32

cargas
Propiedad, pagando

hipoteca 14 14 16 22 18 15 21 25 38 31
En alquiler 34 43 51 52 51 19 20 33 32 37

Pais de nacimiento de la
persona de referencia®

Espana 25 24 23 24 22 98 91 75 65 63
Pais extranjero 19 38 43 46 49 2 9 25 35 37
Total 24 24 26 29 27 100 100 100 100 100

Notas:' Ruptura de la serie por cambios en la metodologia de obtencién de los datos de renta en 2013.

2 A efectos de la clasificacién por tipos de hogar, se consideran nifios dependientes a todos los menores de 16 afios presentes en el hogar, asi como a los jévenes
entre 16 y 24 afios econdmicamente inactivos.

3La persona de referencia es la designada como tal en el PHOGUE, y la persona responsable de la vivienda en la ECV.

Fuentes: Elaboracién propia con datos del PHOGUE (1994-2001) y la ECV (2004-2013).
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CUADRO 2

PESOS DEMOGRAFICOS Y TASAS DE POBREZA RELATIVA, PRIVACION MATERIAL Y DIFICULTAD ECONOMICA SUBJETIVA

DE LOS NINOS QUE RESIDEN EN HOGARES CON DIVERSAS CARACTERISTICAS DE RIESGO, 2013

Paro de la persona de referencia
Hogar inmigrante
Vivienda alquilada

Bajo nivel educativo (primaria o inferior)
de la persona de referencia

Dos adultos con tres o mas niflos dependientes
Un adulto con al menos un nifio dependiente
Total de nifios

Nota: A efectos de la clasificacién por tipos de hogar, se consideran nifios dependientes econémicamente a todos los menores de 16 afios presentes en el hogar,
asi como a los jévenes entre 16 y 24 afios econémicamente inactivos. La persona de referencia es la designada como tal en el PHOGUE, y la responsable de la
vivienda en la ECV. Pobreza relativa = renta del hogar inferior al 60 por ciento de la renta mediana, ajustada utilizando la escala de equivalencia de la OCDE

Porcentaje que sufre las distintas situaciones

Porcentaje de nifos Pobreza Privacién Gran dificultad para
en la categoria relativa material llegar a fin de mes

23 53 40 47

21 49 42 36

20 51 42 38

15 54 50 48

13 36 33 35

7 41 30 33

100 27 21 23

modificada. Privacién material = hogar con tres o mds carencias de la lista de nueve indicadores utilizada por Eurostat (véase nota 13).

Fuente: Elaboracién propia con datos de la ECV-2013.

El cuadro 1 pone de manifiesto otra impor-
tante transformacion social. Los nifios en situa-
cioén de riesgo de pobreza en Espafia son hoy en
dia, con mucha mas frecuencia que antes, nifos
de origen inmigrante: un 37 por ciento pertenece
afamilias cuya persona de referencia ha nacido en
un pais extranjero, mientras que en el ano 2000 el
porcentaje no llegaba al 10 por ciento. Este cam-
bio de perfil se explica fundamentalmente por el
propio aumento del peso de la poblaciéon inmi-
grada en Espana, desde menos del 3 por ciento
a mediados de los noventa hasta mas del 13 por
ciento a principios de la década actual. Ademas,
la tasa de riesgo de pobreza de los nifos de ori-
gen extranjero parece haber tendido a incremen-
tarse desde los afios noventa, alcanzando valores
superiores al 40 por ciento ya antes del inicio de
la recesion econdmica'®.

Otro cambio relevante en la composicion
de la pobreza infantil es la disminucion de la
seguridad residencial, en comparacién con los
anos noventa. En 1995, dos de cada tres nifos
pobres vivian en alojamientos por los que no
debia pagarse ni hipoteca ni alquiler. En 2013, el
régimen de tenencia de la vivienda mas frecuente
para los nifos pobres es el alquiler (37 por ciento),

> Aunque esta tendencia es verosimil por el cambio de
composicion de la poblacion inmigrada, con un peso creciente
de la inmigracién econémica extraeuropea, la baja represen-
tacion de las familias de origen extranjero en el PHOGUE hace
que este resultado deba tomarse con cautela.

por encima de la propiedad con hipoteca (31 por
ciento) o la vivienda sin cargas (32 por ciento).
Este cambio de perfil obedece en buena parte al
aumento del nimero de familias inmigrantes, a lo
que se ha unido la creciente dificultad para acce-
der a la propiedad de un buen nimero de fami-
lias jovenes autoctonas desde el inicio de la crisis.
Como se ha mostrado en otro trabajo (Martinez
y Ruiz-Huerta, 2014b), el régimen de alquiler es
el que somete a las familias a mayores niveles de
“sobrecarga” por gastos de la vivienda (situacion
en la cual dichos gastos absorben mas del 40 por
ciento de la renta disponible del hogar). Por ello,
no es de extrafar que casi cuatro de cada diez
nifos de este grupo pertenezcan a hogares que
declaran llegar muy dificilmente a fin de mes.

Por ultimo, pero no menos importante,
destaca el hecho de que, en 2013, casi la mitad de
los niflos en riesgo de pobreza resida en familias
cuya persona de referencia estd desempleada.
Aunque el impacto del paro en la pobreza infan-
til tiene un comportamiento ciclico evidente, la
crisis econémica de principios de los noventa
tuvo consecuencias mas limitadas, debido a que
el episodio de desempleo fue mas corto y afectd
en menor medida a los sustentadores principa-
les del hogar. El cuadro 2 muestra que, segun los
datos mas recientes, un 54 por ciento de los nifios
de familias encabezadas por adultos desem-
pleados tiene ingresos inferiores al umbral y un
40 por ciento sufre privacion material, aun des-
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pués de recibir las correspondientes prestacio-
nes por desempleo y restantes ayudas sociales.
Estos datos tienen una clara trascendencia, dada
la duracién y la intensidad de la crisis, asi como la
falta de mecanismos de proteccién adecuados.
Como se plantea en el ultimo informe elaborado
por Unicef Comité Espafiol, es urgente elaborar
un Pacto de Estado por la Infancia que goce del
mismo nivel de consenso que en su dia arropé al
Pacto de Toledo, evitando la tentacion de dejar
la reduccion de la pobreza infantil al albur de la
hipotética recuperacién del crecimiento econé-
mico (Gonzalez-Bello y Bueno, 2014).

6. CONCLUSIONES

Tras una década expansiva que combiné
tasas elevadas de crecimiento econémico con un
importante boom migratorio, Espafia es hoy uno
de los paises mas duramente afectados por la cri-
sis, con un descenso de los ingresos reales de las
familias, fuertes incrementos del desempleo y un
claro aumento de la desigualdad econémica. Este
articulo ha examinado los efectos de estos cam-
bios sobre la pobreza de los nifos, utilizando los
datos de las encuestas de renta a los hogares ela-
boradas por el INE a partir de 1994.

Se ha mostrado que los nifos han tenido,
desde mediados de los afos noventa, un riesgo
de pobreza relativa situado entre el 25 por ciento
y el 30 por ciento, superior al del conjunto de la
poblacién. El indicador ha tendido a variar poco
durante el periodo, aumentando su nivel solo
moderadamente durante la etapa de crisis, en
linea con la evolucién de la pobreza en el con-
junto de la poblacién. Esta rigidez contrasta con
los cambios mas intensos de la pobreza infantil
cuando se mide a través de un umbral “anclado”
(en este articulo se ha tomado como referencia
la renta del ano 2000) o mediante indicadores
de privacién material (imposibilidad de permi-
tirse ciertas actividades o consumos). Con estos
enfoques, la pobreza infantil tiene un compo-
nente ciclico mucho mas evidente y ha aumen-
tado de forma intensa durante el actual periodo
recesivo, tras la reduccidon experimentada desde
mediados de los afios noventa. Los calculos pre-
sentados en el trabajo muestran que la crisis ha
supuesto un retroceso de al menos un década en
términos de pobreza anclada y privacion mate-
rial. Especialmente significativo es el deterioro de
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los indicadores de dificultad financiera, como la
imposibilidad para hacer frente a gastos impre-
vistos o los retrasos en los pagos vinculados a la
vivienda (hipoteca, alquiler o recibos).

El andlisis realizado indica también que el
peso de los factores socioecondmicos vinculados
a la pobreza infantil se ha modificado a lo largo
del tiempo, alterando en buena medida el perfil
de los nifos en situacién de riesgo. En compara-
cién con 1995, los niflos pobres de 2013 viven en
hogares mas pequefnos, con menos hermanos,
y encabezados mas frecuentemente por un solo
+También se concentran mds que a mediados de
los noventa en hogares de nivel formativo medio
o alto, debido tanto al mayor nivel de estudios
de los nuevos padres como a una cierta dismi-
nucion de las diferencias de ingresos (y riesgo de
pobreza) entre titulados y no titulados.

Dos aspectos de gran relevancia social son
el peso creciente de los nifios de origen inmi-
grante y de los que viven en régimen de alquiler o
en viviendas hipotecadas. Este ultimo aspecto, la
menor seguridad residencial, ha cobrado impor-
tancia como factor de exclusidn social en la cri-
sis, cuando el desempleo se ha extendido entre
las familias, aumentando el nimero de nifios
que viven en hogares sin salarios y sobrepasados
por los gastos de vivienda. En 2013, casi la mitad
de los nifos pobres depende de una persona de
referencia en paro, casi cuatro veces mas que en
2005.Todo ello tiene obvias implicaciones para la
politica social, en un momento en el que las auto-
ridades parecen por fin tomar conciencia de la
necesidad de un plan especifico de lucha contra
la pobreza infantil.

Para terminar, interesa destacar que, si bien
la crisis ha sido el factor desencadenante del retro-
ceso en las condiciones de vida de muchos nifios,
los efectos observados tienen su causa ultima en
ciertos rasgos estructurales e institucionales. El
modelo de crecimiento que alimenté la burbuja
econdmica, ademas de insostenible a largo plazo,
no fue capaz de generar empleos de calidad sufi-
cientes para garantizar firmes perspectivas de
progreso econémico a las clases mas vulnerables.
Por otro lado, la debilidad de las medidas de pro-
teccion social dirigidas a las familias y a los nifios
constituye una causa “politica” que merece una
reflexion pausada. Si, como se afirmaba en el pri-
mer informe de Unicef sobre pobreza infantil en
los paises ricos, es la forma de tratar a los nifos
la que mide el grado de civilizacién y da forma al



futuro de una sociedad (Unicef 2000: 23), Espana
tiene todavia un largo camino por recorrer para
mejorar la situacion en este ambito.
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Pobreza y bienestar infantiles’

JONATHAN BRADSHAW™

RESUMEN

Espafa, como otros paises europeos meridio-
nales, ha privilegiado a los mayores como destinata-
rios del gasto social, confiando en que las familias se
ocuparan de los nifos. De hecho, es uno de los pocos
paises que carece de una asignacion universal por hijo
a cargo. Légicamente, la escasa proteccion publica a
las familias con hijos aumenta la vulnerabilidad de las
que consiguen menos ingresos mediante el trabajo. Si
Espafa presentaba ya antes de la crisis un indice de
pobreza infantil relativamente elevado, este indica-
dor de bienestar objetivo ha empeorado desde 2008.
Ello no obstante, llama particularmente la atencion el
bienestar subjetivo de los nifos. En efecto, se declaran
bastante mas satisfechos que los de otras sociedades
cuando valoran sus vidas, su salud o sus relaciones
personales. Que el bienestar subjetivo de los nifios en
Espafa se haya mantenido por encima de lo que cabria
esperar, habida cuenta del empeoramiento de las cir-
cunstancias objetivas, es probablemente un mérito
atribuible a sus familias. En circunstancias econémicas
dificiles, e incluso criticas, han mostrado una gran capa-
cidad de proteger a sus hijos.

1. INTRODUCCION

Han pasado ya casi siete aflos desde que
la crisis bancaria desaté la gran recesién y la peor
crisis econémica que la mayoria de los paises
europeos han sufrido desde la Segunda Guerra
Mundial. Parece llegado el momento de evaluar
sus consecuencias, aunque casi con seguridad

* Traduccién del inglés de Jesus Cuéllar Menezo.

* Profesor de Politica Social en la Universidad de York
(Unidad de Investigacion en Politica Social) y en la Universidad
de Durham (Reino Unido).

podemos decir que la evaluacidon continuara
siendo prematura, por tres razones. En primer
lugar, los indicios de recuperacion son leves:
puede que el PIB esté creciendo o que haya
dejado de reducirse, pero el desempleo aun es
muy elevado y en muchos paises la renta fami-
liar real no ha recuperado los niveles anteriores
a la crisis. Por otra parte, la mayoria de los paises
sigue presentando déficits publicos, por lo que el
gasto social alin sufre presiones: se avistan mas
recortes en prestaciones y servicios, o subidas
de impuestos. En segundo lugar, como veremos,
los datos sobre las consecuencias de la crisis no
estan tan actualizados como nos gustaria. En ter-
cer lugar, y esto es algo mas profundo, puede que
no todas las repercusiones de la crisis se aprecien
en la actualidad y que afloren posteriormente en
el bienestar de la poblacién, y desde luego asi
serd en el de las generaciones futuras. Multiples
indicios apuntan a que los episodios de pobreza
sufridos durante la infancia tienen consecuencias
de larga duracién: para el individuo a largo plazo,
y también para la sociedad, con costes enormes
(para una revision reciente de este aspecto, véase
Griggs y Walker, 2008).

Esta es una de las razones por las que
deberian preocuparnos especialmente las reper-
cusiones de las crisis sobre los nifios. Corremos
el riesgo de que la caida de los ingresos reales y
los recortes en servicios y prestaciones afecten
no solo a su infancia, sino a su edad adulta y al
conjunto de la sociedad.

En consecuencia, el presente articulo
intenta mostrar los datos sobre pobreza y bie-
nestar infantil en el periodo de crisis: desde 2007
hasta los ultimos datos disponibles. Se centrara,
sobre todo, en los ingresos, aunque comenzara
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con un analisis (poco satisfactorio) sobre las ten-
dencias en el gasto social. El enfoque serd com-
parado, si bien las fuentes nacionales presentan
datos mucho mas actualizados y mejores sobre
las repercusiones de la crisis sobre los nifos. Lo
que justifica la comparacion es que nos sitla en
un contexto mas amplio, ayudandonos a respon-
der a las siguientes preguntas: ;lo hemos hecho
tan bien como otros paises?, jpodriamos haberlo
hecho mejor dadas las circunstancias? En este
caso, para centrar mejor el analisis, el “nosotros”
gue subyace a esas preguntas es Espaia.

El articulo se basa principalmente en ana-
lisis secundarios de datos publicos y en otras
fuentes que, en algunos casos, el propio autor ha
contribuido a producir o analizar.

2. INICIATIVAS DEL ESTADO EN
DEFENSA DE LOS NINOS

Antes de la crisis que se desencadené en
2007, los esfuerzos realizados por los Estados
para ayudar a los niflos eran muy variados. Segun
muestra el grafico 1, en comparacion con otros

GRrAFICcO 1

paises, Espafa gastaba poco en prestaciones
y servicios para las familias, tanto en términos
absolutos como en relacién con el PIB per capita.
Su gasto era especialmente reducido en presta-
ciones monetarias para las familias. De hecho,
Espafa es uno de los pocos paises que carece de
una asignacién universal por hijo (Marx y Nelson,
2013). Sin embargo, justo antes de la recesion, en
noviembre de 2007, Espana habia introducido
un complemento universal en forma de transfe-
rencia o subsidio fiscal de 2.500 euros por naci-
miento o adopcién. Los recortes presupuestarios
acabaron con él en 2010.

Solo disponemos de datos de gasto publico
destinado a las familias de la OCDE hasta 2009. Los
de gasto en prestaciones por hijo y prestaciones
familiares de Eurostat, que aparecen en el grafi-
€O 2, son mas recientes y muestran que el gasto
en Espafna se incrementd ligeramente después de
2007, cayendo en 2011. Esta es una pauta comun
a muchos paises, que indica un incremento inicial
anticiclico del gasto que, al prolongarse la crisis, no
se mantiene (Martorano, 2014). Habria que recor-
dar que el desempleo, siempre elevado en Espana,
paso del 8,3 por ciento en 2007 al 24,6 por ciento
en julio de 2012, y que el paro juvenil pas6 del
18,2 por ciento en 2007 al 53 por ciento en 2012.

GASTO POR HIJO EN CONCEPTO DE PRESTACIONES Y SERVICIOS FAMILIARES EN DOLARES
ESTADOUNIDENSES (MEDIDOS EN PARIDADES DE PODER DE COMPRA) Y EN PORCENTAJE

DEL PIB per cApiTA (2007)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de gasto publico destinado a las familia de la OECD (2009).
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GRAFICO 2

GASTO EN PRESTACIONES DE FAMILIA E INFANCIA, EN EUROS POR HABITANTE

(PRECIOS CONSTANTES DE 2005)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Eurostat, Social protection (http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal /social_protection/data/database).

3. LA POBREZA INFANTIL ANTES

DE LA CRISIS

(En qué situacién estaba la pobreza infan-
til antes de la crisis? El extraordinario crecimiento

GRAFICO 3

econdémico anterior a la crisis no beneficié
mucho, necesariamente, a las familias con hijos.
En realidad, como puede verse en el gréfico 3, los

indices de pobreza infantil se incrementaron en
gran parte de los paises de la OCDE, entre ellos

CAMBIOS EN LAS TASAS DE POBREZA INFANTIL* ENTRE MEDIADOS DE LA DECADA
pE 1990 v 2008, MEDIDOS EN PUNTOS PORCENTUALES
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Espafa, entre mediados de la década de 1990
y 2008.

Por otra parte, en los afos anteriores a 2008
se habia asistido a una acusada subida de los pre-
cios de los alimentos, el combustible y la ropa,
debida a un prolongado aumento de la demanda
mundial, al incremento del precio de las materias
primas y al mayor coste de la mano de obra en
China y otras economias emergentes. Esta ten-
dencia continué durante la recesién. Como todos
estos productos pesan mds en el presupuesto
de los hogares de ingresos bajos, puede que las
familias de ingresos bajos con hijos, sobre todo
en aquellos paises en los que la proteccién social
solo se revisa teniendo en cuenta los movimien-

Cuapro 1

tos de precios generales, sufrieran ya antes de la
recesion una reduccion de su nivel de vida.

4. EL BIENESTAR INFANTIL ANTES
DE LA CRISIS

Desde un punto de vista comparado, ;qué
sabemos del bienestar infantil antes de la crisis?
Probablemente el mejor resumen lo proporcione
Unicef (2007), que compara el bienestar de la
infancia en los paises de la OCDE, utilizando fun-
damentalmente datos de comienzos de la década
de 2000 y centrandose en diversas dimensiones. La
clasificacion general se reproduce en el cuadro 1.

CLASIFICACION DEL BIENESTAR INFANTIL SEGUN LA INNOCENTI ReporT CARD, 7

Dimension 1
Posicién media en las Bienestar
clasificaciones (para las material
6 dimensiones)

Paises Bajos 4,72 10
Suecia 5,0

Dinamarca 7,2 4
Finlandia 7,5 3
Espafa 8,0 12
Suiza 8,3 5
Noruega 8,7 2
Italia 10,0 14
Irlanda 10,2 19
Bélgica 10,7 7
Alemania 11,2 13
Canada 11,8 6
Grecia 11,8 15
Polonia 12,3 21
Republica Checa 12,5 11
Francia 13,0 9
Portugal 13,7 16
Austria 13,8 8
Hungria 14,5 20
Estados Unidos 18,0 17
Reino Unido 18,2 18

Fuente: Reproducida de Unicef (2007).
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Dimension2  Dimensién3  Dimension4  Dimension5 Dimensién 6
Salud Bienestar Relaciones Conductas Bienestar
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entre iguales
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Se puede apreciar que Espana no estaba mal
situada, ya que aparecia la quinta en la clasifi-
cacion, colocdndose entre los paises del tercio
superior en cuanto a sanidad y seguridad, con-
ductas y riesgos, y bienestar subjetivo.

5. DESPUES DE LA CRISIS

iQué ocurrié con la privacién, la pobreza y
el bienestar infantiles después de la crisis?

5.1 La privacién infantil

Los ultimos datos sobre privacién infan-
til son los de las Estadisticas Europeas sobre
Ingresos y Condiciones de Vida (EU-SILC). Esta
encuesta utiliza un indice de privacién, el lla-
mado indice Guio, que forma parte de los obje-
tivos que se ha marcado la Unién Europea para
2020 en materia de pobreza y exclusién social. El
grafico 4 muestra las tendencias relativas al por-
centaje de nifios que vive en hogares que sufren
privacién severa (los que tienen carencias en tres

GRAFICO 4

o0 mas componentes del indice de privacién). Los
paises se clasifican en funciéon del incremento de
la tasa de privacion infantil registrado entre 2008
y 2012 (afio de los ultimos datos disponibles). En
ese periodo, Islandia es el pais que ha registrado
el incremento mas acusado, si bien partia de un
nivel muy bajo. Grecia ha sufrido un gran incre-
mento desde un nivel muy elevado. Espafa pre-
senta una pauta fluctuante, con un incremento
entre 2011y 2012. En realidad, necesitamos datos
mas recientes para saber si ese aumento fue sig-
nificativo. Otro dato que hay que destacar es que
en algunos paises no se produjo ninglin aumento
del indice de privacion durante este periodo, y,
de hecho, paises como Polonia, Alemania y Suiza
han ido registrando indices de privacion infantil
cada vez menores durante la recesion.

5.2 La pobreza infantil

El problema para trazar la evolucién de la
pobreza infantil durante la recesién radica en
que los ingresos medianos de muchos paises
han caido, de manera que también ha caido, o
no se ha incrementado, la tasa de los que estan
en riesgo de pobreza. En Espafa, el umbral de
pobreza que utiliza la Unién Europea como

PORCENTA]E DE MENORES DE 16 ANOS EN HOGARES QUE SUFREN PRIVACION SEVERA

EN LA UNION EurOPEA™
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Nota: *Clasificados segun el incremento entre 2008 y 2012.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Eurostat, Severe material deprivation rate by age and sex [ilc_mdddn].
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GRAFICO 5

TASA DE POBREZA INFANTIL (MENORES DE 18 ANOS)*
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Nota: *Umbral de pobreza fijo (ingresos por debajo del 60 por ciento de los ingresos medianos en 2008). Clasificacién de los paises en funcién del incremento

porcentual entre 2008 y 2012
Fuente: Elaboracion propia con datos de Eurostat, Monetary poverty (ilc_li).

indicador se redujo en 2010,2011y 2012. Pode- en el grafico 5. Una vez mas, los paises se clasi-

mos sortear este problema anclando el umbral fican en funcidén del incremento de las tasas de

de pobreza en los niveles de 2008. Asi se hace pobreza infantil entre 2008 y 2012, en este caso,
CuADRO 2

CAmBIOS EN LA TASA DE POBREZA (ANCLADA EN 2008) Y LA PRIVACION INFANTILES EN ESPANA ENTRE 2008

y 2012
Tasa de pobreza infantil anclada Tasa de privacion material severa
2008 2012 2008 2012
Intensidad laboral
>0,2 26 29 5 4
<0,2 76 88 16 31
Tipo de hogar
Biparental 26 35 4
Monoparental 46 48 20 16
Numero de hijos
la2 22 33 3 7
3 o0mas 58 55 16 12
Procedencia familiar
No inmigrante 23 30 3 5
Inmigrante 49 62 18 20

Fuente: Adaptado de Chzhen (2014).
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las tasas “ancladas” (en la EU-SILC esos datos se
refieren a los ingresos del periodo 2007-2011).
En Islandia se observé un acusado incremento
de la pobreza infantil, partiendo de un nivel
muy bajo. La tasa también aumenté mucho
en Grecia, Letonia, Lituania y Espafia. De nuevo, en
varios paises no se produjeron ni incrementos
ni reducciones de las tasas de pobreza infan-
til, entre ellos, Noruega, Polonia, Eslovaquia y
Suiza.

Utilizando umbrales anclados, Chzhen
(2014) ha realizado un analisis desagregado de
los cambios registrados en la pobreza infantil y
en las tasas de privacién infantil severa en los pai-
ses de la Unién Europea. Los resultados relativos a
Espaia se reproducen en el cuadro 2. La pobrezay
la privacién infantil aumentaron en la mayoria de
los subgrupos demogréficos espanoles, pero los
mayores incrementos se produjeron en los hoga-
res de baja intensidad laboral (consecuencia del
enorme aumento del paro) y en las familias inmi-
grantes. Por el contrario, los progenitores solos y
las familias numerosas, que ya sufrian un elevado
nivel de pobreza y de privaciéon a comienzos del
periodo, no han sufrido grandes incrementos a
ese respecto.

GRAFICO 6

JONATHAN BRADSHAW

Se puede evaluar el comportamiento de
los paises durante la recesion comparando la
situacion de los nifios con la de otro importante
grupo vulnerable, el de los pensionistas. El gra-
fico 6 compara las diferencias que se aprecian en
la variacién de las tasas de pobreza de los pen-
sionistas y los nifios entre 2008 y 2012. En casi
todos los paises, la tasa de pobreza infantil se ha
incrementado mas que la de los pensionistas. A
este respecto, Unicamente Chipre y Letonia supe-
raron a Espafa en cuanto al aumento del desfase
entre ambos grupos. Solo en tres paises (Polonia,
Suiza y Alemania) la pobreza de los pensionistas
crecié mas que la infantil. Esos resultados indican
que en Espana los nifos fueron mas victimas de
la recesion que en la mayoria de los demas paises.

5.3 El bienestar infantil

En la Innocenti Report Card, 11 (Unicef,
2013) aparece el mismo indice de bienestar
infantil de 2007 (aunque gran parte de los datos
utilizados solo se refieren a los primeros afos de
la recesién). A pesar de que el nimero de pai-
ses incluidos no es el mismo y las dimensiones

DIFERENCIA ENTRE LA VARIACION DE LA TASA DE POBREZA INFANTIL Y LA VARIACION DE LA TASA
DE POBREZA DE LOS PENSIONISTAS (2008-2012)*
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Nota: *Umbral de pobreza fijo (ingresos por debajo del 60 por ciento de los ingresos medianos en 2008).

Fuente: Elaboracién propia con datos de Eurostat, Monetary poverty (ilc_li).
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de bienestar tampoco son idénticas, el cuadro 3 Martorano et al. (2013) compararon los

muestra que, en términos comparados, a Espana cambios registrados en los 21 indicadores que

no le ha ido tan bien, ya que aparece hacia el final cubren las cuatro dimensiones que comparten

del tercio medio de la distribucién. los dos informes (Innocenti Report Card, 7 y 11),
Cuabro 3

CLASIFICACION DEL BIENESTAR INFANTIL SEGUN LA INNOCENTI RerorT CARD, 11)

Bienestar general ~ Dimensién 1 Dimensién2 Dimensién3 Dimensién4 Dimensién 5

Clasificacién Bienestar Saludy Educacién  Conductas Vivienda
promedio material seguridad y riesgos y medio
(enlas 5 ambiente

dimensiones)

Paises Bajos 2,4 1 5 1 1 4
Noruega 4,6 3 4 3
Islandia 5,0 4 1 10 3 7
Finlandia 5,4 2 12 6
Suecia 6,2 5 11 5 8
Alemania 9,0 11 12 3 6 13
Luxemburgo 9,2 6 4 22 9 5
Suiza 9,6 9 11 16 11 1
Bélgica 11,2 13 13 2 14 14
Irlanda 11,6 17 15 17 7 2
Dinamarca 11,8 12 23 7 2 15
Eslovenia 12,0 8 6 5 21 20
Francia 12,8 10 10 15 13 16
R.Checa 15,2 16 8 12 22 18
Portugal 15,6 21 14 18 8 17
Reino Unido 15,8 14 16 24 15 10
Canada 16,6 15 27 14 16 1
Austria 17,0 7 26 23 17 12
Espana 17,6 24 9 26 20 9
Hungria 18,4 18 20 8 24 22
Polonia 18,8 22 18 9 19 26
Italia 19,2 23 17 25 10 21
Estonia 20,8 19 22 13 26 24
Eslovaquia 20,8 25 21 21 18 19
Grecia 23,4 20 19 28 25 25
Estados Unidos 24,8 26 25 27 23 23
Lituania 25,2 27 24 19 29 27
Letonia 26,4 28 28 20 28 28
Rumania 28,6 29 29 29 27 29

Fuente: Reproducida de Unicef (2013).
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y Bradshaw et al. (2013) también compararon los
cambios registrados en los indicadores de bienes-
tar subjetivo que son coherentes en ambos infor-
mes. Los resultados de esas comparaciones se han
combinado en el cuadro 4. La columna de la dere-
cha proporciona el cambio promedio en la posi-
cién en la clasificacion para cada una de esas cinco
dimensiones de bienestar entre comienzos de la
década de 2000 y los primeros afos de la rece-
sion. Se puede apreciar que Portugal, Noruega
y el Reino Unido mejoraron su posicidn relativa,
en tanto que Polonia, Suecia, Espana y Grecia la

empeoraron. Espafna perdié posiciones en todas
las dimensiones, excepto en el bienestar subje-
tivo, donde quedé segunda después de Holanda.
De esto se podria inferir que los niflos espanoles,
si tenemos en cuenta sus circunstancias objetivas,
se muestran mas felices de lo que deberian.

Esto es algo que ha confirmado un poste-
rior analisis del bienestar subjetivo llevado a cabo
por Klocke et al. (2014), que han utilizado micro-
datos de la Encuesta 2009-2010 de Comporta-
miento de los Nifios en Edad Escolar en relacién

CuaDRrO 4

CAMBIOS EN LA CLASIFICACION DE LOS PAISES SEGUN EL BIENESTAR INFANTIL ENTRE LA INNOCENTI REPORT
CARrD, 7 Y LA INNOCENTI REPORT CARD, 11 (CLASIFICACIONES MODIFICADAS)

Report Card 7 Report Card 11

Bienestar Salud Edu- Conducta Subje- Rango Bienestar Salud Educa- Conducta Subje- Rango Diferencia en los

material y  cacién yriesgos  tivo medio material y cién  yriesgos tivo  medio rangos medios
segu- segu- entreRC7yRC11
ridad ridad
Portugal 19 8 21 14 15 154 15 8 15 7 9 108 4,6
Noruega 1 9 8 8 10 7,2 1 4 6 3 3 34 3,8
R. Unido 12 18 19 21 21 18,2 12 16 18 14 16 15,2 3,0
Irlanda 13 17 11 6 1 11,6 11 6 13 8 8 9,2 2,4
Alemania 10 13 7 7 5 84 9 10 5 5 5 6,8 1,6
Bélgica 8 12 2 16 12 10,0 10 9 3 11 12 9,0 1,0
Suiza 5 14 12 12 2 90 6 15 8 9 4 84 0,6
P. Bajos 6 4 1 2 1 2,8 2 3 2 4 1 2,4 04
Austria 11 21 17 18 4 14,2 8 21 17 19 6 14,2 0,0
Italia 18 11 20 5 16 14,0 17 13 19 6 15 14,0 0,0
Hungria 20 16 14 19 14 16,6 19 18 9 21 19 17,2 -0,6
Francia 7 7 6 9 17 92 7 7 14 10 1 9.8 -0,6
Canada 9 15 13 17 13 134 13 20 7 15 17 144 -1,0
R. Checa 16 5 5 15 20 12,2 14 5 11 18 18 13,2 -1,0
Finlandia 4 1 9 4 8 52 3 1 1 13 13 6,2 -1,0
EE.UU. 17 19 16 20 19 182 21 19 16 20 20 19,2 -1,0
Dinamarca 3 3 10 11 9 72 4 17 10 1 10 8,4 -1,2
Polonia 21 10 4 3 18 11,2 20 11 4 12 21 13,6 -2,4
Espana 15 6 15 13 7 11,2 16 14 21 16 2 138 -2,6
Suecia 2 2 3 1 6 28 5 2 12 2 7 5,6 -2,8
Grecia 14 20 18 10 3 130 18 12 20 17 14 16,2 -3,2

Fuentes: Elaboracion propia a partir de Martorano et al. (2013) y Bradshaw et al. (2013).
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GRrAFICO 7

BIENESTAR INFANTIL OBJETIVO Y SUBJETIVO

PB.

Let

Bienestar general (excluyendo el subjetivo)

-2,00

Rum

R’Lineal=0,391

-2- 1 0

1 2 3 4

Bienestar subjetivo

Fuente: Bradshaw et al. (2012).

con la salud. Utilizando indicadores que cubren
cuatro dimensiones de bienestar subjetivo, los
ninos espanoles de 11, 13y 15 afos aparecian en
cuarto lugar, en una lista de 28 paises, en cuanto
a la satisfaccién con su vida, pero aparecian en el
puesto 28 cuando se les preguntaba por la edu-
cacion (opinién sobre el colegio), los quintos res-
pecto a salud subjetiva y los séptimos en cuanto
a relaciones. El estudio situaba a los nifios espa-
noles, seguln su bienestar subjetivo, en el puesto
11 de una lista de 28. Bradshaw et al. (2012) corre-
lacionaron el bienestar subjetivo general con el
objetivo y descubrieron que, tal como se ve en
el grafico 7, los nifos espafioles estaban muy por
debajo de la media en el bienestar objetivo, pero
muy por encima de la media en el subjetivo.

6. ¢POR QUE VARIA LA POBREZA
INFANTIL?

El riesgo de que un nifio sea pobre varia
con la demografia, los ingresos y la pauta de la
ocupacion en cada pais. Pero, al final, es funda-
mental la eficacia relativa del sistema de protec-
ciéon social. Una de las formas de comparar esa
eficacia se basa en la comparacién de las tasas de
pobreza infantil antes y después de las transfe-
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rencias monetarias. Es lo que se hace en el gra-
fico 8, que clasifica a los paises en funcién de su
capacidad para reducir las tasas de pobreza ante-
riores a las transferencias de recursos. La eficacia
de los sistemas de transferencias presenta una
considerable variaciéon. Noruega reduce en un
72 por ciento su nivel, comparativamente escaso,
de pobreza anterior a las transferencias, en tanto
que Grecia solo lo reduce en un 10 por ciento. En
comparacion con otros paises, Espana presenta
una elevada tasa de pobreza antes de transferen-
cias y solo consigue reducirla en un 19 por ciento,
lo cual indica que el sistema de proteccién social
espanol para las familias con hijos es uno de los
mas ineficaces de la UE.

;{Como ha cambiado esa eficacia durante la
recesion? En el grafico 9 aparece la reduccién de
la pobreza infantil que consiguen las transferen-
ciasen 2008 y la que consiguen en 2012, asi como
la variacién en ese indicador en puntos porcen-
tuales. Espaia es uno de los paises en los que ha
aumentado la reduccién de la pobreza infantil.
Esta se incrementd durante ese periodo, pero el
sistema de proteccién social espafol mejoré su
capacidad de reducirla. Estos cambios son bas-
tante dificiles de interpretar sin mas investigacio-
nes. Por ejemplo, en varios paises se ha observado
una reduccién de la eficacia de los sistemas de
proteccién social. En algunos, ello se ha debido
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GRrAFICO 8

TASAS DE POBREZA EN MENORES DE 16 ANOS ANTES Y DESPUES DE LAS TRANSFERENCIAS
MONETARIAS (2012)*
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Eurostat, Monetary poverty (ilc_li).

GRAFICO 9

REDUCCION DE LA POBREZA EN MENORES DE 16 ANOS MEDIANTE TRANSFERENCIAS DE RECURSOS EN
2008 v EN 2012, Y VARIACION DE ESE INDICADOR EN PUNTOS PORCENTUALES ENTRE 2008 v 2012
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a que la caida de las tasas de pobreza anteriores a las
transferencias ha convivido con un incremento
de los niveles posteriores a dichas transferen-
cias. Esto podria tener que ver con cambios
registrados en los umbrales de pobreza o con
otros relativos a la proteccién social. Los intentos
de descomponer la reduccién en los indices de
pobreza utilizando la EU-SILC han resultado muy
dificiles (Bradshaw y Huby, 2014).

7. CONCLUSION

Sin duda, una de las labores mas impor-
tantes que tienen los gobiernos y organismos
internacionales como la Unién Europea es aten-
der al bienestar de los nifios. Unicef, que con la
serie Innocenti Report Card, dedicada a los paises
ricos, viene haciendo una importante aporta-
cién a este respecto, publicard este mismo ano
un nuevo numero en la serig, el 12, dedicado a
las repercusiones que la crisis ha tenido para la
infancia. Aunque la OCDE ya habia publicado
datos comparados a este respecto, su informe
Doing better for children es de 2009 (OECD, 2009).
y se ha publicado muy poco desde el inicio de
la crisis. La Comision Europea ha llevado a cabo
progresos significativos en materia de indicado-
res de pobreza y privacién infantil, pero hasta
ahora solo ha efectuado timidas incursiones en
el campo del bienestar de los nifios (véase, no
obstante, TARKIl y Applica, 2011, y European Com-
mission Social Protection Committee, 2008). Con
todo, la encuesta SILC de la Unidn Europea sigue
siendo una fuente de datos imprescindible.

El presente articulo repasa lo que, en térmi-
nos comparados, podemos decir sobre la pobreza
y el bienestar infantiles antes y después de la cri-
sis. Pero no basta: la crisis ain no ha terminado,
los datos no estén lo suficientemente actualiza-
dos y puede que las consecuencias sean de muy
larga duracion.

{Que conclusién podemos sacar? En la
mayoria de los paises de la Unién Europea, los
nifos ya afrontaban dificultades antes de la cri-
sis: las tasas de pobreza infantil relativa estaban
aumentando y lo hacian con mas celeridad que
los del conjunto de la poblaciéon. No todos los
paises de la Unién Europea se vieron igualmente
afectados por la crisis, pero si la mayoria, por lo
que casi todos registraron incrementos en las
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tasas de privaciéon y de pobreza infantiles. A la
mayoria de los paises se les ha dado mejor prote-
ger a sus pensionistas que a sus nifos. El bienes-
tar infantil empeoré en varios de ellos. La eficacia
relativa de la proteccién social ha sido variable, y
tanto antes como después de la crisis ha sido un
factor que determinaba la pobreza infantil y sus
consecuencias.

En Espana, la proteccidn social que reci-
ben las familias con hijos es comparativamente
ineficaz y el gasto en esas familias muy escaso.
Al igual que otros Estados del bienestar meri-
dionales, Espafia siempre ha privilegiado en el
gasto publico la proteccion de los pensionistas,
confiando en que las familias se ocuparan de los
nifos. Una de las consecuencias de esta situa-
cion es que, desde un punto de vista comparado,
Espafia presenta tasas elevadas de pobreza infan-
til, que, ademas, se han incrementado durante la
crisis, sobre todo en las familias desempleadas y
de inmigrantes. Otra de las consecuencias es que,
en ausencia de un sistema de proteccién social
para las familias con hijos, este no puede ser
objeto de recortes cuando la austeridad arrecia.

Mas ambiguo es el panorama del bienes-
tar infantil. A comienzos de la década de 2000
Espafa tenia a ese respecto uno de los niveles
mas elevados y eran especialmente buenos sus
resultados en lo tocante a bienestar infantil sub-
jetivo. Sin embargo, datos mds recientes apun-
tan que el bienestar infantil se estd reduciendo
en Espaia, aunque el bienestar subjetivo se haya
mantenido por encima de lo que deberia si tene-
mos en cuenta las circunstancias objetivas de los
nifos en Espana. En este sentido habra que reco-
nocer el papel de las familias espafiolas, que, sin
mucho apoyo de su gobierno y en circunstancias
muy dificiles, caracterizadas por una elevada tasa
de paro y por la caida del nivel de vida, siguen
protegiendo a sus hijos.
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Ciclo econémico y pobreza
infantil: la perspectiva
de la pobreza anclada

JuLio CARABANA Y OLGA SALIDO*

RESUMEN!

Las economias capitalistas crecen en forma de
ciclos, con periodos de expansion y periodos de crisis.
Por esto, el ciclo econémico proporciona la perspectiva
mas adecuada para el estudio de los fendmenos socia-
les que tienen que ver con la economia. En este tra-
bajo se defiende la importancia de estudiar la pobreza
desde esta perspectiva. Para ello es conveniente man-
tener constantes los umbrales de pobreza durante
todo el ciclo, “anclandolos” al principio y manteniendo
unidos los efectos de las variaciones en el volumen y
en la distribucién de la renta. Con datos de la OCDE
y de Eurostat, examinamos desde esta perspectiva la
evolucién de la pobreza durante el tltimo ciclo eco-
némico, con especial atencién a la pobreza infantil.
Encontramos una fuerte correspondencia, pero tam-
bién notables divergencias. Nos preguntamos por las
posibles razones de estas divergencias. En relacion
con la pobreza general examinamos los cambios en la
poblacién y en el empleo. En relacién con la pobreza
infantil discutimos la importancia del empleo materno
y de la proteccidn publica. Concluimos con algunas
reflexiones sobre las implicaciones normativas y poli-
ticas del enfoque y de sus resultados.

1. INTRODUCCION

Es bien sabido que las economias capita-
listas crecen en forma de ciclos, con periodos de

* Universidad Complutense de Madrid (carabanya@
ccedu.ucm.es; olga.salido@cps.ucm.es).

! Este trabajo se ha realizado en el marco del Proyecto
de investigacion “Ciclo econémico, desigualdad y polariza-
cién” (Ciedes), financiado dentro del Plan Nacional de 1+D+i
(Mineco, CS02011-30179-C02-01). Agradecemos a Juan Carlos
Rodriguez y Miguel Cainzos sus atentas y acertadas sugerencias.

expansiéon y periodos de crisis. No sabemos
cuanto durard esta situacion, pues hasta ahora ni
las crisis han acabado con el capitalismo, pese a
los augurios de los economistas revolucionarios,
ni el capitalismo ha podido acabar con las crisis,
pese a las ilusiones de los economistas neoclasi-
cos y keynesianos. Por esta razén, el ciclo econé-
mico proporciona la perspectiva mas adecuada
para el estudio de los fenémenos sociales que
tienen que ver con la economia. Este trabajo
pretende estudiar la pobreza desde una pers-
pectiva diacrénica, y defiende que para ello es
conveniente mantener constantes los umbrales
de pobreza durante todo el ciclo, “anclandolos”
en algin momento de este, preferentemente al
principio.

El ciclo econémico se relaciona con la
pobreza a través de dos efectos que es tan
importante saber separar como mantener uni-
dos, a saber, el volumen vy la distribucion de la
renta. El principal es el volumen, cuyas variacio-
nes son precisamente las que definen el ciclo. En
las fases alcistas del ciclo crece, por definicién,
el PIB, y suelen también crecer las rentas indivi-
duales (podrian bajar si la poblacion creciera mas
que el PIB). En las depresiones el PIB decrece por
definicion, y lo mismo suele acontecer con las
rentas individuales (podrian crecer si la pobla-
cién disminuyera mas todavia).

La variacion en la forma de la distribucion,
en cambio, es un determinante de la pobreza
cuya relacion con el ciclo es mucho menos clara.
Parece obvio que ni el aumento de las rentas en
las fases alcistas ni su disminucion en las bajistas
tiene por qué ser igual para todos los individuos,
pero una cosa es que la distribucién varie y otra
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que varie segun pautas relacionadas con el ciclo.
El fendmeno ha sido muy estudiado, pues es el
que se aisla cuando se considera la pobreza sin-
crénicamente mediante las tasas de pobreza rela-
tiva, pero la literatura no ha llegado, que nosotros
sepamos, a conclusiones firmes sobre sus relacio-
nes con los ciclos econémicos?. El resultado mas
comun es que la pobreza (relativa) tiene poco que
ver tanto con el auge como con las crisis (Morelli
etal., 2014), ocurriendo a veces que se comporta
de modo contraciclico, con desconcertantes con-
secuencias politicas (Martinez, 2014).

Anclando las tasas de pobreza se inclu-
yen los dos efectos, el del volumen de la renta y
el de su distribucién, de manera que el umbral de
pobreza queda con elasticidad cero respecto al
aumento de la renta. Este “anclaje” no convierte a
la pobreza relativa en pobreza “absoluta” sino que
tan solo cambia el referente del presente a algun
momento del pasado, que se puede fijar como
mas convenga®. Este articulo es un intento de
mostrar que para tener en cuenta los aspectos de la
pobreza ligados al ciclo econémico no es necesa-
rio usar una definicién absoluta de pobreza, sino
que basta con anclar en el tiempo, y mejor al prin-
cipio del ciclo, la definicion de pobreza relativa.

Nuestro propésito es explorar las venta-
jas del enfoque de la pobreza anclada, tanto en
el estudio de la pobreza en general como de la
pobreza por categorias de edad, y mas particu-
larmente de la pobreza infantil. Un objetivo tan
general puede dificilmente disfrazarse como con-
trastacion de hipdtesis especificas. Lo que espe-
ramos es sencillamente constatar, por una parte,
que la pobreza se redujo en la fase creciente del
ciclo en proporcién decreciente al aumento de la
rentas, y, por otra, que la pobreza ha aumentado
durante la crisis en proporcioén creciente a la dis-
minucién de las rentas. Aun cuando sea de sen-
tido comun, consideramos muy importantes las
consecuencias tedricas y practicas de este punto
de vista diacronico. Ademas, veremos que las
cosas no son en realidad tan simples, lo que afhade
a nuestra empresa un plus en términos de interés
cientifico.

2 Puede verse un interesante intento en Garcia y Cruz
(2010).

3 Pensamos que esta breve discusion de lo que significa
anclar la pobreza mejora la que hicimos hace poco en estas
mismas paginas (Carabafa y Salido, 2011) y también otras mas
recientes de la OCDE. La pobreza ‘anclada’ aparece desde hace
poco en los informes de la OECD como alternativa a la medida
relativa, no como una manera distinta y mas adecuada para el
estudio de tendencias (OECD, 2013a: 3).
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En consonancia con este enfoque explo-
ratorio, nos basamos casi totalmente en datos
secundarios, utilizando directamente o reelabo-
rando tablas publicadas por organismos interna-
cionales, como la OCDE y Eurostat. Los métodos
estadisticos se usan solo parala descripcion; estan
ausentes los inferenciales, pues no pasamos de la
comparacion intuitiva de paises o grupos de pai-
ses, a los que a veces se intenta considerar como
“casos”.

2. CicLO ECONOMICO Y POBREZA
EN LOS PAiSEs DE LA OCDE

Habiendo decidido dirigir nuestro interés
a la evolucion de la pobreza en el tiempo, y en
particular a su dependencia del ciclo econémico,
parece que debemos comenzar aclarando coémo
ha transcurrido el tltimo ciclo en los diversos pai-
ses, con el fin de aprovechar la heterogeneidad
existente entre ellos. El cuadro 1 refleja la evolu-
cién del PIB en las dos fases, auge y crisis, del ciclo
econdmico en una seleccién de paises europeos
de la que se han excluido los paises muy peque-
fios y los muy lejanos.

Con el fin de resaltar la idoneidad del ciclo
en su conjunto como unidad temporal, comenza-
mos por contemplar en las primeras dos columnas
lo ocurrido durante lo que puede considerarse la
primera fase de la crisis, corto periodo al que sue-
len limitarse muchos estudios de la pobreza. Aun
con esta limitacion, la variedad es considerable.
Por lo menos un pais, Polonia, ha crecido fuerte-
mente entre 2007 y 2012, un 18 por ciento, mien-
tras que otro, Grecia, decrece todavia mas, 20 por
ciento. Algunos crecen débilmente, menos de
un 1 por ciento anual, entre ellos Alemania. La crisis,
sin embargo, no seria crisis si no hubiera decrecido
el PIB de la mayor parte. Espaia —es importante
recordarlo- no se encuentra entre aquellos en los
que mas menguo el PIB en esta primera fase de la
crisis, al contrario de lo que parece haber ocurrido
en la recaida de 2012.

La primera de las tres columnas que vie-
nen a continuacién amplia la perspectiva al
segundo periodo de la fase de auge, entre 1999
y 2007. La intensidad del crecimiento fue tam-
bién muy diversa. Fue grande en Espanfa, donde
el PIB aumento un 33 por ciento. Pero fue mayor
todavia en otros paises. Tras lo mucho publicado
sobre burbujas y crisis, nos resultan familiares



Cuabro 1

VARIACION DEL PIB A L0 LARGO DEL cIcLO ECONOMICO (1993-2012) EN PAisEs Escocipos DE LA OCDE

Cambio 2007 = 100

2010 2012 2007 2010
UEM - 17 98 99 119 116
Bélgica 101 102 119 119
Dinamarca 95 96 116 110
Alemania 100 104 114 114
Irlanda 92 94 157 144
Grecia 92 80 139 128
Espafa 97 96 133 129
Francia 98 100 118 116
Italia 95 93 113 107
Holanda 100 100 119 119
Austria 100 103 121 121
Polonia 111 118 138 153
Portugal 99 94 112 111
Finlandia 95 97 132 125
Suecia 101 105 129 129
Reino Unido 97 98 128 124
Noruega 99 103 121 120
EE.UU. 99 103 123 121

Cambios 1999 = 100

Cambios 1993 =100

2012 1999 2007 2010 2012
117 115 137 134 135
121 117 139 140 142
111 121 140 133 134
118 1 126 126 131
148 171 269 247 253
111 118 164 151 131
127 122 163 157 156
118 115 135 133 135
105 111 126 120 117
119 125 149 148 148
125 118 143 143 148
163 141 194 215 229
106 123 138 137 130
128 129 171 162 166
135 123 158 159 166
126 122 156 151 153
125 127 154 152 159
126 127 156 154 160

Fuente: Elaboracion propia a partir de Eurostat, Income Distribution Database.

Irlanda y Grecia, pero no Polonia. También puede
sorprender que crecieran tanto como Espania
paises como Finlandia, Suecia, el Reino Unido
e incluso Noruega y Estados Unidos. Es doble-
mente interesante que haya habido paises donde
el auge se notara mucho menos, por un lado, por
lo que procura de variedad, y, por otro, porque
entre estos paises de bajo crecimiento se encuen-
tran tanto Alemania, que tras la crisis fue conver-
tido en modelo a imitar, como Portugal e ltalia,
a los que tras la crisis se imputaron los mismos
infamantes excesos que a los otros paises “del
Sur” (agavillados todos por graciosos operadores
financieros bajo el acrénimo PIGS).

La segunda de las cuatro columnas que
siguen amplia otra vez la perspectiva, ahora
abarcando la mayor parte* de la fase alcista del

4 El comienzo del ciclo actual, o el momento mas pro-
fundo de la crisis anterior, no es facil de datar. Pensando en
Espafa, puede situarse en la recesién de principios de los
noventa o a mediados de los ochenta.

ciclo, entre 1993 y 2007. La variedad no es mucho
menor que la del segundo periodo, y la coinci-
dencia grande. Destaca sobre todos por el creci-
miento de su PIB Irlanda, seguida, entre los paises
del euro, por Grecia, Espafa y Finlandia, y de
fuera del euro por Polonia, Suecia, Reino Unido
y Noruega. Entre los paises rezagados siguen
destacando Italia y Alemania, cuyo crecimiento
durante estos 15 aflos no llegé al 26 por ciento,
y destaca todavia mas Portugal. Confirmamos,
pues, la notable diversidad con que crecieron los
paises en lo que fue uno de los periodos de auge
econémico mas largos e intensos de la historia.
Y destacamos, por un lado, que de los cinco pai-
ses que suelen agruparse como “mediterraneos’,
“surefos” o incluso “PIGS” en las crénicas financie-
ras, Irlanda, Espafa y Grecia estan entre los que
mas crecieron, pero Portugal e Italia estan entre
los que menos; por otro lado, que entre los pai-
ses “centrales” de Europa, cuya virtud tanto han
ensalzado esas mismas crénicas, algunos, como
los Paises Bajos o Austria, crecieron mas que
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Alemania,el que menos crecié de todos, y, por
ultimo, que los paises de fuera del euro crecieron
tanto o mas y con tanta diversidad como los del
euro, incluyendo sus vecinos mas préximos.

La ultima de estas ultimas cuatro columnas
completa el panorama con un balance del con-
junto del ciclo, restando la crisis al auge. No puede
decirse que haya proporcion ni directa ni inversa
entre ellos, dependiendo el resultado final de la
variaciéon independiente de ambos. La crisis ha
afectado mucho a todos los “PIGS’, de modo que
su balance respecto a 1993 depende de su cre-
cimiento anterior. Irlanda se situa a la cabeza de
la mejora con gran diferencia, con solo Polonia
como rival; la sigue Espafia, acompanada, en un
pelotén de cabeza cuyo PIB crecié en conjunto
mas del 50 por ciento, por Finlandia, Paises Bajos

CuADRO 2

y Austria, entre los paises del euro, y Noruega,
Suecia, Reino Unido y Estados Unidos entre los de
fuera. Portugal y Grecia han quedado mas bajo, el
uno porque apenas crecié durante el auge, la otra
porque ha perdido con gran eficacia mucha de la
ventaja adquirida desde 1993; aun asi, ambos que-
dan al mismo nivel de los paises centrales con peor
balance, como Alemania, Francia y Dinamarca,
con un crecimiento acumulado en torno al 30 por
ciento. Entre los paises con peores resultados esta
Italia, cuyo crecimiento acumulado entre 1993 y
2012 fue solo del 11 por ciento, a casi 20 puntos de
este Ultimo grupo.

No hace falta insistir en cuan diferente
resulta esta vision del conjunto del ciclo de la que
se obtiene limitandose a la época de crisis. En tér-
minosdebalanceglobal,tenemosun pais que des-

TENDENCIAS EN LA TASA DE POBREZA RELATIVA (POBLACION POR DEBAJO DEL 50 POR CIENTO DE LA MEDIANA DE INGRESOS)Z

CAMBIOS EN PUNTOS PORCENTUALES

De mitad de los afios ochenta
a mitad de los noventa

Australia -
Austria 1,30
Bélgica -3,82
Canada -1,23
Republica Checa 1,08
Dinamarca -1,30
Finlandia -0,19
Francia -0,70
Alemania 2,23
Grecia 0,41
Hungria 1,10
Irlanda 0,45
Italia 3,90
Japon 1,75
Luxemburgo 0,10
México 1,00
Holanda 3,60
Nueva Zelanda 2,20
Noruega 0,70
Portugal 0,77
Espafia -2,27
Suecia 0,36
Suiza --
Turquia -0,25
Reino Unido 3,58
Estados Unidos -1,22
OCDE-24 0,57

De mitad de los noventa
a mitad de los 2000

De mitad de los ochenta
a mitad de los 2000

0,98 -
1,93 3,23
-0,33 -4,15
2,55 1,32
-0,02 1,06
0,58 -0,72
2,43 2,24
-0,40 -1,10
2,54 4,77
-1,24 -0,83
-0,26 0,84
4,37 4,82
-2,80 1,10
1,18 2,93
2,60 2,70
-3,29 -2,28
0,59 4,19
2,40 4,60
-0,30 0,40
-0,93 -0,16
1,90 -0,37
1,65 2,01
1,21 -
1,38 1,13
-1,50 2,08
0,40 -0,82
0,64 1,21

Fuente: OECD (2008, datos del gréfico 5.3. Statlink: http://dx.doi.org/10.1787/422076001267).
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tacapordelante, Irlanda, y otro por detras, Italia.
Entre ellos pueden distinguirse dos bloques de
paises, uno con un balance mejor, compuesto por
Espana, Finlandia, Paises Bajos, Austria, Noruega,
Suecia, Reino Unido y Estados Unidos (incremento
del PIB en torno al 50 por ciento) y otro con un
balance peor, cuyo PIB crecié solo en torno al
30 por ciento, en el que se encuentran Portugal,
Grecia, Francia y Dinamarca y Alemania.

Establecida esta notable diversidad de
evolucién del PIB durante el conjunto del ciclo,
podemos pasar a nuestro objeto de estudio, la
pobreza. Siguiendo lo dicho en la introduccioén, lo
primero que debemos hacer es ilustrar la escasa
relacion del ciclo con la pobreza relativa. El cua-
dro 2 refleja la evolucién de la pobreza relativa
en los paises de la OCDE durante la fase alcista
del ciclo y, efectivamente, no permite establecer
relaciones claras entre ambas variables. La razén
principal es la esperable tras haber ajustado los
umbrales de pobreza a la mediana, a saber, que

CuAaDrO 3

EvoLucion peL PIB v LA poBRezA DE 2007 A 2010

PIB 2007 = 100

Bélgica 101
Dinamarca 95
Alemania 100
Irlanda 92
Grecia 92
Espafa 97
Francia 98
Italia 95
Holanda 100
Austria 100
Polonia 111
Portugal 99
Finlandia 95
Suecia 101
Reino Unido 97
Noruega 99
Estados Unidos 99

Unico pais donde la pobreza disminuyd pese
a que el aumento del PIB estuvo entre los mas
bajos. Las otras tres son positivas, es decir, refle-
jan aumentos de la pobreza, justo en Irlanda, el
pais con el mayor crecimiento, y en Alemania
e Italia, los dos paises con el crecimiento menor.
En el resto de paises, como es de esperar y tan-
tas veces se ha constatado (OECD, 2008; OECD,
2013b; Morelli et al., 2014), la pobreza relativa
se mantuvo mas o menos constante, con inde-
pendencia de la intensidad del auge. El cuadro 3
completa el cuadro 2 ilustrando la independen-
cia entre pobreza relativa y PIB durante el primer
periodo de la crisis (2007-2010) mediante datos
elaborados por la OCDE®.

llustrada la poca utilidad del concepto
de pobreza relativa para el estudio longitudi-
nal de la pobreza, pasamos a considerar lo que
ocurre cuando la pobreza relativa se ancla en
un momento del pasado. Los datos estan en el
mismo cuadro 3y proceden también de la OCDE,

Pobreza relativa por ciento  Pobreza anclada 05 por ciento

0,5 -0,6
-0,1 -0,5
0,3 -1,1
-0,9 37
0,4 51
1,7 51
0,7 0,5
1 2,2
0,8 0,6
0,9 -0,2
0,9 -0,5
-2,2 -1,7
-0,8 -0,1
0,8 -0,1
-1,3 -0,6
-0,3 0,3
0,1 0,3

Fuente: La columna 2 viene del cuadro 1; las columnas 2 y 3, de OECD (2014b, Annex Table).

no se observan grandes cambios en la pobreza.
Limitdndonos a las variaciones superiores a los
cuatro puntos, hay una negativa, la de Bélgica,

5 “La crisis tuvo un impacto mas bien limitado en la
pobreza relativa, al menos en la primera fase de aquella”
(nuestra traduccion) (OECD, 2013b: 5).
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Cuabro 4

TENDENCIAS EN POBREZA ABSOLUTA* ENTRE 1995 Y 2005

Hungria

Grecia

Reino Unido
Noruega
Australia
Finlandia
Luxemburgo
Francia
OECD-15

Italia

Suecia
Dinamarca
Méjico

Nueva Zelanda
Estados Unidos

Alemania

Mitad de los noventa

2005

1,000 0,295
1,000 0,412
1,000 0,438
1,000 0,465
1,000 0,481
1,000 0,557
1,000 0,600
1,000 0,609
1,000 0,635
1,000 0,655
1,000 0,712
1,000 0,717
1,000 0,740
1,000 0,769
1,000 0,942
1,000 1,132

Nota: * Umbral fijado en la mitad de la mediana de los ingresos a mitad de los noventa y mantenido constante en términos reales.
Fuente: OECD (2008: gréfico 5.4, datos: http://dx.doi.org/10.1787/422162217110).

que calculé tasas de pobreza manteniendo el
umbral de 2005. Lo que el cuadro 3 sugiere es
que la pobreza anclada en general varia con el
PIB, pero no tan claramente como dijimos hace
poco. En el Unico pais donde el PIB ha subido
durante la crisis, Polonia, la pobreza se man-
tuvo. De los ocho paises donde el PIB bajo, en
cuatro también se mantuvo igual. Verdad es que
en otros tres —justo Irlanda, Grecia e lItalia- la
pobreza aumenté, como esperdbamos, y toda-
via en uno aumenté mucho mas de lo que cabria
esperar del descenso del PIB. Es Espaia, donde el
PIB cae tres puntos y la pobreza sube cinco®.

El cuadro 4 amplia la perspectiva de la
pobreza anclada a toda la fase alcista del ciclo
comparando las tasas entre mediados de los
noventa y 2005 para los paises que proporciona-
ron suficientes datos a la OCDE (entre los cuales

5 En un estudio de los paises mediterraneos durante
la crisis, Gutiérrez (2014) tiene en cuenta la pobreza anclada
como confirmacion de la evoluciéon de la tendencia de la
pobreza relativa, que “confirma el incremento actual en el
riesgo de pobreza en los cuatro paises” (2014:384).
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no esta Espafa). Las cifras no dejan dudas sobre
el punto principal, que la pobreza bajé conside-
rablemente durante el periodo alcista del ciclo,
reduciéndose en una tercera parte en el conjunto
de los paises considerados. Pero también permite
confirmar que la relacién con el crecimiento del
PIB dista de ser univoca. De algunos de los paises
del cuadro 4, si bien no de todos, hemos visto el
incremento del PIB en el cuadro 1. Puede sefia-
larse que los tres paises que redujeron la pobreza
cerca del 40 por ciento, Noruega, Grecia y el
Reino Unido, estan entre los que mas crecieron,
junto con Finlandia. También, que Alemania, el
Unico donde la pobreza anclada aumenté, cre-
cié solamente el 26 por ciento. Hasta aqui, las
magnitudes se mueven en el mismo sentido, de
acuerdo con nuestra sencilla hipotesis. Pero
de inmediato hay que subrayar que también
Estados Unidos crecié cerca del 60 por ciento y
apenas redujo la pobreza, que Suecia crecié lo
mismo y la redujo hasta el 70 por ciento, o que
Italia creci6é tan poco como Alemania y Francia
muy poco mas, pero ambas redujeron la pobreza
en torno a un 40 por ciento.



En fin, intentando sintetizar lo obser-
vado sobre ciclo y pobreza, podriamos decir
que hemos confirmado el punto principal de que
anclando el umbral de pobreza se tiene un indi-
cador valido de la evolucidn de la pobreza en el
tiempo, adecuado para el estudio de su relacién
con el ciclo econémico. Y también podriamos
decir que hemos encontrado mucha diversidad,
la mayor parte de ella poco apreciada. Diversidad,
primero, en el crecimiento del PIB, tanto durante
lalarga fase alcista como en el impacto de la crisis
y en la agregacion de ambos periodos, tras lo cual
paises como Irlanda o Espafia quedan entre los
mejor situados y Alemania y Francia quedan tan
mal como Portugal y Grecia (y todos mejor que
Italia). Diversidad, segundo, en la evolucién de las
tasas de pobreza anclada, que en algunos paises se
redujeron mucho (Grecia, Reino Unido) y en otros
se mantuvieron (Estados Unidos) o incluso aumen-
taron (Alemania); y diversidad, por ultimo, en la
relacion entre ambos, PIB y pobreza anclada, que
unas veces van a la par y otras no. La relacion parece
mucho mas complicada de lo que al comenzar su
estudio habiamos supuesto, tanto que la considera-
mos con mas detalle a continuacion.

3. RENTA DISPONIBLE, EMPLEO
Y POBREZA EN EUROPA

Es facil reconocer varios factores que inter-
vienen en la relacién entre PIB y pobreza, y cuya
influencia podria explicar que su relacién no sea
lineal. Entre estos factores se encuentran la varia-
cién de la poblacién, que influye en la renta per
capita, y la intervencion del Estado, que deter-
mina la renta disponible para los hogares. Por
otro lado, las variaciones del PIB pueden deberse
a cambios en el empleo (como notoriamente ha
sido el caso de Espafa) o a cambios en la pro-
ductividad, pudiendo parecer que los debidos
al empleo estdn mas estrechamente ligados a
la pobreza. El cuadro 5 presenta algunas elabo-
raciones de datos publicados por Eurostat que
permiten servirse de los paises europeos para
explorar la influencia de esos factores.

Conviene, en primer lugar, subrayar que,
pese a las desviaciones que hemos seinalado, la
relacién entre PIB y pobreza anclada es fuerte. Si
tenemos en cuenta todos los paises europeos,
como en el cuadro 5, la correlacion (medida con
la r de Pearson) entre variacion del PIB y variacién

de la pobreza anclada es alta, de -0,78 en el auge
y de -0,74 en la crisis. Sin embargo, las correlacio-
nes reflejan relaciones muy distintas en el auge
y en la crisis. En el auge, la correlacidn se debe a
que en los paises donde crecié mucho el PIB (mas
del 15 por ciento) la pobreza también descendié
mucho (menos en Islandia). Pero ese grupo esté
compuesto por paises exsocialistas, mas Irlanda
y Chipre. Si dejamos aparte a los socialistas, la
relacién entre crecimiento del PIB y pobreza se
hace menos intensa (r=-0,28), y si también quita-
mos Irlanda y Chipre se hace nula. En efecto, en
los restantes 16 paises, la pobreza puede subir
(Alemania) o descender muy poco (Dinamarca,
Luxemburgo, Austria) con incrementos del PIB
cercanos al 10 por ciento, o puede bajar tres o
cuatro puntos (Portugal), con poco incremento
del PIB. En cambio, en la crisis, la relacion entre
PIB y pobreza es mas regular, aunque baja a -0,47
incluso cuando quitamos los paises mas afecta-
dos por la crisis.

La falta de correspondencia puede deberse
a variaciones en la poblacién. El cuadro 5 mues-
tra que en la mayor parte de los paises el PIB per
capita varié lo mismo que el PIB; hubo unos pocos
en los que la poblacién crecié mucho, sobre todo
por efecto de la inmigracion, creciendo menos
el PIB per capita que el PIB, entre ellos Irlanda
y Espana. Aunque el papel de la poblacién es
importante en estos paises, en conjunto no
sirve de mucho para explicar la falta de relacién
entre PIB y pobreza. En una consideracion glo-
bal, la correlacién entre PIB per capita y pobreza
anclada no es mayor que la del PIB sin mas, ni en
el auge ni en la crisis.

Mas cercana todavia a la medida de la
pobreza es la renta disponible per capita (RDPC)".
Apenas hay diferencias entre el PIB per cépita
y la RDPC (salvo en algun pais pequefio, como
Luxemburgo o Islandia), de manera que las dife-
rencias entre lo producido y lo dejado a disposi-
cion de las familias no pueden alterar mucho la
relacion entre ciclo y pobreza, segin confirman,
de nuevo, las correlaciones (-0,75 en el periodo de
auge, -0,66 en el de crisis).

La relacidon entre empleo y pobreza ha
sido muy tratada en la literatura, encontrandose
entre ellos una relaciéon pequeina o nula cuando

7 El paso de la renta disponible per capita a renta por
unidad de consumo, que depende de la composicién de los
hogares, es demasiado complejo para tenerlo aqui en cuenta.
Puede verse un analisis en Ayala et al. (2011).
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la pobreza se ha medido como pobreza relativa
(Cantillon, 2011), y muy difusa cuando se la ha
tenido en cuenta bajo el prisma de la pobreza
anclada (Carabana y Salido, 2011). Aqui nos inte-
resa la relacion entre empleo y pobreza para
dilucidar si la falta de correspondencia entre los
cambios en el PIB y los cambios en la pobreza
anclada tiene que ver con el modo como se
genera el crecimiento del primero, mas a través
de la productividad o mas a través del empleo.
La hipétesis mas obvia (cabria también decir que
el punto de vista mas extendido, incluso oficial
en Europa) es que el empleo es particularmente
eficaz en la“lucha” contra la pobreza. La cuestion
es de gran importancia politica, siempre, desde
luego, que se admita la posibilidad de elegir entre
modelos de crecimiento basados en el empleo
y modelos basados en la productividad®.

El cuadro 5 recoge la evolucién del PIB por
persona ocupada y del empleo en los dos perio-
dos, el ultimo de auge y el primero de la crisis,
que permiten examinar los datos de Eurostat. En
el periodo de auge, la correlacién entre producti-
vidad por persona y pobreza anclada es indistin-
guible de las vistas hasta ahora (-0,69), mientras
que la del incremento del empleo parece menor
(-0,52). Estas cifras parecen indicar que la via de
crecimiento es indiferente: hagase el milagro,
aunque lo haga el diablo de la productividad
sin empleo, y la pobreza desciende. En cambio,
durante la crisis, la pobreza anclada sube consis-
tentemente en los paises donde el empleo des-
ciende (la correlacion es de -0,7, analoga a la del
PIB y el resto de medidas de la renta), mientras
que la correlacién entre pobreza anclada y pro-
ductividad se hace insignificante (-0,05), lo que
parece indicar que los aumentos de la produc-
tividad que son consecuencia de la destruccion
de empleo no frenan el aumento de la pobreza, y
apunta ademds a un aumento de la desigualdad.

Ahora bien, como ya hemos dicho, en el
periodo de auge las correlaciones fuertes de que
estamos hablando se deben en su mayor parte a
los paises del Este. Sin ellos, giran en torno a cero

8 Las posiciones pueden ser extremas. Por un lado, la
idea de que el crecimiento del empleo es la Unica via para
remediar la pobreza (y ahora para salir de la crisis) es central
en la Estrategia de Lisboa y en la Agenda 2020, pese a la falta
de evidencia empirica de la relacién entre empleo y pobreza
(Marx, Vandenbroucke y Verbist, 2011). Por otro lado, los mis-
mos documentos programaticos apuestan por la productivi-
dad. Hay economistas, sin embargo, que son muy conscientes
del trade-off entre empleo y productividad y consideran un
error el crecimiento basado en el empleo (Garicano, 2014).

y no son estadisticamente significativas. Durante
la crisis, en cambio, las correlaciones no depen-
den de los casos; la pobreza aumenta cuando
disminuyen el PIB, el PIB per cépita, la RDPC y
el empleo (r de Pearson en torno a -0,7), y solo
es indiferente a los aumentos de productividad.
La hipdtesis que parece configurarse es que la
pobreza depende con muchos matices del cre-
cimiento, sin que importe si lo genera el empleo
o la productividad, pero que durante la crisis la
pérdida de empleo genera pobreza aunque suba
la productividad de los que quedan empleados.

Podemos resumir este apartado diciendo
que esperamos haber cumplido con su objetivo
principal, plantear claramente la cuestiéon, pues
no hemos avanzado mucho en la explicacién de
las razones por las cuales no es perfecto el para-
lelismo en la evolucion del PIB y la pobreza a lo
largo del ultimo ciclo econdémico en Europa, par-
ticularmente durante el periodo de auge en los
paises grandes del Occidente europeo.

4. CICLO ECONOMICO Y POBREZA
INFANTIL

Como la pobreza en general, también la
evolucion de la pobreza de cualquier categoria
particular se estudia mejor tomando como uni-
dad de observacion el ciclo econémico en su
conjunto y anclando la pobreza al principio del
mismo. La pobreza infantil puede tomarse como
ejemplo de las ventajas de esta perspectiva.
Algunas autoridades se han congratulado recien-
temente de que las tasas de pobreza infantil no
hayan aumentado, o incluso hayan disminuido
en 2013. Como con razén se les ha reprochado,
se trata de un uso abusivo de la tasas de pobreza
relativa®, pero al que hay que reconocer que estas
tasas se prestan. En cambio, cuando las tasas de
pobreza se anclan, no solo no hay lugar a equi-
vocos interesados, sino que el aumento de la
pobreza infantil con la crisis se puede precisar e
incluso explicar.

9 “Es decir, si atendemos exclusivamente al indicador de
pobreza relativa que maneja la ministra, una parte sustancial
de los nifos que considerabamos pobres en 2008 en funcién de
los ingresos de sus hogares, hoy, como resultado del empobre-
cimiento general, ya no los consideramos asi, y eso permite a
la ministra su licencia: puro artefacto estadistico” (Mari-Klose,
2014).
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CuADRO 6

TASAS DE RIESGO DE POBREZA ANCLADA (2005) INFANTIL Y ADULTA, EN DISTINTOS MOMENTOS DEL CICLO

Distancia entre menores
de 18y 18-64

Cambio
2008-2011

Cambio
2005-2008

Menores 18-64 Menores 18-64 Menores 18-64 Menores 18-64 Menores 18-64 2005 2008 2011
de 18 afios anos de 18 anos anos de 18anos anos de18anos anos de 18anos anos

2005 2008 2011

EU-17 18,1 144 17,1 133 21,1 17,6 -1,0 -1,1 4,0 43 37 38 35
Bélgica 149 11,8 139 98 156 124 -10 -2,0 1,7 26 3,1 41 3,2
Rep. Checa 14,9 8,0 7,7 4,4 8,5 5,6 -7,2 -3,6 0,8 12 69 33 29
Dinamarca 93 108 87 109 86 128 -0,6 0,1 -0,1 19 -15 -22 -42
Alemania 153 150 128 140 129 150 -25 -1,0 0,1 1,0 03 -12 -2
Estonia 143 11,1 4,6 4,2 73 8,7 -9,7 -6,9 2,7 45 32 04 -14
Irlanda 208 143 11,9 91 21,4 183 -89 52 9,5 92 65 28 31
Grecia 22,5 18,1 199 151 36,7 33,1 -2,6 -30 168 180 44 48 36
Espafa 256 153 226 143 31,7 235 -3,0 -1,0 9,1 92 103 83 82
Francia 13,9 122 - - - -- -- -- - - 17 -- -
Italia 249 179 243 163 293 209 -06 -16 50 46 70 80 84
Chipre 84 8,1 6,9 68 108 96 -15 -1,3 39 28 03 01 1,2
Letonia 212 16,6 8,5 68 121 99 -12,7 -9,8 3,6 3,1 46 1,7 22
Lituania 184 12,7 59 55 6,6 73 -125 -7,2 0,7 1,8 57 04 -07
Luxemburgo 19,0 132 20,7 132 259 166 1,7 0,0 52 34 58 75 93
Hungria 212 124 143 84 192 11,2 -6,9 -4,0 4,9 28 88 59 80
Malta 164 10,3 153 82 157 8,5 -1,1 -2,1 04 03 6,1 7,1 7,2
Holanda 13,5 93 10,7 78 10,9 8,7 -2,8 -1,5 0,2 09 42 29 22
Austria 155 11,7 119 98 148 119 -3,6 -1,9 29 2,1 38 21 29
Polonia 226 160 10,1 6,8 8,0 63 -12,5 -9,2 -2,1 -05 66 33 1,7
Portugal 21,3 164 20,1 134 218 170 -1,2 -3,0 1,7 36 49 67 48
Eslovenia 10,4 8,8 6,4 55 89 83 -40 33 2,5 28 16 09 06
Eslovaquia 13,4 8,6 4,5 23 4,2 20 -89 -63 -0,3 -03 48 22 22
Finlandia 82 10,0 8,2 8.8 7,2 9,2 0,0 -1,2 -1,0 04 -18 -06 -20
Suecia 13,8 10,7 8,0 84 83 74  -58 -2,3 0,3 -1,0 31 -04 09
ReinoUnido 225 148 189 136 182 154 -3,6 -1,2 -0,7 1.8 77 53 28
Islandia 10,8 7,8 6,7 72 166 12, -4,1 -0,6 9,9 49 30 -05 45
Noruega 90 11,8 6,3 83 3,1 6,2 -2,7 -3,5 -3,2 21 -28 -20 -3

Fuente: Eurostat database.
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Disponemos de tasas de pobreza ancladas
por edades gracias a Eurostat, procedentes de la
Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) y ancla-
das en 2005. Eurostat distingue tres grupos de
edad, hasta 18 afos, de 18 a 64 afnos y de 65 y mas.
Dejando de lado la evolucién de la pobreza de los
mayores, que ha sido, en todo caso, independiente
de la crisis y distinta de la evolucién de la pobreza
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adulta e infantil'®, el cuadro 6 reproduce las tasas
de pobreza ancladas en 2005 de los dos primeros
grupos. Lo hace en tres momentos: ese mismo afo
2005, 2008y 2012, que es el Ultimo afo para el que
hay datos para la mayor parte de los paises.

1 Sobre la pobreza de los mayores de 65 puede verse
Martinez y Navarro (2014), que utilizan felizmente tasas de
pobreza ancladas.



Como muchas veces se ha observado,
la pobreza infantil tiende a ser mayor que la
pobreza adulta', lo que no tiene nada de raro. Si
los menores se distribuyeran homogéneamente
entre los hogares, su pobreza seria la misma que
la de los adultos; pero al concentrarse en ciertos
hogares bajan la renta de sus iguales mas que la
de los adultos en general, por mucho que su peso
se rebaje en las escalas de equivalencia y algu-
nos jévenes puedan, con su trabajo, ser mas una
ayuda que una carga (Canté y Mercader, 2001). En
la realidad, se observa que “las tasas de pobreza
de las familias con dos hijos son solo ligeramente
mayores que las de la familias con un solo hijo,
pero se incrementan mas cuando hay tres o mas
hijos en el hogar, si bien con diferencias entre pai-
ses (OECD, 2008:137; resultados semejantes con
datos de Eurostat en Bradshaw et al., 2012: 11).
En 2005, correspondiendo a las primeras obser-
vaciones de la ECV, las tasas mas altas de pobreza
infantil, superiores a los 20 puntos, se encuentran
en Irlanda, Grecia, Espafa, Italia, Polonia, Portugal
y el Reino Unido. Si restamos de estas tasas de
pobreza infantil las de pobreza adulta, en todos
estos paises, con la excepcién de Grecia, la dife-
rencia era mucho mayor, de unos siete puntos,
que en el conjunto de Europa, 3,7 puntos. Espafia
ostentaba el record, con mas de diez puntos de
diferencia, de modo que mientras la pobreza
de nuestros adultos estaba en la media euro-
pea, la de nuestros nifos era la mas alta, 25,6 por
ciento, justo al lado de Italia™.

{Como cambid la pobreza infantil en los
ultimos anos de prosperidad? Tiene mucho de
correcto responder que de modo semejante a la
de los adultos. ;Y enlos primeros afos de la crisis?
Vale, en general, la misma respuesta. La pobreza
infantil sigue la evolucién del ciclo econémico
como la sigue la de los adultos, bajando con el
auge y creciendo en la crisis, a diferencia de la
pobreza relativa. ;Habriamos esperado otra cosa?
Probablemente, que los hogares con menores,
y por tanto los menores en su conjunto, fueran

" Asi, Bradbury y Jantti (1999) en los noventa, con mas
diferencia en los paises con pobreza alta y menos en los paises
con pobreza baja (sobre todo, los nérdicos). Morelli et al. (2014),
con 38 paises y datos del Luxembourg Income Study (LIS),
encuentran una tasa media del 13,5 por ciento para la pobla-
cién total y del 16,5% para los nifios, con una correlacién de
0,91 entre ellas. Bradshaw et al. (2012:8) amplian los datos SILC
(Statistics on Income and Living Conditions) de la Unién Europea
hasta llegar a 35 paises: solo en tres de ellos estéan las tasas
de pobreza infantil tres puntos por debajo de las generales
(Chipre, Australia y Finlandia).

2 No entramos aqui en un examen particular de Espana,

para el que podemos remitimos a Ayala, Martinez y Sastre
(2007) y Gonzélez-Bueno et al. (2014).

mas sensibles tanto al auge como a la crisis, dado
que las variaciones de ingresos influyen mas en
la pobreza de las personas cercanas al umbral de
pobreza, situacion en que hay mas hogares con
menores y mas menores. Sin embargo, vemos en
el cuadro 6 que las distancias entre la pobreza
infantil y la adulta, si bien disminuyeron con
el auge en unos pocos paises (Irlanda, Espana,
Polonia, Reino Unido, Dinamarca y Austria), ape-
nas aumentaron en algunos durante la crisis,
e incluso disminuyeron claramente en cuatro
(Grecia, Polonia, Portugal y Reino Unido). Llamala
atencion el Reino Unido, donde la pobreza infan-
til se redujo respecto a la adulta tanto en el auge
como en la crisis (en total, cinco puntos).

Podemos ahora buscar explicaciones para
la pauta general de paralelismo y para las desvia-
ciones de la misma. El punto de partida puede
ser que la pobreza (o la riqueza) infantil tiene
los mismos determinantes procedentes del mer-
cado que la adulta. Los factores que le son pro-
pios estan en el niumero de hijos, que diluye los
ingresos domésticos y dificulta el trabajo de las
madres, y en las ayudas publicas a los nifios, que
compensan esta dilucion'. Estos factores explica-
tivos se convierten facilmente en enfoques politi-
cos rivales.

Se puede dilucidar la importancia de estos
factores comparando paises en un momento
del tiempo. Bradbury y Jantti (1999), estudiando
la situacién en los noventa, encontraron poco
efecto de la frecuencia de hogares monoparen-
tales, y mas efecto de las transferencias publi-
cas. En cambio, Growing unequal encuentra una
correlacion alta (-0,63) entre las tasas de empleo
de las madres y las tasas de pobreza infantil de
los hijos en los paises de la OCDE (OECD, 2008:
147 y cuadro 5.8). En general, la OCDE tiende a
dar mucha importancia al trabajo de los padres.
Sin despreciar la utilidad de la comparacién entre
paises, parece esperable que den mejores resul-
tados los estudios longitudinales, dado que per-
miten observar cambios reales dentro de cada
pais. Recordemos que no se trata de resolver aqui
la cuestion, sino tan solo de mostrar que el enfo-
que de la pobreza anclada es el adecuado para
estudiarla. Particularmente interesante es el estu-
dio de Wimer et al. (2013) en Estados Unidos, que,
anclando la pobreza, han encontrado un fuerte
aumento del efecto del Estado entre 1967 y 2012,

13 Notese que ambos factores afectan al conjunto del
hogar, también a sus miembros adultos. La diferencia esta en
que afectan a todos los nifos, pero solo a sus padres.

SOCIAL

47



43

en especial sobre la pobreza infantil. Mientras en
1967 los programas de gobierno, concretamente
los impuestos, aumentaron la pobreza infantil en
cuatro puntos porcentuales, en 2012 la redujeron
en once . En los paises ricos y medios, Bradshaw
et al. (2012: 20-21), con datos de Eurostat para
2009, encontraron efectos muy desiguales, mayo-
res de 20 puntos en Irlanda o el Reino Unido, por
ejemplo, y menores de cinco puntos en Grecia,
Italia, Japon, Estados Unidos o Espaia.

El caso del Reino Unido puede resultar ilus-
trativo de la complejidad de la cuestion. Se trata
de un caso particularmente interesante porque
redujo el diferencial de pobreza infantil tanto
durante el auge como durante la crisis, como
hemos visto mas arriba. En 1999, el gobierno de
Blair se propuso reducir la pobreza infantil en un
cuarto para 2005 y en la mitad para 2010. Con
este objetivo, entre 1999 y 2004, casi se dobla-
ron las ayudas universales por nifio, con lo que
el objetivo casi se alcanz6 (The Economist, 2006:
35; Kenway, 2008: 43). Pareciendo imposibles
ulteriores incrementos en las transferencias, The
Economist recomendaba la estrategia de incre-
mentar el trabajo paterno, basandose en datos y
estudios de la OECD (Whiteford y Adema, 2007).
Kenway, en cambio, tras constatar la falta de avan-
ces en los tres afos posteriores a 2004 encon-
traba la clave en la proliferaciéon de trabajos mal
pagados, insuficientes para sacar de la pobreza
tanto los niflos como a sus padres (2008: 45).

;Qué paso después? Contra ambos pronds-
ticos, segun hemos visto en el cuadro 6, el avance
ha sido considerable desde 2005, pues la tasa de
pobreza infantil se ha reducido en mas de cua-
tro puntos, del 22,5 por ciento al 18,2 por ciento,
y la distancia a la tasa adulta en cinco, siendo en
2012 de menos de 3 puntos. ;Qué politicas han
producido esta mejora, las de redistribucion o
las de empleo? No vamos a buscar ahora la res-
puesta, pero podemos apuntar una dificultad adi-
cional. Segun la OCDE, el Reino Unido es uno de
los dos paises, con Alemania, en los que las pro-
pias estimaciones oficiales de las tasas de pobreza
divergen de las de Eurostat y LIS (OECD, 2008:
152, cuadro 5.1.2.1).

5. CONSECUENCIAS POLITICAS

Esperamos haber ilustrado con los andlisis
anteriores la importancia de adoptar el ciclo eco-
némico como periodo de observacion y de utili-
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zar una constante como referencia. Se trate de la
pobreza infantil o de la pobreza general, parece
mejor estudiar su relaciéon con el ciclo econé-
mico anclandola tan pronto como sea posible
que ajustandola cada ano al crecimiento de la
renta. El anclaje no solo plantea las relaciones en
toda su complejidad, sino que permite examinar
la influencia de factores como la poblacién, o los
impuestos, y preguntarse por la diferencia entre
el crecimiento econémico debido a la producti-
vidad y el debido al empleo, o entre el empleo
materno y las ayudas directas. Para terminar,
vamos a considerar algunas consecuencias poli-
ticas de este enfoque.

El estudio de la pobreza a lo largo del ciclo
complica un tanto las opciones valorativas en
que se fundan las politicas publicas, pues obliga
atener en cuenta la pobrezay el crecimiento con-
juntamente. Cabe suponer que todo el mundo
prefiere mas a menos renta media y menos a
mas pobreza. Pero si se combinan ambas varia-
bles, hay dos opciones que quedan indecisas. Si
hay que elegir entre una situaciéon en que la renta
aumenta pero la pobreza se mantiene y otra situa-
cién en que la pobreza disminuye pero la renta
no aumenta, entonces la eleccién es problema-
tica. Supongamos, por ejemplo, que las diferen-
cias observadas entre los paises en el periodo de
2004 a 2012 se debieran a sus politicas anteriores
o coetaneas a la crisis (es lo que, efectivamente,
tiende a asumir la mirada post festum). Resulta
facil elegir entre Polonia, cuyo PIB crecié un
32 por ciento y cuya pobreza disminuyé en 14 pun-
tos, y Grecia, donde el PIB disminuyé un 7 por
ciento y la pobreza aumenté en 3,3 puntos. Pero
no en todos los casos la eleccion es asi de facil.
Consideremos el caso de Alemania, tantas veces
propuesta como modelo. Desde 2004 su PIB ha
crecido un 10 por ciento, y su tasa de pobreza ha
aumentado en dos puntos. De haberlo sabido
entonces, ;habriamos elegido las politicas ale-
manas, como dan por seguro los que admiran
cémo “hizo sus deberes” el canciller Schréder? ;0
habriamos preferido las noruegas, que produje-
ron un 5 por ciento menos de PIB, pero también
seis puntos menos de pobreza? No vale contes-
tar que eso depende de nuestra “atraccién” hacia
la renta y nuestra “aversion” por la pobreza, pues
el problema es justamente si las que “tenemos” o
“sentimos” son o no son justas, es decir, si son o0 no
las que debemos tener.

El enfoque del cicloeconémicoy la pobreza
anclada puede complicar las decisiones, pero
también facilitarlas. En la parte sobre pobreza



infantil, creemos haber mostrado que la obser-
vacién de las variaciones en la pobreza anclada
puede facilitar el establecimiento de sus causas,
que facilmente se transmuta en el de sus reme-
dios. Hemos visto cémo la OCDE tiende a favo-
recer el trabajo de las madres. El aumento de las
ayudas publicas, en cambio, es defendido por
liberales americanos y socialdemodcratas euro-
peos. Esping-Andersen ha venido proponiendo
politicas de atencién a la infancia que, como las
guarderias, generan puestos de trabajo a la vez
que facilitan el trabajo de las madres, sin dejar
por ello de favorecer las transferencias directas
(Esping-Andersen, 2002 y 2008). El estudio de los
cambios en la pobreza anclada en el interior de
los paises podria sin duda ayudar a combinar efi-
cazmente estos factores.

Los cambios en la pobreza que se obser-
van al anclarla pueden inducir a exagerar sus
consecuencias. El aumento de la pobreza infan-
til durante la crisis se ha calificado como “situa-
cién de emergencia” porque “vivir en un hogar
con bajos niveles de renta, en una vivienda en
malas condiciones, o estar expuesto a una ali-
mentacion inadecuada durante la infancia”
influye negativamente en la salud, las aptitudes
cognitivas, los resultados educativos o los com-
portamientos asociales (Mari-Klose, 2014). Pero
anclar la pobreza también puede prevenir exage-
raciones, siempre que se tenga en cuenta el con-
junto del ciclo y no solo la fase descendente. Si
esto no es posible, basta con calcular la pobreza
con un umbral comun a varios paises para caer
en la cuenta de que la expresién “emergencia”
es demasiado fuerte. Con el umbral de Estados
Unidos (8.832 délares estadounidenses) Bradbury
y Jantti (1999) encuentran que son pobres mas
del 80 por ciento de los checos, los hungaros y
los polacos, el 42,8 por ciento de los espafioles, el
36 por ciento de los italianos y el 29 por ciento
de los ingleses (pero solo el 13,9 por ciento de
los estadounidenses). Haciendo lo mismo con
un umbral Unico para Europa, Ayala, Martinez y
Sastre (2009: 143) encuentran que son pobres
el 51 por ciento de los portugueses y el 33 por
ciento de los espanoles, pero solo el 8 por ciento
de los alemanes o el 4 por ciento de los daneses.
Vistos los resultados de los nifios checos y pola-
cos, por ejemplo, en las pruebas cognitivas inter-
nacionales, parece excesivo atribuir efectos sobre
la capacidad cognitiva a la pobreza de los nifios
espanoles, y no digamos a la de los norteameri-
canos o los daneses. Los estudios empiricos, por
lo demas, confirman esta intuicion. En Grecia, la
crisis ha aumentado las tensiones familiares de

los adolescentes, e incluso el consumo de can-
nabis, pero ha disminuido el de tabaco y alcohol
(Kokkevi et al., 2014). En el conjunto de Europa,
los hogares con nifios han tenido que priorizar el
gasto en necesidades basicas, recortando lujos
y vacaciones, e incluso algunos en alimentacién
basica (Chzhen, 2014). Solo esto ultimo, la ali-
mentacién bdsica, parece preocupante desde el
punto de vista del desarrollo humano. No es lo
mismo, en fin, estar por debajo de un umbral de
ingresos definido respecto a los demas que estar
mal alimentado. Para detectar consecuencias
graves de la pobreza sobre el desarrollo infantil
debemos acercarnos a la pobreza absoluta, de la
que ya estdbamos bastante alejados al principio
del ciclo. Y esto se hace mejor mediante los datos
de los servicios sociales que con encuestas a toda
la poblacién.
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No es pais para jévenes

ANTONIO VILLAR*

RESUMEN'

Este trabajo pone de manifiesto la mala situa-
cién relativa de los jévenes en el conjunto de la socie-
dad en diferentes aspectos de su vida (empleo, renta y
educacion). Esa mala situacion relativa ha empeorado
con la crisis, pero es anterior a ella. Lo que si ha hecho
la crisis es poner de manifiesto que la situaciéon de
nuestros jovenes se esta deteriorando hasta el punto
de hacer dificilmente sostenible el contrato social con
el que hemos convivido durante las ultimas décadas.

1. INTRODUCCION

La crisis econdmica no solo estd redu-
ciendo los niveles de renta y bienestar de la
poblacién, sino que estd provocando cambios
profundos en la estructura econdmica y social de
nuestro pais. La evidencia empirica que apunta
a estos cambios se acumula: la distribucion de
la renta personal se ha hecho mas desigual, las
diferencias entre comunidades auténomas se
agrandan, la propia composicion de las unidades
familiares esta variando, reduciéndose el prome-
dio de miembros del hogar en el conjunto, pero
aumentando en el caso de las familias pobres,
las clases medias estan adelgazando. El desem-
pleo, en particular el de larga duracién, es segu-

* Universidad Pablo de Olavide e lvie (avillar@upo.es).
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ayuda proporcionada por los proyectos ECO2013-43526-R del
Ministerio de Educacién y SEJ-6882 de la Junta de Andalucia.

ramente el fendmeno mas relevante y que mas
costara corregir®

Conviene sefalar desde el principio que
detras de los valores medios de estas variables
para el conjunto del pais, que son los que habi-
tualmente figuran en los titulares de los medios
de comunicacién, se esconden grandes dife-
rencias segun la regién de residencia, el tipo
de ocupacion, el nivel de estudios y el grupo de
edad. Dicho de forma resumida: la crisis esta
planteando un conflicto social profundo, difuso
y multifactorial que redimensiona las relaciones
entre diversos grupos sociales en funcién de su
cualificacion, situacion geografica, tipo de ocu-
pacién y edad. En este trabajo me centraré en
el andlisis de las diferencias que se estan gene-
rando entre los distintos grupos de edad: un con-
flicto generacional soterrado que viene de lejos.

El titulo del trabajo, un remedo del de la
pelicula de los hermanos Coen, bien podria ser-
vir como resumen y conclusiones del trabajo.
Porque los jovenes estan siendo los principales
paganos de esta crisis en nuestro pais (y no solo
en nuestro pais). En realidad, la crisis ha venido a
poner de manifiesto una situacion preexistente
que el boom econémico estaba escondiendo.
También ocurre en otros paises, pero aqui con
mas intensidad. La vieja nocion de “lucha de cla-
ses” describe cada vez peor los conflictos entre
los grupos sociales, porque el componente inter-
generacional estd adquiriendo una gran relevan-
cia. En este contexto, las politicas propuestas,
tanto desde la izquierda como desde la derecha,
parecen estar de acuerdo en dar primacia abso-
luta al presente frente al futuro, proteger a los
mayores frente a los jovenes, y prestar poca aten-

2 Véase Herrero, Soler y Villar (2013) para una discusion
de estos aspectos.
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cién a las generaciones venideras. Una estrategia
que no presagia nada bueno.

El resto del articulo se dedica a propor-
cionar y analizar el soporte estadistico al titulo
del mismo. En la seccién 2 se analiza la situa-
cion del mercado de trabajo. En la seccién 3 se
describe la evolucidn de la renta, incluyendo las
expectativas de futuro. Por Ultimo, se trata la edu-
cacién. Huelga decir que todas estas dimensiones
estdn interrelacionadas; pero resulta ilustrativo
analizarlas una por una para tener una idea clara
de la situacion relativa de nuestros jévenes.

Desde un punto de vista metodolégico, el
trabajo que presentamos es puramente descrip-
tivo. No aspira a determinar las causas de esta
situacién a partir de analisis econométricos de
los datos ni a proponer medidas de politica eco-
némica que traten de remediarlos. Se limita a lle-
var a cabo una narracioén basada en una seleccion
de los datos suministrados por el Instituto Nacio-
nal de Estadistica (INE) y el Banco de Espaia, prin-
cipalmente, con objeto de poner de manifiesto la
magnitud del problema que afrontamos. O qui-
zas seria mejor decir la magnitud del problema
que tenemos y que deberiamos afrontar. Una
foto de la realidad actual con un éngulo particu-
lar. El articulo toma como referencia el periodo
2006-2013 (para algunas series se puede llegar
hasta 2014), con objeto de ilustrar el impacto
diferencial de la crisis econdmica sobre los distin-
tos grupos de edad.

He optado por considerar jévenes a la
poblacién comprendida entre los 16 y los 29 afos.
La primera corresponde a la edad legal para
empezar a trabajar. La de 29 afos es superior a la
que se suele usar al hablar de desempleo juvenil
(de 16 a 24 afnos). Tomar un rango de edad mas
amplio puede reducir la magnitud de algunos
datos negativos (el desempleo, por ejemplo), pero
les confiere un caracter mas dramatico, dado que
indica la persistencia de los problemas. La ventaja
de esta opcion es que permite hacer compatibles
datos procedentes de diversas fuentes.

2. MERCADO DE TRABA)O

El trabajo es probablemente la fuente de
estructuracion social mas importante, ademas de la
familia. Lo es porque dota a los individuos de inde-
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pendencia econémica, con las implicaciones que
esto tiene no solo en relaciéon con la capacidad
de acciodn, sino con la autoestima, al tiempo que
les inscribe en una red de relaciones sociales y les
proporciona una dindmica vital articulada. Por
eso es un elemento clave a la hora de analizar la
situacién de una sociedad. Consecuentemente,
el desempleo -en particular el de larga dura-
cién- supone un problema de gran envergadura,
no solo porque afecta a los ingresos de los indivi-
duos, sino porque afecta a su funcionalidad per-
sonal y social. Una de las consecuencias del alto
nivel de desempleo juvenil es la falta de autono-
mia personal, lo cual queda bien reflejado en el
porcentaje de menores de 30 afos que siguen
residiendo en su hogar de origen: en el primer
trimestre de 2014 era el 78 por ciento, un valor
récord en los ultimos afos (Consejo de la Juven-
tud, 2014).

2.1 Desempleo

La tasa de desempleo en Espana se ha tripli-
cado entre 2006 y 2013, alcanzando un maximo
del 26 por ciento (grafico 1). Estos niveles de
desempleo suponen un drama personal y social
de primera magnitud, en parte sobrellevado gra-

GRrAFICO 1

TasA DE PARO EN EspaNA (2006-2014)

Fuente: INE.



cias a la poderosa estructura familiar que existe
en nuestro pais, que ha visto como las familias
mas pobres aumentaban su tamafio acogiendo
a otros miembros que formaban unidades fami-
liares diferentes (Herrero, Soler y Villar 2013). Este
desempleo implica, ademds, un enorme derro-
che de recursos productivos, tanto por la falta
de uso del capital humano como por su rapida
depreciacion debido a esa falta de uso. Recuperar
los niveles de empleo anteriores a la crisis costara
todavia muchos afos, a pesar de que en 2014 ya
se aprecia un cambio de tendencia en el mercado
laboral.

Detras de los valores medios de la tasa de
paro se esconde una enorme diversidad por terri-
torios, niveles formativos y grupos de edad, que
merece la pena comentar.

El cuadro 1 ilustra los niveles y la evolu-
cién de la tasa de paro en las distintas comunida-

CuaDpro 1

des autonomas. Andalucia, Canarias, Castilla-La
Mancha, Comunidad Valenciana, Extremadura
y Murcia presentan en 2013 valores muy por
encima de la media nacional, lo que viene
siendo una constante. Por el contrario, Cantabria,
Madrid, Navarra y el Pais Vasco tienen niveles
sustancialmente inferiores a la media. La ultima
columna del cuadro muestra la variacién porcen-
tual entre 2006 y 2013. Destacan los crecimientos
experimentados por Aragén, Baleares, Castilla-
La Mancha, Cataluna, Comunidad Valenciana,
Murcia y Navarra.

Mucho mas importantes son las diferencias
en las tasas de paro segun los distintos niveles
formativos. El cuadro 2 ofrece una informacion
detallada de la situacién en el sequndo trimes-
tre de 2014 (ultimos datos disponibles al escribir
este articulo). La tasa de paro se reduce progre-
sivamente conforme aumenta el nivel formativo,
algo aun mas relevante si tenemos en cuenta que

TASA DE PARO EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS (2006-2013)

2006 2007 2008
Andalucia 126 12,8 17,7
Aragén 5,5 53 7.3
Asturias 9,2 8,4 8,5
Baleares 6,5 72 10,2
Canarias 11,6 10,5 17,3
Cantabria 6,5 6,0 7,2
Castillay Ledn 8,1 7,1 9,6
Castilla - La Mancha 8,8 7,7 11,7
Cataluna 6,5 6,5 8,9
C.Valenciana 8,3 87 12,0
Extremadura 13,3 13,0 154
Galicia 8,4 7,6 8,6
Madrid 6,3 6,2 8,6
Murcia 7,9 75 124
Navarra 54 4,7 6,8
Pais Vasco 7,2 6,2 6,6
La Rioja 6,1 5,8 7,9
Espana 85 82 11,3

Fuente: INE.

2009 2010 2011 2012 2013 pﬁ"r?é’ﬁiﬁﬁ ,
252 278 30,1 344 36,2 187
13,1 150 171 18,7 214 287
13,1 159 17,8 21,8 24,1 163
179 20,1 21,9 23,2 223 245
260 286 293 326 337 190
120 13,7 153 17,8 20,5 216
140 158 169 198 21,8 168
189 21,2 23,1 286 30,0 239
16,2 17,7 19,2 225 23,1 256
20,8 229 240 272 28,1 237
20,6 23,0 25,1 33,1 339 155
124 153 173 20,5 220 164
139 158 16,3 18,5 198 214
20,3 229 250 276 290 268
108 11,9 130 16,2 179 235
11,3 10,7 124 156 16,6 131
126 142 172 206 200 228
17,9 19,9 21,4 24,8 26,1 209
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CuADRO 2

TASA DE PARO Y DE ACTIVIDAD POR NIVELES DE ESTUDIO EN LA POBLACION DE 16 A 64 ANos (IIT 2014)

Nivel de estudios

Total

Analfabetos

Estudios primarios incompletos
Educacién primaria

Primera etapa de educacién secundaria y similar

Segunda etapa de educacién secundaria, con orientacion

general

Segunda etapa de educacién secundaria con orientacién
profesional (incluye educacion postsecundaria no superior)

Educacioén superior

Fuente: INE.

la participacion en el mercado laboral (la tasa de
actividad) aumenta con el nivel de estudios?. Si la
tasa media de paro es del 24,6 por ciento entre

CuADRO 3

Tasa de paro Tasa de actividad

24,6 75,3
51,6 354
45,3 50,3
39,0 59,5
32,0 70,5
23,1 68,8
26,3 84,0
14,5 88,7

los activos de 16 a 64 aios, la de la poblacién con
menor nivel formativo ronda el 45/50 por ciento,
mientras que la de los universitarios se queda en

TASA DE PARO POR GRUPOS DE EDAD, EspANA (2006-2014)

16-29 afios
2006 14,5
2007 12,9
2008 15,4
2009 27,2
2010 31,5
2011 34,4
2012 39,3
2013 441
2014* 419

Nota: *Datos anuales, excepto para 2014 (primer trimestre).

Fuente: INE.

3 Adviértase que la tasa de actividad mostrada en el cua-
dro es la relacién entre poblacién activa entre 16y 64 afios y la
poblacién total en ese rango de edad. Esta no es la definicion
habitual de tasa de actividad, que se refiere a los activos de
16 aflos 0 mas sobre el total de la poblacidn en ese intervalo
de edad. La diferencia es que en el segundo caso incluimos
unos 140.000 activos mas en el numerador y 8 millones mas
en el denominador. Sin embargo para los propdsitos de este
articulo resulta mas ilustrativa la referencia a la poblaciéon
entre 16 y 64 afos.
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74 6,3

7,2 6,3

8,1 7,0
15,4 11,3
17,8 13,9
18,9 14,8
21,9 18,0
24,3 20,5
23,5 20,7

el 14,5 por ciento. Por su parte, si la tasa de acti-
vidad media ronda el 75 por ciento, la de quienes
tienen pocos estudios ronda el 35/50 por ciento,
mientras que la de los universitarios llega casi al
90 por ciento.

Las tasas de desempleo por grupos de
edad también presentan grandes diferencias. El



desempleo de los jévenes espafioles duplica la
tasa general, algo que también sucede en otros
paises de nuestro entorno y que ocurria antes de
la crisis. De hecho, esa ratio se mantiene relativa-
mente constante entre 2006 y 2014, a pesar de
que la tasa general triplica la de 2006*. El cuadro 3
proporciona la informacién sobre la evolucion
del desempleo por grupos de edad a lo largo del
periodo de analisis. Conviene tener presente,
ademas, que en el ultimo ano el porcentaje de
poblacién inactiva menor de 30 afos ha crecido
dos puntos porcentuales, de modo que las cifras
no recogen completamente el impacto de la cri-
sis sobre el empleo en este grupo de poblacién.

Cuabro 4

TASA DE PARO ENTRE LOS JOVENES DE 16 A 24 ANOS

2006 2007
Andalucia 21,7 23,2
Aragén 11,8 13,7
Asturias 22,4 18,8
Baleares 13,3 15,2
Canarias 234 22,1
Cantabria 16,6 13,7
Castillay Ledn 16,9 17,4
Castilla-La Mancha 17,0 15,8
Cataluia 14,6 134
C.Valenciana 17,9 19,1
Extremadura 24,2 26,2
Galicia 17,8 15,9
Madrid 14,7 16,8
Murcia 17,1 16,6
Navarra 14,1 11,9
PaisVasco 21,1 17,5
La Rioja 14,8 16,8
Espanfa 17,9 18,1
UE-27 17,3 15,5

Nota: Datos anuales.
Fuente: INE.

Hay dos aspectos complementarios sobre
los datos del desempleo juvenil que conviene

4 Para un estudio mas detallado del desempleo juvenil,
véase Dolado etal. (2013).

2008
31,1
19,8
21,6
24,4
31,9
193
22,5
22,9
20,1
26,2
29,0
21,0
20,8
23,4
18,7
19,5
21,8
24,5
15,6

tener en cuenta. El primero se refiere a la situa-
cion de los mas jévenes; el segundo a la calidad
del empleo.

2.2 El caso de los jovenes entre 16 y 24 afios

La situacion de los mas jovenes en el mer-
cado de trabajo es sustancialmente peor que
la que acabamos de describir. Si nos fijamos en la
poblaciéon entre los 16 y los 24 afos (en lugar de

2009 2010 2011 2012 2013
45,0 49,9 54,1 61,9 66,0
31,7 31,9 39,8 42,3 50,2
35,0 374 48,4 49,0 55,0
32,0 42,7 42,7 48,9 45,1
47,8 52,0 50,8 62,3 65,3
29,8 36,1 40,4 41,4 52,6
32,0 34,0 38,6 48,2 49,8
36,3 42,9 47,7 54,6 61,5
36,9 39,1 43,8 50,4 50,2
39,5 42,2 51,4 52,9 56,3
414 45,7 51,0 62,0 61,6
30,4 354 37,7 45,2 49,9
34,2 371 40,8 48,1 48,8
33,7 394 48,1 50,5 534
30,7 30,3 29,3 40,0 48,3
31,6 30,6 34,1 42,8 46,5
33,1 38,1 45,9 49,9 47,8
37,7 41,5 46,2 52,9 55,5
19,9 20,9 21,3 22,8 23,2

entre 16 y 29, como hemos hecho antes), los
datos del paro son mucho mas elevados. El cua-
dro 4 describe esta situacion para las diferentes
comunidades auténomas. Aunque hay dife-
rencias regionales en los datos relativos a esta
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poblacién mas joven, se aprecia una cierta homo-
geneidad en la evolucién del desempleo. En 2013
la tasa de desempleo de los mas jovenes alcanzé
el 55,5 por ciento en el conjunto del pais, con
valores extremos (superiores al 60 por ciento)
en Andalucia, Canarias, Castilla-La Mancha y
Extremadura.

Es interesante comparar lo que le esta ocu-
rriendo en nuestro pais a este grupo de pobla-
cién con lo que sucede en el conjunto de Unidn
Europea. El desempleo juvenil europeo crecio
un 34 por ciento entre 2006 y 2013, un aumento
muy lejano al crecimiento del 200 por ciento en
el caso espanol. De este modo, en términos labo-
rales, nuestros jévenes estan ahora mucho peor
con respecto a la media de la Unién Europea de
lo que lo estaban en 2006.

2.3 La calidad del empleo: precariedad,
sobrecualificacién y subocupacion

El desempleo no es el Unico problema
laboral con que se enfrentan los jévenes espa-

GRAFICO 2

Aoles. Desde hace tiempo el mercado laboral
se caracteriza por una profunda segmentacién
entre los mayores de 30 afios, con contratos fijos
y una notable proteccion frente al despido, y los
jovenes, con altas tasas de empleo temporal y
grandes facilidades para ser despedidos, lo que
genera una fuerte rotacion en los puestos de
trabajo (Garcia-Pérez y Muioz-Bullén, 2011). La
elevada temporalidad genera multiples conse-
cuencias negativas: inseguridad laboral, escasa
formacion en el puesto de trabajo, irregularida-
des en el flujo de ingresos laborales, falta de com-
promiso profesional, etcétera.

El grafico 2 recoge el porcentaje de la
poblacién asalariada con contrato temporal para
los distintos grupos de edad. El porcentaje de
contratados temporales entre los jévenes tiende
a duplicar o casi duplicar el correspondiente a los
asalariados que tienen entre 30 y 49 afnos, y a tri-
plicar o cuadruplicar el correspondiente a los de
50 en adelante. Segun los datos del Observatorio
de Emancipacién, el 45 por ciento de los contra-
tos temporales para este grupo de edad duran
menos de un afo (Consejo de la Juventud de
Espaia, 2014). Los datos del Servicio de Empleo
Publico Estatal (SEPE) indican que el 92,3 por
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60

50 e ——

—_—

40

30
‘---
-, g

ﬁ-‘.

20

B adiliiie a3

2006 2007 2008 2009

P | 6-29 afi0s

Nota: *Datos anuales excepto para 2014 (primer trimestre).

Fuente: INE.

SOCIAL

#= == 30-49 afios

2010 2011 2012 2013 2014%

50-69 afos



GRrAFICO 3

POBLACION ACTIVA DESOCUPADA O CON CONTRATOS TEMPORALES, EN PORCENTAJE DEL TOTAL,

POR GRUPOS DE EDAD (2006-2014)
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Nota: *Datos anuales excepto para 2014 (primer trimestre).
Fuente: INE.

ciento de los nuevos contratos de jovenes de
16 a 29 afos en el primer trimestre de 2014 fue-
ron de caracter temporal.

Si definimos como personas con dificulta-
des en el mercado de trabajo a los desempleados
o0 a los que trabajan con contratos temporales, la
situacion relativa de los jovenes vuelve a ser muy
preocupante, y no parece mejorar. En efecto, en
el periodo 2006-2014 el porcentaje de jovenes
entre 16 y 29 afos con dificultades laborales ha
aumentado 10,7 puntos, frente a un aumento
del 5,7 para el grupo comprendido entre 30 y
49 afos, y un 8,6 para el grupo de los mayores
(grafico 3). De este modo, la crisis ha hecho crecer
la distancia entre los jévenes y los mayores, que
ha pasado de los 37 puntos porcentuales de 2008
alos 41 puntos de 2014.

Otro de los aspectos negativos de la situa-
cién laboral de los jovenes espanoles se refiere al
problema de la sobrecualificaciéon, es decir el estar
empleado en un trabajo para el que se requiere
una cualificacion inferior a la que ostenta el traba-
jador. La sobrecualificaciéon es un problema por
multiples razones. En primer lugar, supone un
desaprovechamiento de recursos productivos,

tanto en términos de coste de oportunidad (posi-
bilidad de generar mayor valor anadido) como
de la depreciacién de la inversién educativa.
En segundo lugar, la sobrecualificacién tiende
a generar frustracion profesional, lo que se tra-
duce en menor satisfaccién laboral, baja produc-
tividad, menor integracién en la empresa, mayor
rotacidon y, consecuentemente, una peor estra-
tegia en el desarrollo de la carrera profesional
(Bancaja-Ivie, 2011). Finalmente, la sobrecualifi-
cacion tiene un efecto externo importante sobre
otros grupos de trabajadores, ya que empuja a la
inactividad a los jovenes con menor formacién
que se ven desplazados de puestos de trabajo
para los que estan capacitados.

Para tener una idea de la gravedad del
problema de sobrecualificacién en Espaia com-
paro, para Espaia y para la Unién Europea, los
porcentajes de trabajadores con estudios supe-
riores que desempefian trabajos no altamente
cualificados. En el conjunto de Europa se mueve
en torno al 20 por ciento, pero en Espania lo
hace en torno al 35 por ciento, lo que representa
una cifra superior en un 75 por ciento a la media
europea.
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GRAFICO 4

TRABAJADORES SOBRECUALIFICADOS EN ESPANA v LA UE-27 (2000-2013)
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Fuente: Eurostat.

El porcentaje de trabajadores sobrecualifi-
cados es mucho mayor entre los jovenes. Seguin
el ultimo informe del Observatorio de Emancipa-
cién, el 55 por ciento de los asalariados de menos
de 30 afos y que no cursan estudios tiene un
trabajo que requiere un cualificacién inferior a la
que posee el trabajador (Consejo de la Juventud
de Espafia, 2014).

Por ultimo, casi una cuarta parte de la
poblacién con menos de treinta afios ocupada
esta trabajando mas tiempo del que establece su
contrato. Es decir, hay también un problema de
subocupacion.

3. RENTA

El bienestar material estd directamente
relacionado con la capacidad adquisitiva de los
individuos, y esta, a su vez, con la situacion de
las diversas generaciones en el mercado laboral.
La informacioén relativa a la capacidad de gasto
de los jovenes, es en buena parte, pues, reflejo de
su situacién en el mercado laboral. Sin embargo,
el andlisis de esta variable introduce nuevos ele-
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mentos a la hora de valorar la situacién general
de los jovenes en Espafa. En particular, es inte-
resante observar el cambio producido en la par-
ticipacion en la renta nacional (per cépita) de las
distintas generaciones y el futuro de las pensio-
nes de los jévenes de hoy. Y no hay que olvidar
la pesada mochila de la deuda publica con la que
estamos cargando el futuro de los jovenes.

3.1 El gasto personal

El cuadro 5 nos proporciona una primera
visién sobre cémo ha evolucionado entre 2006
y 2013 el gasto medio por persona segun los
diferentes grupos de edad, en este caso, la del
sustentador principal. Lo mas relevante de los
datos recogidos en ese cuadro es, por una parte,
una notable caida, del 17 por ciento, en el gasto
medio de la poblacién en general. Por otra, una
evoluciéon muy desigual por grupos de edad, con
un aumento del 2,5 por ciento en el caso de los
hogares encabezados por mayores de 64 afos y
una reduccion maxima en el caso de los hogares
mas jovenes (-32 por ciento), pasando por una



Cuabro 5

GASTO MEDIO POR PERSONA POR GRUPOS DE EDAD DEL SUSTENTADOR PRINCIPAL
(EUROS CONSTANTES DE 2013)

Total

Entre 16 y 29 afos
Entre 30 y 44 anos
Entre 45y 64 anos

65y mas afos

2006
12.927
14.056
12.805
13.360
11.883

Fuente: INE y elaboracién propia.

2007
13.291
14.760
13.021
13.652
12.599

2008
12.920
13.130
12.181
13.581
12.801

caida del 25 por ciento para los de 30 a 44 aflos y
del 19 por ciento para los de 45 a 64 afos.
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La crisis esta teniendo, pues, un impacto
diferencial muy importante por grupos de edad,
aumentando la participacion en la renta nacio-
nal de los mas mayores y reduciendo la de los
mas jovenes. El grafico 5 pone maés claramente
de manifiesto este resultado. El grafico presenta
el gasto per capita en los hogares encabezados

GRAFICO 5

2009
12.461
11.865
11.575
13.128
12.817

por personas de cada grupo de edad dividido por
el gasto per capita del conjunto nacional, que
adopta el valor 100 cada ano. Puede apreciarse
con facilidad cémo divergen los comportamien-
tos de esta variable para los mas jovenes y los
mas mayores. Algo similar, aunque menos pro-
nunciado, ocurre entre las generaciones interme-
dias: el grupo de edad comprendido entre 30 y
44 anos sale peor parado de la crisis que el de 45-64.
Para entender esta evolucion hay que tener pre-

2010
12.065
11.475
11.197
12.570
12.660

2011
11.697
11.156
10.679
12.147
12.609

2012
11.146

9.840
10.146
11.441
12.445

2013
10.695

9.561

9.624
10.888
12.180

GASTO PER CAPITA EN LOS HOGARES EN PORCENTAJE DEL GASTO PER CAPITA TOTAL, SEGUN
EL GRUPO DE EDAD DEL SUSTENTADOR PRINCIPAL (EUROS CONSTANTES DE 201 3; GASTO

PER CAPITA TOTAL DE CADA ANO = 100)

-~ o
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= - = —_— -
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@ Personasentre 16 y 29 afios 4 — Personasentre 30 y 44 afios
Personasentre 45y 64 afios Personasde 65 y més afios
Fuente: INE y elaboracién propia.
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sente que la poblacién de mas de 64 afos apenas
ha visto afectados sus ingresos, ya que las pensio-
nes han tendido a mantenerse en términos rea-
les. En los otros grupos de edad, y en particular
en el caso de los jévenes, se notan los efectos del
desempleo, la precariedad y la caida de los sala-
rios reales.

La evolucion del gasto personal, tanto en
términos absolutos como relativos, ha venido
acompanada por un extraordinario incremento
de la deuda publica, que ha alcanzado ya el
100 por ciento del PIB en 2014 (es decir, asciende
a mas de un billén —de los nuestros— de euros),
mientras que en 2006 no llegaba al 40 por ciento.
Se trata de una hipoteca que afectara a la renta
disponible de todos los espafioles, pero en mayor
medida a la de los jovenes, debido a que la cuota
que les corresponde representa una mayor pro-
porcion de sus ingresos y habran de soportarla
mas anos.

3.2 Demografia y pensiones

Podriamos pensar que las dificultades de
nuestros jévenes se irdn resolviendo cuando

GRAFICO 6

dejen de serlo y alcancen edades en que las con-
diciones de vida son mejores. Esto es en parte
cierto, pero solo en parte, sobre todo, porque
tener 60 afios dentro de 30 no va a ser igual
que tener 60 afos hoy. Entre otros motivos, porque
no estd nada claro que podamos mantener el
nivel actual de las pensiones y las demas presta-
ciones sociales cuando llegue ese momento. La
razon de fondo, mas alla de los avatares de las
crisis, tiene que ver con la demografia: dentro
de 30 afnos la proporciéon de personas mayores
superard un tercio de la poblacién total, segun
las estimaciones disponibles. Entre 1975y 2014 la
edad media de la poblacién espanola ha aumen-
tado casi 10 ainos, dejandonos con un pais con
9 millones largos de jubilados, mas de la mitad de
la poblacion ocupada.

En 1975 la ratio entre el nimero de mayo-
res de 65 anos y el nimero de menores de 15, lo
que se conoce como tasa de envejecimiento, ron-
daba el 36 sobre 100. En 2014 esa proporcién ha
alcanzado el 112 sobre 100, con un crecimiento
sostenido a lo largo de todo el periodo, excepto
entre 2004 y 2011, afos en que se redujo ligera-
mente como producto de la masiva afluencia de
emigrantes, que contribuyd a la recuperacion de la
natalidad. No se puede decir, pues, que el pro-

TASA DE ENVEJECIMIENTO DE LA POBLACION ESPANOLA (1975-2014)
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ceso de envejecimiento de la poblacién sea un
fenédmeno nuevo. El aumento de la esperanza
de vida y la caida en la tasa de natalidad actuan
desde hace décadas conformando una estruc-
tura demografica mas envejecida. La inmigracion
ha compensado ligeramente esa tendencia, pero
con la crisis ha perdido fuerza. El crecimiento
negativo de la poblacién es un hecho de los
préximos afnos.

Estos datos son preocupantes para los
jovenes de hoy porque nuestro sistema de pen-
siones publicas es un sistema de reparto y no de
capitalizacion. Es decir, quienes se jubilan no perci-
ben una renta correspondiente a su contribucién
a la Seguridad Social para este fin, acumulada a
lo largo de toda su vida, sino que perciben una
renta (proporcional a una media ponderada de
sus ingresos durante su vida activa) que es finan-
ciada por las contribuciones de los trabajado-
res activos. Por tanto, la viabilidad del sistema
depende criticamente de la proporcién entre
cotizantes y pensionistas. Es facil comprobar que
el valor de la pensidn media que recibira un jubi-
lado hasta su fallecimiento serd superior en casi
todos los casos a la suma de sus cotizaciones a
lo largo de su vida activa. De modo que alguien
tiene que pagar la diferencia.

Este sistema puede funcionar en tanto
haya crecimiento econémico y demogréfico, por-
que los fondos recaudados por una generacion
pueden sostener los pagos de quienes se jubilan.
Las crisis econdmicas, con las caidas en el nivel
de ocupacion, tienden a generar déficits en el
sistema que luego se pueden compensar si se
recupera el crecimiento econémico y aumentan
los salarios y la productividad. Pero el problema
esencial de este tipo de esquema tiene que ver
con la demografia: el envejecimiento progre-
sivo de la poblacién puede hacer insostenible el
mantenimiento de los niveles de las pensiones,
porque cada vez hay una mayor proporcion de
personas mayores, lo que quiere decir que ten-
demos, afortunadamente, a vivir mas afos.

Senalar el problema demografico no
implica una visidon pesimista del futuro. La gene-
racion que va a tener problemas para cobrar sus
pensiones ya va al colegio. Y con menos de dos
cotizantes por cada jubilado, como tenemos en
estos momentos, el sistema actual no es soste-
nible. Lo cual significa que los jovenes que hoy
estdn pagando las pensiones de sus mayores no
podran verse compensados en la misma medida

por los jovenes del futuro, simplemente porque
no habra bastantes jévenes en ese futuro. El “con-
trato social” sobre el que se asienta nuestro sis-
tema de pensiones se quebraria de este modo
por la falta de previsiéon de las consecuencias de
la evolucién demografica®.

Como sefala el Banco de Espafia en uno
de sus ultimos informes, esta evolucién demo-
gréfica afectard “negativamente a la ratio entre
beneficiarios y contribuyentes, intensificando
la trayectoria seguida por esta variable en los
ultimos anos, que pasdé de una proporcion de
1,8 personas con 65 afnos o mas por cada 10 per-
sonas entre 15 y 64 aflos en 1981 a una ratio de
2,6 personas en 2011. La jubilacién de la gene-
racion denominada del baby boom (nacida entre
finales de los afos cincuenta y mediados de los
anos setenta) a partir de la segunda mitad de la
tercera década de este siglo generard un incre-
mento adicional de esta variable. En términos
de tasa de dependencia$, si esta se situd en el
50 por ciento a principios de 2014, se proyecta un
aumento hasta el 64 por ciento en 2031 y hasta el
96 por ciento en el aino 2051” (Ramos, 2014).

En los ultimos anos hemos visto cdmo, por
fin, los politicos han empezado a enfrentarse a
este problema tratando de establecer meca-
nismos para compensar el impacto del cambio
demogréfico en el sistema de pensiones. Es sor-
prendente la irresponsabilidad con la que han
venido actuando los gestores de la cosa publica
y los llamados interlocutores sociales en relacién
con el futuro de las pensiones de los jévenes
de hoy.

4. EDUCACION Y HABILIDADES
COGNITIVAS

Existe un amplio consenso acerca del
valor de la educacién formal como determi-
nante basico del capital humano (Acemoglu y
Robinson, 2012). La evidencia empirica mues-
tra que la educacion resulta la variable clave en
la adquisicién de habilidades cognitivas, por

> Una discusién muy accesible sobre los problemas de
nuestro sistema de pensiones se encuentra en Conde-Ruiz
(2014).

¢ La tasa de dependencia esta definida como la ratio
entre la suma de la poblacién menor de 15 afios y la mayor de
64 afnos sobre la poblacion entre 15 y 64 aiios.
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encima del papel del entorno familiar o de la
experiencia en el puesto de trabajo (OECD vy
Statistics Canada, 2000, 2005; Desjardins, 2003;
van ljzendoorn, Juffer y Poelhius, 2005; Robles,
2013).

El aumento del nimero de aflos medio de
estudio ocurrido en los uUltimos decenios es, sin
duda, una de las transformaciones mas impor-
tantes y positivas que ha experimentado nuestro
pais. Ello ha sido resultado de la combinacién de
tres elementos: la expansion efectiva de la edu-
cacion obligatoria hasta los 16 afnos’, la extensién
de la educacién preescolar a capas muy amplias de
la poblacién, y el avance de la educacion no obli-
gatoria (en particular, de la educacién universi-
taria). Se trata de un proceso acumulativo que
afecta a la composicién por grados formativos de
las distintas cohortes de la poblacién en edad
de trabajar, mejorando de forma sustancial la
posicién relativa de las cohortes mas jovenes con
respecto a las de mas edad.

Si se considera la relacién existente entre
niveles educativos, salarios, ocupacion y calidad
del empleo que muestran sistematicamente las
estadisticas, se podria concluir que el futuro eco-
némico y laboral de nuestros jévenes no hace
sino mejorar. La realidad, sin embargo, es mas
compleja y menos halagliefia. Por varias razones
que exponemos a continuacion.

Para empezar, conviene senalar que ser
universitario hoy con 25 afnos o serlo hoy con 55
no tiene el mismo valor. Por un lado, porque el
porcentaje de personas con esa titulaciéon en la
generacién mas joven es mucho mayor (en otras
palabras, un titulo universitario ya no es un “signo
de distincién” tan importante como hace unas
décadas). Por otro lado, porque buena parte de
los puestos de trabajo que requieren una titula-
Cién superior ya estan ocupados por personas con
experiencia y contratos fijos, y que tardaran bas-
tantes anos en jubilarse, de modo que las oportu-
nidades para los mas jévenes son menores®.

7 La obligatoriedad prevista en la Ley General de Educa-
cién de 1970 no se hizo efectiva mas que hasta bien entrada la
vigencia de la nueva ley de educacién, la Ley de Ordenacion
General del Sistema Educativo (LOGSE), promulgada en 1990,
la cual expresaba con mucha mayor nitidez esa obligatoriedad.

8 A ello cabria afadir el efecto de polarizacion que se
estd produciendo en muchos paises desarrollados entre tra-
bajos altamente cualificados y trabajos sin cualificar, dejando
cada vez menos espacio entre ambos (Felgueroso, Hidalgo y
Jiménez, 2010).
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En otro orden de cosas, hay que tener pre-
sente que la calidad de la formacién recibida por
nuestros jovenes esta por debajo de la media de
los paises de nuestro entorno, como prueban los
estudios PISA y PIAAC®. Es decir, el aumento en
los anos de estudio no se ha visto acomparnado
en la misma medida por una mejora en la calidad,
lo que en un mundo globalizado supone una
menor competitividad. El grafico 7 muestra la
situacion de Espafa en relacién con las capacida-
des de los estudiantes de 15 afios segun el indice
de Desarrollo Educativo publicado por el Ministe-
rio de Educacion, a partir de los datos de la dltima
oleada del estudio PISA, la de 2012, Espafia se
situa a la cola de los paises de la OCDE, y a mas de
15 puntos porcentuales de la media.

Los datos relativos al capital humano que
estamos formando en nuestro pais presentan
rasgos peculiares. Tenemos una poblacion en
edad de trabajar con un porcentaje muy elevado
de titulados universitarios (el doble de Italia, para
hacernos una idea) y una proporcién relativa-
mente pequefa con formacién profesional o con
bachillerato como titulacién final'. Junto a ello,
la proporcion de poblacién con el nivel mas alto
de competencia, tanto en PISA como en PIAAC,
es del orden de la mitad de la media de la OCDE.
Ademas, el porcentaje de repetidores entre los
estudiantes de 15 afos duplica la media de la
OCDE, lo que afecta a los valores de abandono
escolar temprano, que alcanzan niveles cercanos
al doble de la media de la Unién Europea, como
ilustra el cuadro 6. Los datos muestran también
la existencia de un cierto efecto positivo de la cri-
sis sobre la tasa de abandono, debido en buena
parte a la caida en el coste de oportunidad de
seguir estudiando.

° PISA y PIAAC son los acrénimos de “Programme
for International Student Assessment”y de “Programme for the
International Assessment of Adult Competencies”, respectiva-
mente. Se trata de las evaluaciones internacionales mas amplias
y exhaustivas disponibles sobre los conocimientos adquiridos
por los estudiantes de 15 afos (en el caso de PISA) y de la
poblacién adulta (en el caso de PIAAC) en los campos de com-
prension lectora, matematicas y ciencias (esto, solo en el PISA).
Ambos estudios son coordinados por la OCDE.

19 E| [ndice de Desarrollo Educativo es un indicador
multidimensional que combina el rendimiento, la equidad y
la calidad de los sistemas educativos, propuesto inicialmente
en Villar (2013).

" En Espana el bachillerato no parece ser una formacion
finalista sino, fundamentalmente, un paso intermedio para
acceder a la universidad. La mayoria de los jovenes deja de
estudiar al terminar la educacion obligatoria o prosigue hasta
llegar a la universidad.



GRAFICO 7

EL iNDICE DE DEsARROLLO EDUCATIVO EN LOS Paises DE LA OCDE (2012)
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Fuente: PISA 2012, Informe Espafiol.

CuADRO 6

Eslovenia

Republica Checa

Austria
Luxemburgo
EstadosUnidos
Dinamarca
Islandia

Suedia

Espana
Hungria

TASA DE ABANDONO ESCOLAR TEMPRANO™ EN EsPANA Y LA UNION EuroPEA (2006-2013)

2006 2007 2008
Espafa 30,3 30,8 31,7
UE-27 15,5 15,0 14,8

Nota: * Se denomina tasa de abandono escolar temprano al porcentaje de jévenes comprendidos entre los 18 y los 24 afios

2009 2010 2011 2012 2013
30,9 28,2 26,3 24,7 23,6
14,3 14,0 13,5 12,8 12,0

que no han terminado estudios de educacién secundaria superior y que no estan cursando estudios.

Fuente: Eurostat.

Hay que tener en cuenta, ademads, que el
valor de la formacion recibida se deprecia rapida-
mente cuando no se pone en practica en el tra-
bajo. Los datos del estudio PIAAC proporcionan
indicios claras de que los altos niveles de desem-
pleo de los jévenes se traducen en una caida ace-
lerada de las capacidades cognitivas.

Algunos de estos aspectos son analizados
en detalle en Villar (2014). En este trabajo se lleva
a cabo una medida de las habilidades cognitivas
de las distintas cohortes segun el nivel formativo

alcanzado™. El grafico 8 resume los resultados
obtenidos, que indican que, en cada cohorte, los
valores para el grupo con educacién universitaria
son muy superiores a los del grupo con educacion
media, y los de este tltimo son claramente mayo-
res que los del grupo con estudios obligatorios.
También se aprecia que las habilidades cognitivas

12 Esta medida sigue una metodologia desarrollada en
Herrero y Villar (2013), basada en la comparacién de las dis-
tribuciones de la poblacion con diferentes niveles formativos
en los cinco niveles de competencia que define la OCDE en
este estudio.
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GRAFICO 8

MEDIDA DE LAS HABILIDADES COGNITIVAS POR GRUPOS DE EDAD Y NIVELES FORMATIVOS CON DATOS
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Fuente: Villar (2014).

tienden a decrecer con la edad, si bien el decre-
cimiento difiere seguin los niveles formativos. Es
moderado y bastante uniforme para la poblacion
con educacion obligatoria, pero es mucho mas
acusado entre la primera y la segunda cohorte
para la poblacién con educacién secundaria. La
poblacién con educacién universitaria presenta
un perfil diferente: las habilidades cognitivas cre-
cen para las tres primeras cohortes, para caer per-
ceptiblemente después.

Para entender la fuerte caida entre la
segunda cohorte y la primera en la poblacion
con estudios medios o solo con estudios obliga-
torios (-35 por ciento y -27 por ciento, respecti-
vamente), y el diferente comportamiento de la
poblacién con estudios universitarios (+4 por
ciento), conviene tener en cuenta tres factores
que operan de forma complementaria. En pri-
mer lugar, el nimero de afos transcurrido desde
que los individuos dejaron de estudiar hasta la
fecha en que se realizan las encuestas (peores
resultados cuanto mas tiempo ha transcurrido)'.

3 En el caso de la poblacién con formacién obligatoria
entre los 25 y 34 aios este lapso temporal es de un minimo de
nueve anos (seis en caso de estudios secundarios), mientras que
en el caso de la educacion universitaria puede ser de uno o dos
anos. Hay que tener en cuenta, ademas, que casi el 60 por ciento
de la poblacién con estudios obligatorios, un 65 por ciento de
la poblacion con estudios medios de la primera cohorte, y el
50 por ciento de los jévenes con 24 afos 0 menos que tenia
educacion universitaria, seguia estudiando.
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En segundo lugar, hay un efecto derivado de la
situacién del mercado laboral. En el caso de los
que tienen estudios obligatorios o medios, la
segunda cohorte puede presentar niveles de
desempleo menores que la primera, pero buena
parte de los componentes de la segunda cohorte
que dejaron de estudiar ha experimentado pro-
longados periodos de desempleo (juvenil). Eso
hace que la depreciacion del capital humano se
acelere en estos grupos (la hipotesis del use it or
lose it de Mincer y Ofek, 1982). En el caso de quie-
nes cuentan con estudios universitarios, el mer-
cado de trabajo opera de forma diferente, pues
la tasa de paro cae mas deprisa en este colec-
tivo con la edad y porque la calidad del empleo
también mejora muy rdpidamente; por ejemplo,
el porcentaje de temporales sobre ocupados se
reduce a la mitad, aproximadamente, de una
cohorte a la siguiente. Por ultimo, estos datos
también sugieren la existencia de cambios en la
calidad de la formacion recibida por las distin-
tas cohortes: podria haber operado el llamado
“efecto LOGSE’, que tendria mas influencia en la
poblacién con estudios obligatorios y medios,'*y
lo que podriamos llamar “efecto Bolonia” sobre la
poblacién con estudios universitarios.

' Véase la discusion en Felgueroso et al. (2013) y Robles
(2013).



5. COMENTARIOS FINALES

Cuando se analiza la situacién de los jove-
nes, es dificil no tener la impresiéon de que los
mayores nos estamos comiendo un pedazo de
la tarta que les corresponde a ellos. Tenemos
empleos muy protegidos, nos hemos asegurado
unas pensiones generosas con respecto a nues-
tras contribuciones y disfrutamos de un sistema
de proteccion social muy amplio. Un mundo
que no tiene visos de perdurar, a pesar de que
la extension de la formacion pareciera el camino
para ello.

La preocupacion por la situacién de nues-
tros jovenes empieza a aflorar en la sociedad.
El suplemento del fin de semana del Wall Street
Journal correspondiente al 9-10 de agosto de
2014 incluia un articulo titulado “Jévenes, euro-
peos y arruinados” comentando la situacion de
los jovenes espafoles e italianos (Brat y Zampano,
2014). En ese articulo se llama la atencion sobre
la caida en las expectativas de futuro de los
jovenes actuales en relacién con las que tenian
sus padres a la misma edad. Las caracteristicas
del mercado de trabajo tienen mucho que ver
con esa situacion, a pesar de los mayores nive-
les educativos de la generacion mas joven. En
otro articulo periodistico, publicado poco antes,
Jordi Sevilla analizaba también la situacion labo-
ral de los jovenes espaioles, poniendo el acento
en la necesidad de mejorar su empleabilidad
mediante una mejor formacién y un mejor ajuste
entre formacion y empleo, como mecanismo de
reduccién de los niveles de paro juvenil actuales
(Sevilla, 2014).

Estos articulos, junto a muchos otros que
vienen abordando el tema en términos tanto
académicos como periodisticos, ponen de mani-
fiesto que la relacion entre formacién y mercado
laboral es el elemento clave para poder pensar en
cambiar la situacién de nuestros jévenes. Mejo-
rar la formacion, facilitar la transicion entre el
estudio y el empleo, y acabar con la segmenta-
cién del mercado laboral, segun la cual la estabi-
lidad laboral parece mas vinculada a la edad que
al mérito, parecen ser las vias mas obvias para
intentar recuperar las opciones de futuro de los
jovenes espanoles.

Aun a riesgo de hacer una descripcién
demasiado simplista, la situacion actual de los
jovenes espanoles en relacion con la educacion y

el empleo puede describirse en términos de cua-
tro grupos diferenciados:

(i) Un grupo de cierto tamafo de jovenes
con baja cualificacién (recordemos que
el porcentaje de abandono temprano de
los estudios duplica la media europea) y
escasa capacidad de reaccién frente a un
mercado laboral cambiante, muchos de los
cuales estan abocados a la inactividad y el
desempleo.

(ii)Un grupo poco numeroso de jévenes con
bachillerato o formacién profesional (en
torno al 23 por ciento, frente al 47 por
ciento de media en el conjunto de la Unién
Europea) y con oportunidades laborales
razonables y adecuadas a su cualificacion.

(iii) Un grupo de jévenes con estudios univer-
sitarios generalistas, que en una propor-
cién importante solo alcanzardn empleos
de baja calidad, alta rotacién y para los que
estan sobrecualificados.

(iv) Un grupo, presumiblemente mas reducido
que el anterior, de jovenes universitarios
bien formados, que hablan varios idiomas
y para los que la movilidad no es un pro-
blema, que irdn ocupando los empleos
altamente cualificados, ya sea rempla-
zando a los que se jubilan u ocupando
puestos de nueva creacién.

Si no se cambia esta estructura del capital
humano, es dificil que la situacién de los jovenes
mejore sustancialmente, de modo que la inver-
sion educativa se perdera en buena medida.

Una amplia evidencia prueba que los pro-
cesos de aprendizaje continuado y una adecuada
integracién en el mercado laboral permiten man-
tener altos niveles de capital humano. Las enor-
mes tasas de desempleo actuales, que afectan
especialmente a los jovenes (con el deterioro que
suponen de las habilidades cognitivas alcanza-
das), el proceso de envejecimiento progresivo
de la poblacién, la dindamica extremadamente
rapida de los cambios tecnolégicos y el retraso en
la edad de jubilacién, hacen especialmente rele-
vante abrir vias eficaces de actualizacién y mejora
educativa. En palabras del Secretario General de
la OCDE: “La solucién mas prometedora a estos
desafios consiste en invertir de forma eficaz en
el desarrollo de habilidades a lo largo del ciclo
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vital; desde la mas temprana infancia, a través de
la educacién obligatoria, y durante toda la vida
laboral” (OECD, 2012: 3).

Pero esa formacion a lo largo del ciclo vital
no puede identificarse con los cursos de for-
macion en los que se estdn gastando muchos
cientos de millones de euros sin que tengamos
evidencia alguna de que resulten utiles para
mejorar la productividad del trabajo o de que
aumenten la empleabilidad de sus usuarios de
manera estadisticamente significativa (dejando
al margen el tema de los fraudes que ocupan
estos dias las portadas de los periédicos y que
tenian un algo de secreto a voces). No se puede
obviar la pregunta de cuanto habria mejorado la
capacitaciéon y la empleabilidad de la poblacién
en edad de trabajar si los fondos destinados a los
cursos de formacion se hubieran empleado en
mejorar el sistema educativo, con el objetivo de
reducir el abandono escolar temprano, aumentar
la proporcién de estudiantes con altos niveles de
competencia y facilitar la transicién entre el estu-
dioy el empleo.

Un aspecto que conviene subrayar es que
esta situacion de los jévenes no es nueva, ni
estd asociada a la crisis o es exclusiva de Espana.
Como senala Florentino Felgueroso, “los proble-
mas de empleo juvenil en Espafa son un fené-
meno estructural, no exclusivo de esta crisis. Ya
son varias las generaciones de jévenes que han
sufrido altisimas tasas de paro, o cuando no, una
exagerada rotacion laboral forzosa, el mileu-
rismo, la sobreeducacion, etcétera. La cultura del
‘usar y tirar’ nos viene acompanando desde hace
ya casi tres décadas, no es consecuencia de esta
crisis, ni tampoco de este periodo de austeridad”
(Felgueroso, 2014). En un libro publicado origi-
nalmente en 2007 se decia: “Italia no es un pais
para jévenes. Es un pais que les carga con un
enorme déficit publico y del sistema de pensio-
nes y les priva de perspectivas de futuro relegan-
doles a los margenes del mercado de trabajo. ;La
solucién? Estd en manos de los cuarentones, de
“la generacion intermedia” que debe reformar el
mercado de trabajo, las profesiones, los servicios,
tutelando el Estado del bienestar y favoreciendo
el principio del mérito. Opciones dificiles, pero
que no pueden ser pospuestas” (Boeri y Galasso,
2009). Si cambiamos “Italia” por “Espaia’, el men-
saje sigue siendo valido y actual.

Ahora bien, aunque esta situaciéon no sea
exclusiva de Espafa, es cierto que en Espana
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se manifiesta con mucha mayor intensidad en
aspectos clave: niveles de desempleo mucho
mas elevados, mayor tiempo necesario hasta
alcanzar un empleo estable desde que acaban
los estudios, niveles de contratacion temporal
mucho mds altos en este segmento de la pobla-
cién, presencia de altos niveles de sobrecuali-
ficacion, estrechez de la formacién profesional,
porcentajes de abandono escolar temprano que
duplican la media europea, mediocres resultados
de competencia educativa (PISA y PIAAC), un ele-
vado porcentaje de “ninis” (jovenes que ni estu-
dian ni trabajan), etcétera.

Podriamos decir, a modo de conclusion,
que tenemos problemas muy serios en relacién
con la situacién de los jovenes espafioles. Pro-
blemas que no se van a solucionar por si mismos
aunque el pais salga de la crisis, porque se trata
de problemas estructurales que ya existian con
anterioridad y persistiran si no se abordan ade-
cuadamente.
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Pobreza infantil en el Reino Unido:
tendencias recientes
y perspectivas futuras’

ROBERT JOYCE*

RESUMEN!

Este articulo analiza las principales tendencias de la
pobreza infantil en el Reino Unido, con especial atencién
a los cambios registrados desde finales de la década de
1990. La posicion relativa de las familias de renta baja con
hijos mejord considerablemente entre finales de la década
de 1990 y comienzos de la de 2000, recuperando gran
parte del terreno perdido durante la década de 1980. El
articulo demuestra que ello dependié en gran medida del
gran incremento en las transferencias monetarias publicas.
Desde mediados de la década de 2000, el nivel de vida de
las familias pobres con hijos, medido en términos absolu-
tos, se ha estancado o empeorado. Que la principal tasa de
pobreza monetaria relativa siguiera reduciéndose durante
la recesion se debié en exclusiva a la caida de la renta
mediana y a que su célculo no tenga en cuenta la inflacion.
De cara al futuro, y en vista de la gran dependencia de la
caida de la pobreza infantil respecto de las transferencias
monetarias, asi como del marco fiscal y de la falta de una
estrategia clara y eficaz frente a la pobreza infantil en el
gobierno actual, es dificil saber qué mecanismos podrian
contribuir a alcanzar los ambiciosos objetivos de pobreza
infantil que exige la Ley de Pobreza Infantil de 2010.
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1. INTRODUCCION

En los ultimos afos, la pobreza infantil ha
suscitado importantes debates ideolégicos, y con
frecuencia politicas publicas, en el Reino Unido.
La adopcién desde finales de la década de 1990,
por parte del Gobierno laborista, de objetivos de
pobreza infantil cuantificables numéricamente
fue algo enormemente insdlito. Solo Irlanda se
habia fijado objetivos de pobreza cuantifica-
bles antes que el Reino Unido, anticipandose al
objetivo de la Unién Europea, que se propuso
reducir el nimero de personas que vivian por
debajo de las lineas de pobreza nacionales en un
25 por ciento en 2020, y también a cada uno de
los objetivos nacionales, relacionados con los del
conjunto de la UE (European Commission, 2010).

La magnitud de la ambicién encarnada
en los objetivos del Reino Unido también es
bastante notable. Los laboristas se propusieron
reducir a la mitad los indicadores de pobreza
infantil basados en ingresos entre 1998-1999
y 2010-2011. Antes de abandonar el poder en
2010 aprobaron la Ley de Pobreza Infantil, que se
fij6 como objetivo reducir la proporcién de nifios
pobres todavia mas, hasta un nivel del 10 por
ciento en 2020-2021, medido segun un indica-
dor basado en la renta relativa de los hogares
(a lo que habria que afadir otros dos objetivos
relativos a otras dos formas de medir la pobreza
infantil). Ese objetivo supondria un nivel compa-
rable con algunos de los indices mas bajos nunca
registrados en Europa Occidental. Sin embargo,
histéricamente el Reino Unido habia tenido tasas
de pobreza infantil relativamente elevadas en
comparacioén con sus vecinos. En pocas palabras,
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el objetivo implica una transformacion radical
de la distribucién de la renta en menos de una
década.

Hasta la fecha, los avances no han estado
en absoluto a la altura de esa considerable ambi-
cién, a pesar de que a finales de la década de 1990
y comienzos de la de 2000 se registraron reduc-
ciones de la pobreza infantil histéricamente rapi-
das, debidas casi exclusivamente a unas reformas
adoptadas al final del mandato de los gobier-
nos laboristas en 2010, las cuales, a través de
prestaciones monetarias publicas, repartieron
18.000 millones de libras mas al aflo entre fami-
lias con hijos (Browne y Phillips, 2010). Sin
embargo, desde entonces la reduccién de la
pobreza infantil se ha ralentizado de modo con-
siderable o, segun qué medida utilicemos, ha
empezado a mostrar una tendencia inversa. El
objetivo mas destacado para 2010-2011, el de
pobreza de ingresos relativa, qued6 bastante
lejos de lo que se pretendia.

En la actualidad, el entorno fiscal y politico
ha cambiado considerablemente, y los objeti-
vos para 2020-2021 parecen cada vez mas una
curiosa irrelevancia. No hay perspectivas fiables
de que se cumplan, ni siquiera de acercarse a
ellos. Cabe suponer que la presente coalicion de
gobierno es consciente de ello, pero no ha inten-
tado ni revocar la Ley de Pobreza Infantil, supues-
tamente vinculante, ni formular un plan creible
para avanzar hacia sus objetivos. Sin embargo, la
pobreza infantil sigue firmemente instalada en
la agenda politica. El Gobierno ha criticado que la
estrategia laborista dependiera enormemente
del incremento de las transferencias moneta-
rias. Pero mas fundamental resulta que también
haya proclamado el caracter improcedente de
las mediciones basadas en la renta que contiene
dicha ley, realizando consultas con vistas a definir
otra nueva forma de medir (para la que hasta el
momento no ha logrado alcanzar un acuerdo).

El resto de este articulo se estructura como
sigue. El apartado 2 describe el contexto his-
torico, mostrando coémo han evolucionado los
indices de pobreza infantil en el Reino Unido
desde que en 1961 se comenzd a crear una
serie temporal fiable y bosquejando los princi-
pales factores que hay detras de las tendencias
a largo plazo. El apartado 3 observa con deteni-
miento las tendencias recientes, centrandose
especialmente en el periodo iniciado a finales
de la década de 1990, cuando los gobiernos se
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plantearon ambiciosos objetivos de reduccién
de la pobreza infantil. Ponderamos los factores
que motivaron los cambios en la pobreza infan-
til durante dicho periodo y observamos cémo
encaja en el relato la gran recesion de finales de
la década de 2000. El apartado 4 discute las pers-
pectivas futuras de la pobreza infantil. Para termi-
nar, el apartado 5 alude a los principales debates
actuales acerca de las politicas de reduccion de la
pobreza infantil.

2. TENDENCIAS A LARGO PLAZO
DE LA POBREZA INFANTIL
EN EL REINO UNIDO

El grafico 1 presenta la tasa de pobreza
relativa (medida en funcion de los ingresos del
hogar) que sufren los niflos desde 1961. Para con-
textualizarla, muestra el mismo dato respecto a
los pensionistas y los adultos en edad de trabajar
sin hijos a su cargo? Para mayor coherencia, solo
se ofrecen cifras de Gran Bretaia, no del conjunto
del Reino Unido, ya que hasta 2002-2003 Irlanda del
Norte no figuré en la encuesta de la que se obtie-
nen los datos. Como es habitual en la Unién Euro-
pea, utilizamos una linea de pobreza situada en el
60 por ciento de la renta mediana. Los ingresos se
miden a escala del hogar, después de impuestos,
incluyendo las prestaciones sociales, y teniendo en
cuenta la distinta composicién de los hogares3.

Entre los nifos, la pobreza relativa fue bas-
tante estable durante las décadas de 1960y 1970,
situandose en un nivel inferior al que ha alcan-
zado posteriormente. A continuacion, durante
la década de 1980, crecié con rapidez, pasando
del 13 por ciento en 1979 hasta un maximo del
29 por ciento en 1992. Después de estabilizarse
o de caer ligeramente a comienzos de la década
de 1990, cayd considerablemente a partir de ese
momento. El resultado neto indica que, en el
ultimo afo con datos, correspondientes a 2012-
2013, la pobreza infantil relativa se situaba en
el 17,5 por ciento, mas cerca del nivel inferior
en torno al que fluctué durante gran parte de la
década de 1960y 1970 que del nivel, mucho mas

2 Para mayor brevedad, las tendencias de los adultos en
edad de trabajar y con hijos a su cargo no aparecen por sepa-
rado, ya que —como cabia esperar, dado que el indicador de
ingresos se mide al nivel del hogar— son muy similares a las
que se observan en los nifios.

3La escala de equivalencia es la de la OCDE modificada.



GRrAFICO 1

TASAS DE POBREZA (RELATIVA) POR GRUPO DEMOGRAFICO EN EL REINO UNIDO

45%
40%
35% .
30% =
25% .. '.‘ ——- O, —
20% / v\/\
15% —; A ——
N v BPTIdnbie
TN ~ I SRS L S Ll
10% S
’\ '---—’
5% LIRAN —— e~ N Pl d
0% r T T T T T T T T T T T T T T T T 1
1961 1964 1967 1970 1973 1976 1979 1982 1985 1988 1991 1994 1997 2000 2003 2006 2009 2012
Total Niflos  =eeeeee Pensionistas ====En edad de trabajar sin hijos dependientes

Nota: A partir de 1994 los afios son fiscales, no naturales. La linea de pobreza se sitiia en el 60 por ciento de la renta mediana.

Fuentes: Célculo del autor utilizando la Encuesta de Gasto Familiar (FES) de 1961 a 1993, y la Encuesta de Recursos Familiares (FRS) de 1994-1995 a 2012-2013.

GRAFICO 2

DESIGUALDAD DE RENTA (COEFICIENTE DE GINI) Y RENTA MEDIANA EN GRAN BRETANA
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elevado, que alcanzé a comienzos de la década
de 1990.

El rapido incremento registrado durante
la década de 1980 en la tasa de pobreza infantil
relativa fue de una magnitud mucho mayor que
la observada en cualquier otro momento desde
el inicio de la serie. Sin embargo, a finales de la
década de 1990 y comienzos de la de 2000 tam-
bién se asistid a la reduccion mas sostenida y
apreciable de la pobreza infantil de las observa-
das en cualquier otro periodo del pasado medio
siglo, a pesar de la rapida subida de la renta
mediana y, por tanto, de la linea de pobreza rela-
tiva en ese periodo (véase el grafico 2). Después
de estancarse a mediados de la década de 2000,
la pobreza infantil relativa ha vuelto a reducirse
después de 2007-2008, aunque ello se debe prin-
cipalmente a la reduccion de la renta mediana,
que conlleva una linea de pobreza relativa mas
baja, tal como se muestra en el grafico 2. El gra-
fico 3, que presenta las tasas de pobreza par-
tiendo de una linea de pobreza real “absoluta”
(fija), no una linea que se desplaza junto a la renta
mediana*®, confirma que, en términos generales,
la pobreza infantil absoluta fue estable antes de la
ultima gran recesion.

Las otras series que aparecen en el gréfico 1
indican cémo pueden compararse las tendencias
de pobreza relativa infantil con las de los demas
grupos demograficos. Esto nos ayuda a detectar
tendencias que reflejan cambios generales en la
distribucién de la renta que no solo afectan a las
familias con nifos.

La tendencia mas acusada que compar-
ten todos los grupos es el rdpido incremento de
la pobreza relativa durante la década de 1980.
Lo cual refleja, como se observa en el grafico 2,

“La linea de pobreza se fija en el nivel de pobreza relativa
de 2010-2011 (es decir, en el 60 por ciento de la renta mediana de
2010-2011), ajustada a la inflacién. En 2012-2013 ese indica-
dor equivalia a un valor nominal de 264 libras esterlinas a la
semana por pareja sin nifios a su cargo. Esta es la linea que
utiliza la Ley de Pobreza Infantil del Reino Unido para fijar su
objetivo de pobreza infantil absoluta.

® El dato oficial de inflacién que utiliza el Gobierno bri-
tanico para comparar los niveles de renta real a lo largo del
tiempo en las series de renta familiar es el Indice de Precios al
por Menor (o, para medir la renta disponible sin contar los cos-
tes de vivienda, analizada en el apartado 3, una variante de ese
indice que no tiene en cuenta dichos costes). Ese indicador suele
arrojar una inflacién mayor que el Indice de Precios al Consumo
(aunque la diferencia era menor antes de 2010) y Ultimamente
su metodologia de elaboracion ha suscitado ciertas dudas. Sin
embargo, la forma de calcular la inflacion no afecta a las princi-
pales conclusiones de este articulo.
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que ese periodo se caracterizé por un aumento
generalizado de la desigualdad a lo ancho de la
distribucién de los ingresos. Después de la rece-
sion de la década de 1980, los ingresos de los tra-
bajadores crecieron con mucha mas rapidez que
los programas de ayuda social para los parados,
y con especial rapidez aumentaron los ingresos
de los que mas ganaban. Segun el coeficiente de
Gini, tan frecuentemente citado, la desigualdad
se incrementé en mas del 40 por ciento en doce
anos, pasando del 0,24 en 1978 al 0,34 en 1990.
La magnitud de ese incremento no tiene paran-
gon en la historia britanica reciente, siendo tam-
bién mayor que el observado en esa época en
gran parte de los demas paises desarrollados
(con la notable excepcion de Estados Unidos). La
responsabilidad que esto tuvo en el incremento
de la pobreza relativa que presenta el grafico 1
la subraya el grafico 3. En realidad, la pobreza
absoluta se redujo durante ese periodo, cayendo
rapidamente a mediados de la década de 1980.
De ahi que este fuera, en general, un periodo de
rapido incremento de los ingresos; desde luego,
mucho mas acusado cuanto mas se subia en la
distribucién de ingresos.

En otros periodos se han observado impor-
tantes e instructivas diferencias de tenden-
cia entre diversos grupos demograficos. Desde
comienzos de la década de 1990, aunque la
pobreza relativa se fue reduciendo de manera
apreciable entre nifios y pensionistas, fue calando
paulatinamente entre las parejas en edad de tra-
bajar sin hijos. En 2012-2013, la pobreza entre los
adultos en edad de trabajar sin hijos, incluso utili-
zando una linea de pobreza real fija, como se hace
en el gréfico 3, apenas se diferencié del nivel que
tenia hacia mas de dos décadas. En gran medida,
como se analiza en el apartado 3, ello se debié
a los diferentes efectos que tuvieron los cambios
registrados en las politicas sociales: a finales de
la década de 1990 y comienzos de la de 2000, el
gran incremento de los programas de asistencia
social se centrd en los pensionistas y las parejas
con hijos de renta baja.

Una de las consecuencias ha sido la nota-
ble convergencia que se observa en el riesgo de
pobreza de los principales grupos demograficos.
Si nos centramos en los nifos, observamos que
ahora presentan una tasa de pobreza similar a la
del conjunto de la poblacién (dos puntos porcen-
tuales mayor) —situacién que ya se habia obser-

6 Véase Atkinson (1999), Goodman, Johnson y Webb
(1997), y Gottschalk y Smeeding (1997).



GRAFICO 3

TASAS DE POBREZA ABSOLUTA, SIN INCORPORAR COSTES DE VIVIENDA, POR GRUPO DEMOGRAFICO,
EN GRAN BRETARA
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Fuentes: Célculos del autor utilizando la FES de 1961 a 1993, y la FRS de 1994-1995 a 2012-2013.

GRAFICO 4

TASAS DE POBREZA (RELATIVA) EN HOGARES CON HIJOS A SU CARGO EN EL REINO UNIDO
Y LA UNION EUROPEA
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de los datos bésicos de una encuesta familiar distinta a la de los anteriores puntos de referencia, lo cual puede generar una pequefia interrupcién en la serie.

Fuente: Base de datos EU-SILC, descargada el 19 de agosto de 2014 y disponible en: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal /page/portal /income_social_inclu-
sion_living_conditions/data/main_tables.
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vado durante las décadas de 1960 y 1970-, en
tanto que en 1993 su tasa superaba en ocho pun-
tos la del conjunto de la poblacion.

En un marco comparado internacional, lo
habitual es que el Reino Unido haya tenido tasas
de pobreza infantil relativa menores que las de
Estados Unidos, debido a su menor nivel de desi-
gualdad de ingresos, pero que esa tasa haya sido
mas elevada que la de sus vecinos europeos. Sin
embargo, si utilizamos las EU-SILC [Estadisticas
Europeas de Renta y Condiciones de Vida] (cuya
version britanica es muy similar, aunque no estric-
tamente comparable a los otros datos utilizados
en este articulo), que proporcionan datos compa-
rados constantes de los diferentes paises a par-
tir de 2005, el grafico 4 nos mostrara que, desde
el inicio de la recesidn, el descenso constante de
la tasa de pobreza relativa en los hogares con
ninos del Reino Unido la ha dejado por debajo
de la media de la UE-15 y de la UE-27. Evidente-
mente, en Europa sigue habiendo diferencias con-
siderables. Por ejemplo, la pobreza infantil en el
Reino Unido sigue siendo mucho mayor que en
Escandinavia y mucho menor que en Espaia.

3. LA POBREZA INFANTIL DESDE
FINALES DE LA DECADA DE 1990

El presente apartado observa detenida-
mente los cambios operados en la pobreza infantil
desde finales de la década de 1990. En el apartado
anterior se vio que, en general, en este periodo se
asistié a una gran reduccion de la pobreza infan-
til. En la actualidad, los principales indicadores de
pobreza infantil, basadas en la renta relativa, se
encuentran mas cerca de los niveles observados
en el conjunto de la poblacién y estan conside-
rablemente mas cerca de los niveles inferiores en
torno a los que fluctuaron durante las décadas de
1960 y 1970. Aqui, primero, estudiamos en deta-
lle las razones de esos cambios recientes. A con-
tinuacion, utilizando indicadores distintos de los
habituales, nos fijaremos especialmente en la
direccién actual de las tendencias, sefialando que,
para quienes quieren asistir a una mayor y sustan-
cial mejora en el nivel de vida de las familias mas
pobres con hijos, esos indicadores retratan una
situacion mas preocupante de lo que podrian indi-
car las medidas estandar.

Resulta imposible comprender los movi-
mientos de la tasa de pobreza en el Reino Unido
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desde finales de la década de 1990 sin entender
el contexto de las politicas aplicadas. En marzo
de 1999 el Gobierno laborista anuncié un obje-
tivo absolutamente insélito (aunque inicialmente
impreciso): el de“erradicar”la pobreza infantil para
2020-2021, ademas de establecer objetivos cuan-
tificables provisionales para 2004-2005 y 2010-
2011. El primer objetivo provisional, utilizando la
linea de pobreza relativa habitual, que la sitia en el
60 por ciento de la renta familiar mediana, se pro-
ponia reducir para 2004-2005 el nivel de pobreza
infantil en un cuarto del existente en 1998-1999.
El segundo objetivo provisional, basdndose en tres
definiciones de pobreza infantil, pretendia que
para 2010-2011 la tasa fuera la mitad de la regis-
trada en 1998-1999.

Posteriormente, el Gobierno hizo un sequi-
miento de varios indicadores, e introdujo diversas
politicas que razonablemente podriamos relacio-
nar con sus esfuerzos para reducir la pobreza,
especialmente la infantil. Entre ellas figuré el
deseo de incrementar la tasa de ocupacién de
los progenitores no emparejados (que aumento),
unido a politicas activas de empleo que preten-
dian reducir el nimero de personas dependien-
tes de las ayudas publicas y propiciar su insercion
en el mercado laboral (las cuales, segun los
datos, tuvieron cierto éxito) (Gregg y Harkness,
2003; Blundell y Hoynes, 2004); asi como la intro-
ducciéon en 1999 del Salario Minimo Nacional,
seguida de grandes aumentos de su cuantia en
términos reales.

Sin embargo, el factor mas determinante,
con mucho, a la hora de explicar la posterior
reduccion de la pobreza infantil, fue el considera-
ble incremento de las transferencias monetarias
ligadas a los ingresos destinadas a las familias de
renta baja con hijos. Entre los principales ejem-
plos concretos de esas partidas figuran los incre-
mentos registrados en el Sostenimiento de
Rentas (una prestacion para desempleados), asi
como el inicio y posterior expansion del sistema
de créditos fiscales. El Crédito Fiscal a las Fami-
lias Trabajadoras (WFTC en sus siglas inglesas)
se introdujo en el otoflo de 1999 para sustituir
al Crédito Familiar (su antecesor, de magnitud
mucho menor); a su vez, el WFTC fue sustituido
en abril de 2003 por el actual sistema de Crédito
Fiscal por Hijo y Crédito Fiscal al Empleo. Cuando
los laboristas dejaron el poder en 2010-2011, se
destinaban anualmente a créditos fiscales 30.700
millones de libras (el 2 por ciento del PIB). La
mayor parte de esa cantidad iba a parar a hoga-



res de renta baja con nifios. En general, las refor-
mas registradas entre 1997 y 2010 supusieron un
incremento anual de 18.000 millones de libras (el
1,2 por ciento del PIB de 2010) en prestaciones
para familias con hijos (Browne y Phillips, 2010).

El cuadro 1 nos permite hacernos una idea
de hasta qué punto determinados hogares vie-
ron aumentar su derecho a disfrutar de prestacio-
nes y de la importancia que ese incremento tuvo
a la hora de explicar los cambios en la pobreza
infantil. Muestra tasas de incremento interanual
nominal en los derechos a prestaciones socia-
les y créditos fiscales, comparando esa cifra con
los incrementos interanuales nominales en la
linea de pobreza relativa. Las celdas en gris son

Cuabro 1

los casos en los que el derecho a prestaciones
aumentd mas rapido que la linea de pobreza rela-
tiva. Visto de manera aislada, esto podria indicar
que en ese tipo de familia el indice de pobreza
relativa experimenté un descenso en ese afno. Por
lo tanto, la ultima columna muestra el cambio
real (en puntos porcentuales) que experimentd
la pobreza infantil relativa en ese afo, con celdas
mas sombreadas que indican los casos en los que
disminuyo la pobreza infantil en el Reino Unido. El
cuadro incluye datos de tres tipos de familia con
nifos con probabilidad de estar en la pobreza o
cerca de ella.

Dos cosas destacan aqui. En primer lugar,
los incrementos en el derecho a prestaciones

CRECIMIENTO NOMINAL ANUAL EN LOS DERECHOS A PERCIBIR AYUDAS PUBLICAS EN FAMILIAS TIPO CON HIJOS

DESDE 1998-1999 (EN PORCENTAJE)

Pareja, 3 hijos, Monoparental,
sin empleo 1 hijo, sin empleo
1999-00 9,3 8,6
2000-01 13,4 8,8
2001-02 9,1 6,4
2002-03 41 3,2
2003-04 8,6 6,6
2004-05 6,0 4,5
2005-06 2,5 2,0
2006-07 31 2,7
2007-08 3,6 3,3
2008-09 7,0 54
2009-10 6,4 6,1
2010-11 2,2 2,0
2011-12 6,6 5,0
2012-13 4,1 4,1

Notas: El cuadro muestra los cambios anuales en el derecho a prestacion en varios tipos de familias sin ingresos privados (salvo los
progenitores no emparejados, que se da por hecho que ganan demasiado poco como para pagar impuestos directos). No se tienen
en cuenta ni las Ayudas a la Vivienda ni la Ayuda Fiscal Municipal (ya que el derecho a percibirlas depende de los ingresos y de las
obligaciones tributarias que se tengan con el ayuntamiento). Las celdas en gris indican variaciones porcentuales nominales en el
derecho a percibir prestaciones que superan la variacion porcentual en la linea de pobreza relativa. Las celdas més oscuras indican

reducciones en la tasa de pobreza infantil relativa.
Fuente: Célculos del autor.

Monoparental,

Cambio en la tasa de pobreza

1 hijo, trabajo a Umbral de‘ infantil relativa en el Reino
tiempo parcial pobreza relativa Unido (puntos porcentuales)
93 5,0 -0,4
12,7 59 -2,3
6,8 6,3 -0,2
7,0 3,0 -0,7
10,1 2,6 -0,8
50 4,0 -04
3,1 33 0,5
3,0 4,6 0,7
37 4,1 0,2
6,2 3,8 -0,7
55 09 -2,0
1,9 2,1 -2,3
4,1 2,0 +0,0
1.7 3,0 -0,2
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entre 1998-1999 y 2004-2005 fueron rapidos,
incluso en relacién con el sustancial aumento de
la renta mediana (y, con ella, la linea de pobreza
relativa), en ese periodo; en tanto que los incre-
mentos observados entre 2004-2005 y 2007-2008
fueron menos generosos. En segundo lugar, esos
cambios en el derecho a prestaciones parecen
ser extremadamente determinantes a la hora de
explicar los movimientos de la pobreza infantil
(medida, como venimos haciendo, en funcidn
de la renta de las familias). Los afos en los que
el derecho a prestaciones de las familias tipo se
incrementd en relacidon con la linea de pobreza
coinciden casi por completo con los aflos en que
disminuyd la pobreza infantil.

Joyce y Sibieta (2013) cuantificaron
las repercusiones que tuvieron en el conjunto
de los hogares con nifios los cambios intro-
ducidos por los laboristas en los impuestos
directos y en las prestaciones. Medidos segun
criterios de prestaciones y de pasivos fisca-
les (en impuestos directos), en 2010-2011 los
ingresos familiares netos de la mitad mas pobre
de los nifos superaban en unas 4.390 libras (un
28 por ciento), los que habrian tenido, sin las
reformas, en el sistema de prestaciones y de
impuestos vigente en 1997-1998. En 2010-2011
la tasa de pobreza infantil relativa se situaba
13,5 puntos por debajo de la que habria sido
aplicando la misma comparacién (y dejando de
lado cualquier repercusién de los cambios en el
comportamiento de los interesados). Para situar
las cosas en su contexto, podemos decir que la
pobreza de los pensionistas —que también se
redujo con rapidez en ese periodo-, cayé en 2010-
2011 un 4,9 por ciento, gracias al mismo conjunto
de reformas, en tanto que la pobreza entre los
adultos en edad de trabajar y sin hijos, en general
no se vio afectada por esos cambios.

En gran medida, gracias a los acusados
incrementos de las prestaciones y los crédi-
tos fiscales a las familias con nifos registrados
entre 1998-1999 y 2004-2005, la pobreza infan-
til se redujo rapidamente en esos seis anos. El
objetivo provisional para 2004-2005 (reducir la
pobreza infantil en un cuarto respecto al nivel
de 1998-1999) no se alcanzé por poco (y solo dos
anos antes ya se esperaba haberlo alcanzado?).
Durante los tres afos anteriores a 2007-2008,
cuando el incremento de las prestaciones se

7 Para profundizar en el anélisis, véase el capitulo 4 de
Brewer et al. (2006).
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ralentizé y la pobreza infantil dejé de disminuir (si
es que no aumentd), quedo claro que el objetivo
de pobreza infantil fijado para 2010-2011 (redu-
cirla a la mitad respecto a su nivel de 1998-1999)
se estaba volviendo muy dificil. Al final, el nimero
de nifos en situacion de pobreza relativa paso de
3,4 millones en 1998-1999 a 2,3 millones en 2010-
2011:fue una reduccién considerable, a la que sin
embargo le faltaban 600.000 nifios para respon-
der al objetivo fijado.

Observando la ultima columna del cuadro 1
y el grafico 1 podriamos llegar a la conclusién de
que el tramo medio de la década de 2000 fue un
paréntesis y que a partir de 2007-2008 se retomé
la senda de la reduccién de la pobreza infantil.
Sin embargo, esa conclusién dejaria de lado dos
importantes elementos. En primer lugar, la rece-
sion ha provocado una importante reduccion de
la renta mediana en términos reales y, por tanto,
del nivel de la linea de pobreza relativa. En las
primeras fases de la recesién si se produjo algun
aumento positivo de los ingresos reales entre las
familias de renta baja con nifios (coincidiendo
de nuevo con incrementos discrecionales en las
prestaciones, por encima de la tasa de inflacién),
pero gran parte de la reduccién de la pobreza
infantil relativa desde 2007-2008 se ha debido a
la caida de los ingresos medianos (impulsada por
el descenso de los salarios reales de los trabaja-
dores), no al incremento de los ingresos de las
familias pobres con hijos.

En segundo lugar, en los ultimos afios las
tasas de inflacién a que se han enfrentado los
grupos de renta baja y alta han sido bastante dis-
tintas, algo ignorado por las principales tasas de
pobreza monetaria. Adams, Hood y Levell (2014)
calculan que entre 2008-2009 y 2013-2014 la tasa
deinflacién anual sufrida por los hogares situados
en el quintil inferior de ingresos ha sido, cada afio,
un punto porcentual superior a la de los hogares
situados en el quintil superior. Ello se debe a que
los primeros, al tener menos posibilidades de ser
propietarios de sus casas, tienen menos probabi-
lidades de haberse beneficiado de las drasticas
caidas en los tipos de interés hipotecarios desde
el inicio de la recesion, y a que una proporcion
mayor de su gasto se destina a alimentacién y
energia, cuyos precios relativos han aumentado.

Los datos en los que se basan las series ofi-
ciales de renta del Reino Unido también incluyen
informacién sobre los costes de la vivienda para
cada hogar (principalmente relativos al pago de



GRAFICO 5
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VARIACION EN LOS COSTES DE VIVIENDA ENTRE 2007-2008 v 2012-2013 eN EL REiNo UNIDO,
POR DECIL DE INGRESOS (UNA VEZ DEDUCIDOS LOS COSTES DE LA VIVIENDA)
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Fuentes: Belfield et al. (2014), partiendo de la FRS entre 2007-2008 y 2012-2013.

intereses hipotecarios y de alquileres)®. De ahi que
la distinta evolucién de los costes de la vivienda
en el conjunto de la poblacién pueda explicarse
utilizando una medida de la renta que incluya
esos gastos (por el contrario, el calculo habitual,
que no los tiene en cuenta, al incluir los gastos
asociados a la vivienda en el indice de precios uti-
lizado para deflactar los ingresos, da por hecho
que los cambios en esos gastos son iguales para
todo el mundo). Si nos fijamos Unicamente en las
tendencias mas recientes, esta precision marca
una gran diferencia. La propiedad de la vivienda
en que se reside es mas comun en el Reino Unido
gue en gran parte de Europa, pero es mucho
menos habitual entre los grupos de ingresos
bajos. En 2012-2013, el 20 por ciento del quintil

8 La devolucién de préstamos hipotecarios no se incluye
en los costes de la vivienda, ya que se considera que, mas que
un gasto, representa un aumento de los activos (incrementan la
riqueza neta del hogar). Ademas del pago de intereses hipote-
carios y de alquileres, los costes de la vivienda incluyen la tarifa
del agua individual o por comunidad, los impuestos municipa-
les sobre el agua, las primas de seguros suscritas por propieta-
rios o inquilinos, las rentas del suelo y los pagos por servicios.
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de renta mas baja y el 55 por ciento del de renta
mas alta tenian su vivienda en propiedad y sobre
ella pesaba una hipoteca (Belfield et al., 2014). A
consecuencia de la politica monetaria con la que
se respondio a la crisis financiera, el tipo de inte-
rés variable estandar aplicable a las hipotecas se
redujo a la mitad en 18 meses, cayendo desde el
7,7 por ciento de octubre de 2007 al 3,8 por ciento
de abril de 2009 (y sigue siendo inferior al 4,5 por
ciento)®. No es sorprendente que en este contexto
los costes medios de la vivienda de los residentes
en viviendas en propiedad y gravadas con una
hipoteca cayeran un 37 por ciento en términos
reales entre 2007-2008 y 2012-2013 (Belfield et al.,
2014). Como esos beneficiarios suelen situarse en
escalones superiores de la distribuciéon de ingre-
s0s, los costes de la vivienda, como muestra el gra-
fico 5, han caido mucho mas entre los grupos de
mas renta que entre los situados cerca de la linea
de pobreza.

° Fuente: Series IUMTLMV y [UMBV42, respectivamente,

del Banco de Inglaterra (disponibles en http://tinyurl.com/
k2wwdpm; ultimo acceso: 11 de agosto de 2014).
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GRAFICO 6

TASAS DE POBREZA (ABSOLUTA) Y DE PRIVACION MATERIAL ENTRE LOS NINOS DE GRAN BRETARA
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Fuente: Célculos del autor utilizando datos de la FRS entre 19971998 y 2012-2013.

Todo esto explica que, al observar los cam-
bios mas recientes de la pobreza infantil, nos lle-
vemos una impresion mucho menos optimista
si partimos de una linea de pobreza real y fija
-no relativa—, y si tenemos en cuenta la distinta
evolucién del coste de la vivienda para distintos
segmentos de poblacién mediante el uso de un
indicador de los ingresos que descuenta los cos-
tes de la vivienda en lugar de un indicador de
ingresos que no los descuenta. Este es el enfoque
que ilustra el grafico 6. Cuando en lugar de utili-
zar una linea de pobreza relativa utilizamos una
“absoluta’, no apreciamos los mismos descensos
acusados en la tasa de pobreza infantil desde el
inicio de la recesion vy, si tenemos en cuenta los
costes de vivienda, la pobreza infantil absoluta
es mayor que antes de la recesion, situdndose en
maximos desde 2001-2002. (Hay que senalar que,
antes de 2007-2008, las tendencias en la tasa de
pobreza infantil medida segun los ingresos antes
o después de considerar los costes de la vivienda
eran muy similares).

El grafico 6 también incluye una serie que

muestra las tasas de privacion material infan-
til, de las que se dispone desde 2004-2005. Esta
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medida considera que un nifo sufre privacién
material cuando los adultos de su familia decla-
ran que no pueden permitirse ciertos produc-
tos. Los articulos por los que se pregunta a las
familias con niflos representan varios niveles de
privacién, que van desde la relativamente grave
(que indica, por ejemplo, que no pueden permi-
tirse tener un buen abrigo para cada nifio) hasta
la menos grave (que indica, por ejemplo, que no
pueden ir de vacaciones durante una semana al
ano). La importancia de un articulo se valora en
funcién del porcentaje de personas que dice que
no puede permitirselo: cuanta mas gente diga
que si puede, mas peso tendra ese articulo a la
hora de determinar una puntuacién general de
privacion material. Se considera que los nifos
sufren privacién material si su puntuacién supera
cierto umbral™, En 2010-2011, en paralelo a los
articulos del afio anterior, se introdujo un nuevo
conjunto de articulos. En consecuencia, los nive-
les de privacién infantil posteriores a 2010-2011
no deberian compararse directamente con los
previos a 2010-2011. Como muestra el gréfico, el

9 En el capitulo 6 de Cribb et al. (2012) se pueden encon-
trar mas datos y un andlisis al respecto.



cambio en los articulos considerados condujo a
una reduccion de 4,4 puntos en la tasa de priva-
cién material infantil obtenido en 2010-2011.

El grafico muestra claramente que la pri-
vacion material infantil ha descrito una trayecto-
ria ascendente desde mediados de la década de
2000 (en 2012-2013 era mayor que en 2010-2011
utilizando la nueva lista de articulos, y mayor en
2010-2011 que en 2006-2007 utilizando la antigua).
Esta situacion se parece mas a la impresion que uno
tiene cuando observa una tasa de pobreza abso-
luta que descuenta los costes de vivienda que la
que se tiene cuando se observa una que no los
tiene en cuenta. Los ultimos datos anuales, los de
2012-2013, registraron un incremento de 2,1 pun-
tos porcentuales en la tasa de privacién mate-
rial infantil, que pasé del 22 al 24,1 por ciento
(un aumento de 0,3 millones de nifios). Este fue
el ano en el que mas se incrementd la privacion
material infantil desde el comienzo de la serie ini-
ciada, en 2004-2005.

(Por qué, ultimamente, los nifos pobres
han ido empeorando su situaciéon en términos
absolutos? Las prestaciones publicas suponen el
62 por ciento de la renta familiar del 30 por ciento
mas pobre de los nifos (Belfield et al., 2014), pero
gran parte del resto de sus ingresos corresponde
a rentas del trabajo, la partida que mas se redujo
en términos reales inmediatamente después de
la recesién, en un momento en que los rapidos
incrementos del derecho a prestaciones y los
créditos fiscales de la década de 1990 y comien-
zos de la de 2000 no actuaban como atenuante.
Con todo, sigue mereciendo la pena sefalar que
al principio fueron los hogares de mas renta los
que, en general, salieron peor parados, ya que
una parte mucho mayor de sus ingresos procedia
del mercado laboral, no de las prestaciones socia-
les. En realidad, esta es la razén principal de que
la tasa de pobreza relativa haya ido reduciéndose.

El cuadro 2 redne gran parte de esos ele-
mentos, descomponiendo los cambios registra-
dos entre 1998-1999 y 2012-2013 en la tasa de
pobreza infantil absoluta, descontados los costes
de vivienda. En ese periodo distingue, a su vez,
otros tres: de 1998-1999 a 2004-2005, cuando
ese indicador de pobreza infantil se redujo rapi-
damente; de 2004-2005 a 2009-2010, cuando
apenas se observaron cambios generales, y de
2009-2010 a 2012-2013, cuando registra un claro
ascenso. En todos los periodos el cambio gene-
ral se descompone en funcion de lo que aportan

los cambios registrados en el riesgo de pobreza
de cada grupo de nifos (“efectos de incidencia”)
y los que tienen que ver con el tamano relativo
de cada uno de esos grupos (“efectos de compo-
sicién”). Los grupos se definen en funcién del tipo
de familia y de la situacién laboral de los proge-
nitores'".

El cuadro confirma que las grandes reduc-
ciones de la pobreza infantil habidas entre 1998-
1999y 2004-2005 no se debieron principalmente
a los cambios operados en la situacién labo-
ral de los progenitores o a las pautas de forma-
cion de familias: los efectos de composicion solo
explican 0,9 de los 14,3 puntos porcentuales de
reduccion de la pobreza infantil en ese periodo.
Sin embargo, si se observa un gran descenso del
riesgo de caer en la pobreza en todos los gru-
pos del cuadro. Como ya se ha indicado, esta
situacion refleja en gran medida el sustancial
incremento de la generosidad del servicio de pro-
teccion social para las familias de renta baja con
nifos que hubo durante este periodo.

Esto no quiere decir que en esa misma
época no hubiera cambios considerables en las
pautas laborales de los progenitores. La reduc-
cién en la proporcion de niflos que vivia en fami-
lias en paro (un indicador de rendimiento que el
Gobierno seguia con atencién), tanto en familias
monoparentales como en parejas con hijos, sir-
vio para reducir esta cifra de pobreza infantil en
torno a un punto porcentual a lo largo de seis
anos. También hay indicios fehacientes de que
esto se debid, al menos en parte, a las politicas
publicas. En concreto, la introduccién, en octu-
bre de 1999, del Crédito Fiscal a las Familias con
Empleo reforzé el incentivo econdmico para que
al menos uno de los progenitores tuviera trabajo
(Adam y Browne, 2010). Gregg y Harkness (2003)
sefalaron que esto explicaba gran parte del incre-
mento en las tasas de empleo de los progenito-
res no emparejados a comienzos de la década de
2000; Blundell y Hoynes (2004) calcularon que la
reforma habia producido la aparicion de otros
30.000 progenitores no emparejados, haciendo
que una proporcion considerable de los indivi-
duos en parejas sin empleo consiguiera uno. Sin
embargo, al margen de la importancia de esos
factores, el cuadro muestra que simplemente no
eran los que estaban detras de la reduccién de la

" Brewer et al. (2010) presentan otros desgloses de los
cambios operados en la pobreza infantil entre 1998-1999 y
2010-2011, agrupando a los nifios en funcién de factores como
la regién y el tamano de la familia.
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pobreza infantil. Mediante otra técnica de des-
composicién, Dickens (2011) llegé a conclusiones
similares.

Como hemos visto, entre 2004-2005 y 2009-
2010 hubo muchos menos cambios en los nive-
les de pobreza infantil. Los efectos de incidencia
siguieron contribuyendo a su reduccién, pero
mucho menos que antes, debiéndose completa-
mente a la la reduccién del riesgo de pobreza de
los nifios con progenitores no emparejados sin
trabajo'’. Estos cambios se vieron contrarresta-
dos, casi enteramente, por efectos de composi-
cién, también pequenos, que, al hacer aumentar
la pobreza infantil, hicieron que el panorama
general apenas cambiara.

Entre 2009-2010 y 2012-2013, los incre-
mentos en este indicador de pobreza infantil los
explica el aumento del riesgo de pobreza (efec-
tos de incidencia) dentro de las familias con
empleo y con hijos. La tasa de pobreza de las
familias desempleadas con hijos experimenté
cambios mucho menores, en tanto que la conti-
nuada reduccién del nimero de nifos en familias
desempleadas —uno de los triunfos de los afos
anteriores- sirvié para moderar el aumento de la
pobreza infantil. Que el aumento de la pobreza
entre los que tienen trabajo haya sido el factor
clave en tiempos recientes corrobora ain mas
la idea de que los ultimos incrementos en la tasa
de pobreza infantil absoluta tienen mucho que
ver con la caida de los salarios reales. Con todo,
merece la pena subrayar que las familias con
empleo, con hijos y de renta baja también suelen
recibir considerables transferencias monetarias
(aunque normalmente menos que las que estan
desempleadas) y que algunas de sus prestacio-
nes han sufrido recortes, entre ellas el Crédito
Fiscal al Empleo, que solo reciben las familias con
trabajo’®.

Durante la ultima década, una de las con-
secuencias de esos cambios combinados ha
sido la creciente presencia de la pobreza entre
los empleados, tanto en la realidad como en los
debates acerca del objeto mas conveniente de

2 Es probable que las reformas de calado que mas
influencia tuvieron en este periodo fueran los incrementos
reales del elemento “por hijo” en el Crédito Fiscal por Hijo que
tuvieron lugar en abril de 2008 y abril de 2009.

3L os recortes sufridos por el Crédito Fiscal al Empleo
son los principales responsables del escaso incremento del
derecho a prestaciones que, entre 2012-2013, experimenta-
ron los progenitores con trabajo y solos, como aparece en el
cuadro 1.

de las politicas para reducir la pobreza. Los datos
del cuadro implican que en 2004-2005 el 52 por
ciento de los nifos en situacion de pobreza en el
Reino Unido vivian con un progenitor que traba-
jaba.En 2012-2013 esta proporcién habia aumen-
tado hasta el 61 por ciento. Varias causas explican
este cambio, y cada una de ellas tiene una reper-
cusion distinta. En parte, se debe a que la tasa de
pobreza de los hijos de progenitores no empare-
jados y sin trabajo, al contrario que la de cualquier
otro grupo de nifos del cuadro, sigue siendo infe-
rior a la de 2004-2005. En parte, se debe a que la
proporcién de nifos en familias con empleo ha
seguido aumentando, de ahi que la proporcién
de los pertenecientes a familias con trabajo, pero
en situacion de pobreza haya aumentado tam-
bién. Podriamos considerarlo buenas noticias.
Para terminar, hay que decir que la tendencia al
aumento del porcentaje de niflos en situacién de
pobreza en familias con empleo la han acelerado
los acusados incrementos en las tasas de pobreza
de las familias con empleo durante la recesién, ya
que el salario real de los progenitores ha caido.
Estos dos ultimos factores reflejan un rasgo mas
general de la ultima recesion y del mercado labo-
ral briténico: los buenos indices de empleo con-
viven con una caida del salario real medio de los
trabajadores ocupados.

4. PERSPECTIVAS PARA
LA POBREZA INFANTIL

En las proximas entregas de los datos de
renta familiar para 2013-2014 y mas adelante
deberia ser cada vez méas palpable la influencia
de los recortes sociales que se estan aplicando en
el marco de las medidas de consolidacién fiscal
posteriores a la recesion. Se ha previsto que los
recortes lleguen a los 21.000 millones de libras
anuales (mas del 1 por ciento del PIB) a finales
de esta legislatura, en 2015-2016. Su ritmo de
aplicacioén se aceleré considerablemente en abril
de 2013. En ese momento se inicié una politica
trienal consistente en aplicar a la mayoria de las
prestaciones que perciben las personas en edad
de trabajar y a los créditos fiscales un incremento
lineal del 1 por ciento (es decir, inferior a la infla-
cion), ademas de aprobarse recortes en otras par-
tidas del presupuesto social.

El grafico 7 muestra una estimacion de la
distribucién del impacto de los cambios en los
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GRAFICO 7

IMPACTO DE LOS IMPUESTOS DIRECTOS Y DE LAS REFORMAS DE LAS PRESTACIONES SOCIALES
INTRODUCIDAS O PREVISTAS ENTRE ABRIL DE 2013 v ABRIL DE 2015, EN FUNCION DEL DECIL

DE INGRESOS Y DEL TIPO DE HOGAR
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Nota: Los deciles de ingresos se obtienen al dividir todos los hogares en 10 grupos de igual tamafio, segtin una simulacién que, partiendo de los ingresos
familiares equivalentes, proyecta cudles serian sus ingresos si no hubiera habido reformas. Se supone que los hogares reciben todas las prestaciones ligadas
alarentay los créditos fiscales posibles. El andlisis no tiene en cuenta la introduccién de un crédito universal, cuya aplicacion, iniciada en octubre de 2013, no
se completard hasta finales de 2017, ni tampoco la introduccién de los subsidios a la independencia personal, que, para los nuevos solicitantes, sustituyeron
a la prestacion por discapacidad a partir de abril de 2013, y que solo afectard a los que ya la perciben a partir de octubre de 2015.

Fuente: Célculos del autor utilizando el TAXBEN, modelo de microsimulacion fiscal y de prestaciones del Instituto de Estudios Fiscales, aplicado a datos de

la FRS de 2011-2012, ajustados en funcién de la inflacion.

impuestos directos y en las prestaciones que
entraran en vigor entre abril de 2013 y abril de
2015™. Muestra que a los que mas suelen afectar
los cambios es a los hogares de renta baja con
hijos y que el impacto va en funciéon de los ingre-
sos. A consecuencia de los cambios, los ingresos
netos de quienes se encuentran en los tres deci-
les inferiores de ingresos se reduciran entre el
1,9 por ciento y el 3,7 por ciento. Ello se debe a la
conjuncion de tres factores: el presupuesto social
para personas en edad de trabajar se esta recor-
tando, los hogares de renta baja reciben muchas
mas prestaciones que los de renta alta, y el peso
de la seguridad social en la renta de los hogares

*Hay que sefalar que no se incluye el impacto de los
impuestos indirectos. La razén es que estos no pueden tener
consecuencias diferentes a lo ancho de la escala de ingresos
segun el nimero de hogares por debajo del ingreso medio, ya
que la comparacion de todas las rentas a lo largo del tiempo se
hace en términos reales y usando una medida de los precios
que es la misma para todos los hogares (de manera que solo
se tiene en cuenta la media de la variacidn en el coste de vida).

SOCIAL

con hijos es mayor que en el caso de otros hoga-
res de progenitores en edad de trabajar.

En vista de lo sensible que es la pobreza
monetaria a los niveles de las prestaciones socia-
les (porque gran parte de los ingresos familiares
medios de las personas de renta baja procede
de esas prestaciones), cabria esperar que las ten-
dencias de la pobreza monetaria empeoraran
mas que hasta ahora en las futuras entregas de
los datos, por lo menos en las familias con per-
sonas en edad de trabajar, en las que se estan
concentrando mas los recortes en prestaciones
sociales. Ante esta situacién, poco pueden sor-
prender las Ultimas proyecciones de la evolucién
de la tasa de pobreza. Incorporando las politicas
previstas en materia fiscal y de seguridad social,
asi como los pronésticos oficiales de ingresos por
trabajo y empleo, esas proyecciones apuntan a
que la pobreza infantil, tanto la absoluta como la
relativa, crecera después de 2012-2013 (Browne,



Hood y Joyce, 2014)%. Evidentemente, los por-
menores son inciertos y, en concreto, la pobreza
relativa sera sensible a los cambios que sufran las
perspectivas de crecimiento de los ingresos por
trabajo, que tienen una influencia considerable
en la linea de pobreza relativa.

También conviene sefalar que es muy pro-
bable que en la préxima legislatura, a partir de
2016-2017, se aprueben mas recortes importan-
tes en el gasto en seguridad social. Esta previsto
que se prolongue hasta 2017-2018 el proceso de
consolidacion fiscal, concebido para eliminar el
enorme déficit estructural del presupuesto origi-
nado por la crisis financiera. Los actuales planes
de endeudamiento del sector publico conllevan
la necesidad de definir nuevos recortes en el
gasto o la de anunciar nuevas subidas de impues-
tos (o una combinacion de ambas cosas), ademas
de los ya anunciados o aplicados. El actual minis-
tro de Hacienda ha mostrado su deseo de apro-
bar otro recorte de 12.000 millones de libras en
gastos de seguridad social (aproximadamente lo
que, segun los planes de endeudamiento actua-
les, se necesitaria si no hubiera nuevas subidas de
impuestos y si los recortes de los servicios publi-
cos se mantuvieran al ritmo actual)'.

En materia de politicas publicas, la cuestion
mas apremiante es el espectacular desfase exis-
tente entre las perspectivas de la pobreza infantil
y el compromiso que tiene el Gobierno, en teoria
legalmente vinculante (Ley de Pobreza Infantil de
2010), de reducirla, tanto la absoluta como la rela-
tiva (sin descontar los costes de vivienda), cuyas
tasas deberian bajar, respectivamente, hasta el
10 por ciento y el 5 por ciento en 2020-2021. En
2012-2013 las tasas se situaban en el 17,4 por
ciento y el 19,5 por ciento, respectivamente. Los
objetivos siempre fueron extremadamente ambi-
ciosos, pero en vista de los ultimos datos dispo-
nibles y la probable trayectoria ascendente de la
pobreza infantil en afos venideros, parece incon-
cebible, no ya que se puedan alcanzar esos obje-
tivos, sino acercarse siquiera a ellos.

15 Estas proyecciones se elaboraron antes del Informe de
Otoio de 2013y del Presupuesto de 2014, por lo que los por-
menores al respecto variaran un tanto (sobre todo en vista de
los cambios observados en las perspectivas macroeconémicas).
De todos modos, las conclusiones principales de ese trabajo
venian motivadas por los recortes aplicados a las prestaciones
sociales para personas en edad de trabajar, cuyos planes han
cambiado muy poco desde que se hicieron las proyecciones.

'¢ Para profundizar en el andlisis, véase Crawford, Emmerson
y Keynes (2014).

Se podrian plantear dos formas construc-
tivas de abordar el asunto: el Gobierno podria
desvelar un plan factible para cumplir los obje-
tivos a los que se ha comprometido o fijar otros
distintos, que reflejaran qué es lo que considera
deseable y factible, precisando cémo tiene pen-
sado cumplirlos. Nada de eso hizo en su reciente
borrador de Estrategia para la Pobreza Infantil
(HM Government, 2014), que tiene que publicar
cada tres afos, en virtud de la Ley de Pobreza
Infantil de 2010.

5. CoNCcLUSION

Entre 1997 y 2010 los gobiernos laboris-
tas situaron el combate contra la pobreza infantil
entre sus principales preocupaciones politicas.
Estd claro que decidieron utilizar el marco fiscal y
de prestaciones para alcanzar sus objetivos y que,
dado el coste considerable que tenian los incre-
mentos del gasto social que aplicaron, evidente-
mente decidieron otorgar mas prioridad a este
objetivo que a otros. Esa decisién produjo una
reduccidn significativa de los niveles de pobreza.
Sin embargo, a pesar de algunos avances en las
tasas de empleo de las personas con hijos, a los
laboristas les costé encontrar otras formas de
mejorar sustancialmente los ingresos (absolu-
tos y relativos) de los pobres que no fueran esa
redistribucion fiscal directa. Es posible que otras
politicas, como el gran incremento en el gasto en
educacién escolar y preescolar, también contri-
buyan a largo plazo a reducir la pobreza, pero sus
efectos son mucho mas inciertos.

Evidentemente, dados los equilibrios exis-
tentes entre los distintos elementos de las finanzas
publicas y entre la redistribucién y los incentivos
para trabajar, siempre habra debates razonables
sobre cudl es el nivel apropiado de gasto social.
Sin embargo, desde un punto de vista practico,
que los laboristas recurrieran tanto a aumentar
las prestaciones para reducir la pobreza conlleva
el riesgo de que sean fragiles, al menos, algunas
de las reducciones observadas en los niveles de
pobreza. En la actualidad, el entorno fiscal es
muy distinto y el presente Gobierno ha criticado
el enorme aumento del gasto social propiciado
por los laboristas. En realidad, este ejecutivo esté
revirtiendo buena parte de los aumentos ante-
riores. No esta claro qué otro factor podria susti-
tuir a esos aumentos de prestaciones a la hora de
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conseguir una grande y rapida reduccién de los
niveles de pobreza infantil. Reed y Portes (2014)
demuestran que, aun en escenarios extremada-
mente optimistas de evolucién del empleo y de
los salarios, los objetivos para 2020-2021 no se
alcanzaran ni por asomo.

De hecho, la retérica politica acerca de
la pobreza infantil ha sido distinta con este
Gobierno, que ha dicho que el centrarse dema-
siado en medidas de la pobreza basadas en los
ingresos corrientes sesgd muy claramente
la opcion de los responsables politicos a favor
de las transferencias monetarias inmediatas
y en contra de abordar las causas a largo plazo
de los bajos ingresos. Aunque si parece haber
claras diferencias de fondo los argumentos del
nuevo Gobierno también implican un cambio en
el enmarcado tedrico y politico de la cuestion.
Como ya se ha comentado, los laboristas no solo
se centraron en el aumento de los subsidios, sino
también en cosas como el empleo de las personas
con hijos. Pero no cabe duda de que solo los incre-
mentos en las prestaciones parecen haber tenido
una influencia espectacular y rdpida en las tasas de
pobreza infantil que se pretendian reducir.

Recientemente, el Gobierno ha realizado
consultas con vistas a definir una nueva medida,
“multidimensional’, de la pobreza infantil, que
incorporaria un conjunto de indicadores mucho
mas amplio (HM Government, 2012). Entre los
que sugiere el ejecutivo en el documento resul-
tante de la consulta figuran el desempleo, el
endeudamiento, el acceso a educacion de cali-
dad, el nivel de cualificacion de los progenitores 'y
también su salud. Aunque es sensato utilizar una
perspectiva amplia y siendo claramente de inte-
rés todos esos factores, el enfoque del Gobierno
corre el peligro de confundir las causas de la
pobreza con la pobreza misma (o con sus conse-
cuencias), con lo que el indice resultante podria
ser conceptualmente confuso y dificil de inter-
pretar (Browne et al., 2013).

La situacién actual esta poco clara. En el
momento de escribir este texto, 18 meses después
de finalizar la consulta para establecer una nueva
forma de cuantificar la pobreza infantil, parece
que el Gobierno no ha sido capaz de llegar a un
acuerdo sobre un nuevo indicador. Entretanto,
hay multiples indicios de que no se toma en serio
el cumplimiento de los objetivos de ingresos para
2020-2021 que fijaba la Ley de Pobreza Infantil,
pero tampoco ha intentado revocarla. Resulta
reveladora la evaluacién que del ultimo borrador
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de Estrategia contra la Pobreza Infantil ha hecho
la Comision de Movilidad Social y Pobreza Infantil
(Social Mobility and Child Poverty Commission,
2014), un organismo independiente creado por
la Ley de Pobreza Infantil para pedir cuentas al
Gobierno:

“La estrategia no alcanza en absoluto para
lo que se necesita. Entre los problemas funda-
mentales figuran:

¢ La falta de indicadores claros, con un
Gobierno que contintia distanciandose
de los indicadores obligatorios que con-
templaba la Ley de Pobreza Infantil de
2010 sin apuntar ninguna modificacién
o alternativa... una estrategia que no
puede cuantificarse carece de sentido...

* La ausencia de un plan detallado para
alcanzar los objetivos obligatorios, en
una estrategia que, en lugar de presentar
un plan pormenorizado, con repercusio-
nes claramente enunciadas, solo pre-
senta una lista de politicas.

* La falta de respuesta a las proyecciones
independientes [elaboradas por este autor
y otros colegas], que indican que la pobreza
va a aumentar de forma considerable. Esta
actitud genera un problema de credibilidad
que afecta al fondo de la estrategia”.

Dejando de lado las discrepancias politicas
respecto a como medir la pobreza infantil y cdmo
reducirla, un factor que probablemente siga atra-
yendo la atencion de todos los interesados es el
creciente peso de la pobreza en las familias con
empleo, que en parte refleja el éxito registrado en
el mantenimiento de elevadas tasas de empleo
entre las personas con hijos, asi como la anterior
reduccion de las tasas de pobreza de los que no
tienen trabajo, gracias a la mayor generosidad
de la red de proteccién. Sin embargo, también
pone de manifiesto las caidas de los salarios rea-
les asociadas con la ultima recesién, y también,
desde luego, el reducido aumento de los salarios
en los anos anteriores a la recesion. Incluso en el
momento de escribir este texto, en el Reino Unido
los salarios medios siguen congelados o redu-
ciéndose en términos reales. Esto tiene que ver
con un misterio mayor y muy dificil de resolver:
por qué la productividad del Reino Unido parece
haberse reducido tanto desde la crisis financiera
y por qué ha tardado tanto en recuperarse'’.

17 Véanse Disney, Jin y Miller (2013), y Barnett et al. (2014).



Entre las soluciones posibles a esa caida figura la
mejora de los niveles de capacitacion y de inver-
sion. Como conseguirla sigue siendo el santo
grial de gran parte de las politicas econdmicas y
sociales.
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El papel de las politicas ptblicas
en la lucha contra la pobreza

infantil

OLcA CANTO*

RESUMEN!

En las ultimas décadas se han registrado impor-
tantes cambios demogréficos y socioeconémicos en
los paises industrializados que han aumentado nota-
blemente la vulnerabilidad social de la infancia y han
puesto de manifiesto la tendencia al alza de la pobreza
infantil. El objetivo de este trabajo es analizar qué papel
desempenan las politicas publicas en la lucha contra
la pobreza infantil en Espafa y situarlas en el contexto
internacional. Este analisis nos permite identificar
las politicas clave para proteger a los menores de la
pobreza y nos sugiere cé&mo avanzar en el disefo de poli-
ticas publicas que sean eficaces y propicien un cambio
de tendencia en la evolucidn de las tasas de pobreza
infantil.

1. INTRODUCCION

En las ultimas décadas se han registrado
importantes cambios demogréficos y socioeco-
némicos en los paises industrializados que han
afectado notablemente a la vulnerabilidad social
de la infancia y han puesto de manifiesto la ten-
dencia al alza de la pobreza infantil en muchos
paises ricos (Unicef, 2005, 2010a, 2010b, 2013).
En general, la literatura mas reciente sobre el

* Universidad de Alcala (olga.canto@uah.es) y Equalitas
(www.equalitas.es).

! Este trabajo reproduce algunas partes del texto ya
publicado en Canté y Ayala (2014). La autora desea agra-
decer la financiacion recibida del Ministerio de Economia 'y
Competitividad (Proyectos ECO2010-21668-C03-03/ECON
y ECO2013-46516-C4-2-R) para sus actividades de inves-
tigacion.

tema subraya que la pobreza infantil en los pai-
ses desarrollados estd fuertemente relacionada
con la precariedad laboral, los bajos salarios y
la inestabilidad en el empleo de los adultos. Por
tanto, parece que sin politicas sociales correcto-
ras el proceso de deterioro de las condiciones
laborales de los padres implica, en muchos pai-
ses industrializados, un progresivo aumento de
las tasas de pobreza infantil y, a menudo, tam-
bién una baja tasa de natalidad. Se podria hablar
entonces de un cierto redescubrimiento de la
vulnerabilidad de la infancia en las sociedades
industrializadas en el periodo justo anterior a
la crisis (aunque con rasgos diferentes a etapas
anteriores) y de un empeoramiento rapido tras
la llegada de la crisis econdmica. Sin duda, todo
ello tiene implicaciones relevantes sobre el papel
y la eficacia de las politicas publicas en la lucha
contra la pobreza infantil.

La tendencia al alza de la pobreza en la
infancia es muy preocupante porque una amplia
evidencia cientifica concluye que las conse-
cuencias negativas de experimentar pobreza
durante la infancia tienden a persistir a lo largo
de la vida del individuo (Ermisch et al, 2001) y
también influyen en la situacion econémica de
las siguientes generaciones. Por tanto, las difi-
cultades econdmicas de hoy pueden mermar las
posibilidades de movilidad econémica y social
de la sociedad del futuro, lo que, a medio y largo
plazo, puede propiciar un profundo deterioro en
laigualdad de oportunidades vitales de la pobla-
cion (Corak etal, 2011).

No cabe duda de que la incidencia de la
pobreza infantil en un territorio es el resultado de
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la compleja interaccion entre factores econdmi-
cos, demogréficos y sociales, junto con varios ele-
mentos relacionados con la intervencion publica,
entre los que desempefia un papel esencial el
diseno y la intensidad protectora de las politicas
de transferencias publicas, tanto las centradas
en las familias como las de caracter general. En
relacién con los factores econémicos, los objeti-
vos de la Estrategia Europea para el empleo han
subrayado la necesidad de promover la igualdad
de oportunidades en los paises de la Unién, para
lo cual se ha propuesto incrementar la participa-
cién de padres y madres en el mercado de trabajo
a través de mejoras en las posibilidades de conci-
liacion laboral y familiar. Como indican Vleminckx
y Smeeding (2001), las politicas de empleo son
clave en la reduccion de la pobreza infantil por la
elevada correlacion de esta con el porcentaje de
hogares sin ningln adulto empleado. Estas poli-
ticas de fomento del empleo han de estar vincu-
ladas a la reduccién de barreras a la participacion
laboral ligadas a la necesidad de conciliar vida labo-
ral y familiar, para lo cual muchos paises disponen
de politicas de reduccién del coste de los hijos a
través de reducciones impositivas, prestaciones
monetarias o sistemas de cuidados infantiles de
caracter publico para las familias.

En cuanto a los elementos de interven-
cién publica, las politicas se canalizan a través de
dos vias de accion fundamentales: la politica fis-
cal y la politica de gasto social. Asi, por un lado,
son variables clave la estructura y el disefio de
los impuestos cuyo principal objetivo es la bus-
queda de la igualdad de oportunidades de los
ciudadanos. Por otro lado, son muy importantes
la estructura y dimension de las grandes politicas
de gasto social que benefician a todos los que
conviven en un mismo hogar, como las pensio-
nes de jubilacién o las prestaciones por desem-
pleo. Por tanto, sobre la tasa de pobreza infantil
inciden al mismo tiempo tanto las ventajas fis-
cales y los gastos publicos dedicados especifica-
mente a la familia como todo el conjunto de las
politicas fiscales y de gasto publico. En la Unién
Europea, el peso de las politicas publicas dirigi-
das a la infancia es muy heterogéneo y también
lo es su impacto sobre la pobreza de este colec-
tivo (Corak et al., 2005; Figari et al., 2009), lo que
seguramente no es ajeno a los distintos tipos de
Estados de bienestar vigentes en los paises del
continente (Esping-Andersen, 1999).

El objetivo de este articulo es analizar el
papel de las politicas publicas en la lucha contra
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la pobreza infantil en Espafa en los ultimos afos,
situando la efectividad del modelo de prestacio-
nes de nuestro pais en un contexto internacional.
El andlisis nos permitira saber qué politicas son
las mas relevantes para proteger a los menores
de la pobreza y qué potencial hay para avanzar
en el disefio de politicas publicas eficaces que
permitan, a medio y largo plazo, cambiar la ten-
dencia al alza de ese fendmeno. La organizacion
del texto es la siguiente: en la seccion 2 presenta-
mos la evoluciéon de la pobreza infantil en Espafia
en los ultimos anos, situandola en el contexto de
los paises desarrollados y en el de los principales
paises miembros de la Unién Europea. En la sec-
cion 3 describimos las principales politicas publi-
cas que inciden sobre la renta disponible de las
familias espafiolas y medimos su capacidad para
reducir las tasas de pobreza infantil. La ultima
seccion recoge las principales conclusiones del
estudio.

2. LA EVOLUCION DE LA POBREZA
INFANTIL EN ESPANA

Los estudios internacionales sobre pobreza
infantil sugieren que los menores estan sobrerre-
presentados entre los pobres en muchos paises
desarrollados de la OCDE. La propia Comi-
sion Europea, en su informe de 2004 (Comisién
Europea, 2004), indicaba que la incidencia de la
pobreza en los niflos era mas de un 25 por ciento
superior a la de toda la poblacién en su conjunto,
y los resultados mas recientes de otros informes
como Unicef (2013) apuntan en la misma direc-
cién, subrayando que la pobreza infantil sigue
suponiendo un grave problema en Europa,
donde un 20,7 por ciento de los menores de
18 anos viven por debajo del umbral de la pobre-
za, mientras que esta tasa se reduce al 16,9 por
ciento si consideramos a toda la poblacion.

No es facil trazar una descripcion ajustada
de los cambios en la pobreza infantil, tanto por
la diversidad de sus determinantes como por las
dificultades metodoldgicas de su medicion. A la
complejidad que implica el estudio de la pobreza
a partir de la distribucion de ingresos se afaden
las especificidades de este grupo demografico,
referidas a la seleccién de criterios para compa-
rar de forma homogénea hogares con tamafos y
caracteristicas distintas, la seleccién de umbrales
de pobreza o la eleccion de la medida sintética



GRrAFICO 1

LA EVOLUCION DE LA TASA DE POBREZA MONETARIA INFANTIL Y DE TODA LA POBLACION

EN EspaNa (1994-2012)
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Fuente: Eurostat (Panel de Hogares de la Unién Europea, 1994-2000, y EUSILC 2004-2012).

que mejor refleje la situacion de los nifos? Los
estudios internacionales que tratan de cuantifi-
car la pobreza utilizan habitualmente los ingresos
como variable de referencia para medir el bienes-
tar individual y asumen un reparto igualitario de
los ingresos en el hogar, aceptando que todos los
recursos se ponen en comun. En sus indicadores
oficiales, Eurostat sigue una metodologia estan-
darizada para todos los paises europeos que
permite comparar hogares de estructura hete-
rogénea a través de la escala de la OCDE modi-
ficada, que, al calcular los ingresos per capita de
un hogar asigna un valor de 0,5 a los adultos dis-
tintos del sustentador principal y de 0,3 a cada
menor de edad.

Lo que parece claro, sea cual sea la meto-
dologia empleada, es que la pobreza infantil
hunde sus raices en procesos diversos, cuya

2 Ademas, la elecciéon de la escala de equivalencia
afecta de manera especial a la estructura demografica de
la poblacién en situaciéon de pobreza. Cuanto menores
sean las economias de escala que se asuman —-pondera-
ciones mas bajas de miembros adicionales segin aumenta
el tamafno del hogar- mayores serdn las tasas de pobreza
de los hogares con nifios. Aunque existe evidencia de
que la modificacién de la escala de equivalencia aplicada
no altera la conclusién basica de que los niflos soportan
en Espaia niveles de pobreza, y sobre todo, de pobreza
extrema, superiores a los de la poblacién adulta (Ayala et
al., 2006), no se debe omitir que el uso de otras escalas
podria producir resultados algo diferentes.

interpretacién va mucho mas alla de la habitual
simplificacién con la que se vincula la mejora
de las condiciones de vida con el crecimiento de
los indicadores agregados de renta nacionales
(por ejemplo, la renta per capita). En concreto,
la Comision Europea (2013) indica que las tasas
de pobreza infantil en Espafa, Italia, Portugal e
Irlanda superan claramente la media de la UE, y
resalta que la ordenacion de paises por tasas de
pobreza infantil no coincide con una ordena-
cion basada en la renta per capita del pais, lo que
revela la relevancia del impacto sobre los nifios
de la redistribucion de la renta y la riqueza, ade-
mas de la intermediacién de factores como el
acceso a prestaciones y servicios de bienestar
social o cdmo se reparten las rentas dentro de los
hogares.

Utilizando la metodologia estdndar de
Eurostat, en el grafico 1 reconstruimos la evolu-
cién del riesgo de pobreza monetaria para toda
la poblacién y para los menores de 18 afhos en las
dos ultimas décadas. Como se puede apreciar, el
riesgo de pobreza monetaria de los menores de
edad en Espafia se ha situado persistentemente
por encima del individuo medio y la diferencia
entre los menores y los adultos presenta una clara
tendencia a aumentar, particularmente a partir
del inicio de la crisis econémica. En 2001, uno de
cada cuatro niflos espafoles vivia con rentas infe-
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GRAFICO 2

LA EVOLUCION DE LA TASA DE POBREZA MONETARIA INFANTIL EN ESPANA Y EN LA UNION EUROPEA

(2004-2012)
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riores al umbral de la pobreza mientras que ahora
nos aproximamos a niveles de uno de cada tres.

En la década anterior a la crisis, el riesgo de
pobreza de los menores solo se estabilizo, por lo
que los hogares con menores tampoco fueron
los mas beneficiados por el ciclo expansivo de la
economia. De hecho, la tasa de pobreza mues-
tra una tendencia ascendente desde mediados
de la pasada década y, desde 2009 en adelante,
aumenta de forma mas rapida aun, escalando cua-
tro puntos porcentuales en cinco afos, el doble
de lo que aumenta el riesgo de pobreza del indivi-
duo medio. Si comparamos esas tasas de pobreza
infantil con las que se obtienen con la misma meto-
dologia para otros paises europeos (grafico 2)
podemos observar que, como ya indicaban Ayala
et al. (2006), Espaia registra una de las tasas de
pobreza infantil mas altas de la Unién Europea
de los 15, junto con Grecia, Italia y Portugal.

3. EL PAPEL DE LAS POLITICAS
PUBLICAS PARA REDUCIR
LA POBREZA EN EsPANA

Dependiendo de su estructura y diseio,
los sistemas de prestaciones e impuestos pue-
den ser clasificados en distintas tipologias que
describen lo que habitualmente denominamos
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“Estado del bienestar”. Siguiendo la clasificacion
de Esping-Andersen (1999), en los paises desa-
rrollados hay cuatro modelos distintos de Estados
del bienestar: el liberal, el conservador, el social-
democrata, y el mediterrdneo o familiar. Nuestro
pais estaria incluido en este ultimo, junto con
otros paises del sur de Europa, como ltalia, Por-
tugal y Grecia. Este modelo se distingue del resto
por estar menos desarrollado, lo que amplia el
papel de la red familiar en el cuidado de los hijos
y en la cobertura de los riesgos de vejez y des-
empleo.

Como indican Forster y Whiteford (2009),
para analizar el impacto de un sistema de pres-
taciones e impuestos sobre la desigualdad y la
pobreza lo mas relevante es identificar como se
financia aquel y cuantificar la relacién que existe
entre lo que se aporta y lo que se recibe. El sis-
tema espanol tiene su origen en los afos sesenta,
con la puesta en marcha de un sistema de Segu-
ridad Social de caracter claramente bismarckiano,
con un fuerte perfil contributivo y un débil obje-
tivo redistributivo. Tras la llegada de la democra-
ciay el desarrollo de los impuestos sobre la renta
y la riqueza, junto con la creacién de las pensio-
nes no contributivas o la universalizacién de las
prestaciones sanitarias, el sistema ha perdido
caracter contributivo, pero ha ganado capacidad
redistributiva. En la actualidad, algunas de las
politicas de mayor difusion, como las pensiones



o las prestaciones por desempleo contributivas,
tienen un claro componente contributivo-asegu-
rador; otras, como el impuesto sobre la renta o
las pensiones no contributivas, tienen una clara
voluntad de reducir la desigualdad y la pobreza.

3.1 El disefio de los sistemas de impuestos
y prestaciones, y su capacidad para
luchar contra la pobreza

En la literatura que analiza los efectos redis-
tributivos de los sistemas de impuestos y presta-
ciones no se ha llegado todavia a un consenso
respecto de cuadles son los ingredientes concretos
que ha de tener un sistema tal para que resulte
lo mas redistributivo posible. Korpi y Palme
(1998) concluyeron que cuanto mas se focalizan
las prestaciones en los mas pobres, menor es la
reduccién de la pobreza y la desigualdad. En esta
misma linea, las investigaciones de Paulus et al.
(2009) para un grupo de paises europeos durante
la primera década de este siglo indicaban que, en
general, las prestaciones universales tenian un
mayor efecto igualador que las condicionadas
por renta. Asimismo, encontraban una impor-
tante diversidad en el impacto distributivo de las
politicas segun los paises. El efecto igualador de
las prestaciones universales era mayor en los pai-
ses nordicos, en Polonia, en Austria y en Hungria,
y menor en los paises del sur de Europa, como
Portugal, Grecia o Espafa. En cambio, en los pai-
ses anglosajones (Reino Unido e Irlanda) las pres-
taciones condicionadas por renta reducian mas la
desigualdad que las universales. Recientemente,
sin embargo, Marx et al. (2012) han discutido las
conclusiones de Korpi y Palme (1998) y a partir
de datos recientes de paises industrializados han
llegado a una conclusion practicamente opuesta:
los sistemas con un mayor peso de las politicas
condicionadas por renta y, por tanto, centra-
das principalmente en los mas pobres, son mas
efectivos en la reduccién de la pobreza y la desi-
gualdad.

En todo caso, cuando valoramos el efecto
de las prestaciones e impuestos sobre el bien-
estar de la poblacién hay tener en cuenta que
reducir la desigualdad de renta no es lo mismo
que reducir la incidencia y/o la intensidad de la
pobreza. Un sistema de prestaciones e impuestos
puede ser mas redistributivo que otro, pero tam-
bién menos efectivo en lareduccién de la pobreza
y/o de su intensidad si no se ocupa de mejorar el
nivel de renta de las familias méas humildes.

Ademas, no debemos olvidar que los
efectos redistributivos de los sistemas de trans-
ferencias e impuestos no se cifien a los de las
prestaciones monetarias, sino que, como sefalan
Immervoll y Richardson (2011), también tiene un
importante papel redistribuidor la provisién de
servicios publicos. Aunque en este trabajo no las
tratamos, no hay que olvidar que las prestaciones
en especie afectan a las decisiones de participa-
cion laboral y de ahorro de los adultos, y son ele-
mentos determinantes del bienestar de los nifios
en su periodo de formacioén, siendo en algunos
casos fundamentales para ampliar las oportuni-
dades de los nacidos en las familias menos favo-
recidas.

3.2 La limitada dimensidn de las politicas
publicas familiares en Espafia

El peso de las politicas familiares en nues-
tro pais en el total de las politicas publicas ha sido
tradicionalmente muy bajo y al comienzo de este
siglo los recursos destinados a ellas no suponian
siquiera ni la mitad de lo que dedicaban otros
paises de la eurozona. Las politicas familiares en
Espafia, como resaltan Valiente (1996) y Cantd y
Mercader-Prats (2002), se desarrollaron bajo la
dictadura de Franco a partir del papel prominente
de la familia en la sociedad de la época. De todos
modos, a mediados de los afios ochenta del siglo
XX las prestaciones por hijo dependiente eran
irrisorias, ascendiendo a un 2,8 por ciento del
salario minimo (Canté y Mercader-Prats, 2002).

En 1990 se introdujo una prestacion por
hijo no ligada al empleo de un adulto del hogar:
la prestacion por hijo a cargo. Esta prestacion
seguia un baremo de renta e iba dirigida a aliviar
las dificultades econémicas de las familias con
menores dependientes o con alguna discapaci-
dad y con muy pocos recursos. De todos modos,
no supuso un cambio significativo en la econo-
mia de las familias pobres con menores porque,
aunque el limite de renta fijado no era bajo (un
50 por ciento mayor que el salario minimo, con
aumentos del 15 por ciento por cada menor
dependiente), la cuantia de la prestacion era muy
pequefa (el 5,6 por ciento del salario minimo).
Ademads, en los afos siguientes los baremos de
renta no se actualizaron con el indice de Precios
al Consumo (IPC), por lo que solo experimentaron
pequeios aumentos entre 1991y 1995. Todo ello
hizo que, como indica Meil (2006), las politicas
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familiares fueran esencialmente insignificantes
como mecanismo de solidaridad social en nues-
tro pais hasta finales del siglo pasado. Después,
a lo largo de la primera década de este siglo, han
evolucionado en paralelo a la trayectoria gene-
ral del resto de las politicas publicas de caracter
monetario.

Los gastos en proteccion social dedicados a
“familia e hijos” en Espafia son muy bajos en com-
paracién con la media de la eurozona. En 2011
apenas gastdbamos un 1,4 por ciento de nues-
tro Producto Interior Bruto (PIB), mientras que los
paises de la eurozona casi doblaban esa cifra.

La evolucién del peso econémico de estos
gastos ha atravesado dos fases distintas. Primero
crecié y, en proporcién del PIB, practicamente se
doblé entre 2001 y 2007; la llegada de la crisis
frend en seco este proceso, cayendo su peso en
proporcién del PIB en los ultimos afos.

El andlisis de la evolucién del peso de las
politicas familiares en el total de las politicas de
proteccion social lleva a conclusiones similares. En
2001 las politicas familiares suponian menos del
5 por ciento del total de gasto social, muy lejos de
la media de los paises de la eurozona, pero ese por-
centaje aumentd significativamente hasta 2007,
pasando del 4,7 por ciento al 6,3 por ciento. En el
ambito estatal, se reformaron las prestaciones por
hijo a cargo, se cred una prestacién-desgravacion
para las mujeres trabajadoras y madres de nifos
de 0 a 3 afos, y una prestacién universal por naci-
miento. En el ambito autonémico, se aprobaron
distintos tipos de prestaciones por nacimiento,
parto multiple y conciliacion familiar. Con la crisis,
muchas de las reformas de las prestaciones exis-
tentes se frenaron o revirtieron y las prestaciones
autondmicas fueron recortadas o suprimidas. Esto
ha ocasionado una fuerte caida en el peso del
gasto en esta funcion desde 2009 y especialmente
entre 2010 y 2011, que ha sido mayor que en los
paises de nuestro entorno. En 2011 el gasto en
prestaciones familiares era un 30 por ciento infe-
rior al promedio de la eurozona.

3 El sistema de contabilidad de prestaciones “European
System of integrated Social Protection Statistics” (ESSPROS) en
2011 contabiliza como gasto en proteccion social a las familias
las ayudas financieras o en especie a hogares por cargas fami-
liares, incluyendo natalidad y crianza de hijos y mantenimiento
de otros miembros, prestaciones de maternidad y paternidad,
y servicios sociales dedicados a la familia (alojamiento en cen-
tros y hogares), ademas de servicios de guarderia, sin incluir las
deducciones impositivas.
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Antes de abordar la evaluacién del impacto
de las politicas de prestaciones e impuestos es
importante describir con suficiente detalle la
estructura de las politicas familiares, su peso en
términos presupuestarios y su relevancia pobla-
cional medida por el nimero de perceptores.
Espana es uno de los paises europeos donde
el gasto en prestaciones familiares de caracter
monetario es mas reducido, pero resulta rele-
vante identificar cdmo se organiza el sistema de
prestaciones y deducciones impositivas relacio-
nadas con la familia y ver si su peso econémico
y poblacional es pequefio en términos generales
o si algunas prestaciones o deducciones son par-
ticularmente relevantes mientras que otras resul-
tan ser casi insignificantes.

La evidencia que ofrecen los trabajos que
han analizado las politicas familiares en Espaia
muestra que la politica mas potente y de mayor
peso econémico son las desgravaciones fiscales
por hijo y no las prestaciones (Canté et al., 2014).
Las desgravaciones fiscales suponen reducciones
en la base del impuesto sobre la renta (minimo
familiar) y deducciones en la cuota por diferen-
tes circunstancias familiares que difieren segun la
comunidad auténoma en la que se tribute. Otro
conjunto de deducciones en la cuota estan rela-
cionadas con la adopcion, el parto multiple, el
cuidado de los hijos, o el nacimiento de segun-
dos o terceros hijos o algunos gastos escolares. El
peso econdémico de estas deducciones difiere de
forma significativa por comunidades auténomas
y, en general, es pequeio. Sin embargo, no cabe
esperar que los minimos familiares o las desgra-
vaciones fiscales tengan un efecto relevante en la
reduccion de la pobreza, ya que una parte impor-
tante de los hogares por debajo del umbral estédn
exentos de tributar en el impuesto.

La estructura de las prestaciones monetarias
de caracter familiar en Espafa estd dominada por
un conjunto de prestaciones contributivas liga-
das al embarazo y a la maternidad o paternidad,
y por una prestacion por hijo a cargo no contribu-
tiva y que en 2011 recibieron mas de ochocientas
mil familias. Como sefalan Canté y Ayala (2014),
la prestaciéon por maternidad/paternidad, que
cubre los salarios de periodos de permiso labo-
ral tras el nacimiento de un hijo, es la prestacion
mas cuantiosa (1.824 millones de euros de gasto
en 2011). La prestacién por hijo a cargo tiene un
presupuesto algo mas limitado (1.200 millones de
euros), pero llega a muchas familias y, sobre todo,
cubre las necesidades de aquellas con hijos meno-
res o mayores de 18 afos con alguna discapaci-



dad. En 2011 la recibian alrededor de un millén
de menores de 18 anos sin discapacidad, lo que
supone un 12 por ciento de todos los menores de
esa edad. La prestacién llega a familias de renta
muy baja y tiene una cuantia anual muy baja*. El
resto del sistema de prestaciones estd muy frag-
mentado en distintas politicas de pagos por naci-
miento o adopcién y otras reguladas desde las
comunidades auténomas. Estas ultimas presta-
ciones, aunque experimentaron un cierto auge
hasta 2010 y tuvieron relevancia en términos del
numero de perceptores en comunidades como
Cataluia, Asturias o Cantabria, han sido elimina-
das o fuertemente recortadas en la mayoria de los
casos (Cantd etal., 2014).

En contraste con lo que sucede en Espaia,
una de las politicas familiares mas generaliza-
das en Europa es la prestacion universal por hijo
(Levy et al.,, 2013). Esta politica, con distintos gra-
dos de generosidad econdmica, estd vigente en
18 de los paises de la UE. Los paises que carecen
de ella son, precisamente, los del sur de Europa,
y algunos paises del este. En Espafia este tipo de
prestacién (de caracter universal por nacimiento)
solo estuvo vigente desde julio de 2007 a enero
de 2011 y la recibieron unas 450.000 familias. En
2009 el coste total de esta politica se acercé a lo
que ese mismo aio suponia la prestacion por hijo
a cargo (unos 1.120 millones de euros).

3.3 El papel de las grandes politicas de ingresos
y gastos en |a lucha contra la pobreza
infantil

Como hemos sefalado, la evolucién de la
pobreza infantil en Espafia y su comportamiento
diferencial en relacién con otros subgrupos de
poblacién no pueden entenderse adecuada-
mente sin tener en cuenta el impacto de todo
el conjunto del Estado del bienestar sobre la
renta disponible de las familias. Este impacto se
produce a través de dos vias fundamentales: las
politicas fiscales y las grandes politicas de gasto
social. Ambas estan ligadas entre si, ya que, en
un contexto de limitacién de los gastos publicos
para mantener bajo el déficit, cualquier politica

* Tal y como sefalan Canté y Ayala (2014), el importe
medio anual de esta prestacion para los beneficiarios en hoga-
res pobres es de unos 558 euros al afio, una décima parte de
lo que recibe el colectivo de unos 167.000 mayores de 18 afios
con discapacidad o casi cinco veces menos que lo que recibia
un recién nacido con la prestacion universal por nacimiento
o cheque bebé.

de transferencias que suponga gasto estara fuer-
temente condicionada por la capacidad recau-
datoria del Estado proporcionada por el sistema
impositivo.

El sistema espafol de impuestos y pres-
taciones ha sido tradicionalmente uno de los
menos efectivos de la UE a la hora de redistribuir
las rentas familiares, tal y como concluyen los tra-
bajos de Forster y Mira d’Ercole (2005), Immervoll
et al. (2006), Paulus et al. (2009) y, mas reciente-
mente, Kristjdnsson (2011). Sus principales carac-
teristicas, ademas de la practica inexistencia de
prestaciones de caracter familiar, son el conside-
rable peso redistributivo de las pensiones contri-
butivas y la debilidad redistributiva del sistema
impositivo, ligada, fundamentalmente, al bajo
tipo impositivo efectivo medio (Canto, 2014).

Centrémonos primero en el sistema impo-
sitivo, que tiene entre sus objetivos principales
la busqueda de la igualdad de oportunidades
de los ciudadanos y, por tanto, ha de realizar
una labor distributiva a favor de los que menos
tienen. Hasta el momento, hay pocos trabajos
que hayan abordado el andlisis de la capacidad
del sistema impositivo espainol para reducir la
pobreza, esencialmente por la falta de datos
veraces sobre rentas individuales, brutas y netas,
en la informacion de hogares recogida en las
encuestas del Instituto Nacional de Estadistica
(INE). En cualquier caso, tras cada una de las
reformas realizadas en el impuesto sobre la renta
de las personas fisicas (IRPF), algunos investiga-
dores han optado por utilizar informacién fiscal
para evaluar el impacto de las reformas sobre los
distintos tipos de familias.

En general, como indican varios autores
(Paredes, 2006; Diaz de Sarralde et al, 2006), todas
las reformas recientes del sistema fiscal espaniol
se sitian en un contexto, generalizado en los
paises de la OCDE, de bajada de tipos impositi-
vos y de tendencia a la disminucién de los tipos
marginales maximos, tanto en el impuesto sobre
la renta personal como en el impuesto sobre la
renta de sociedades. Ademas, en muchos paises
se han aplanado las tarifas del impuesto sobre la
renta personal al reducir el nimero de tramos.
Esas reformas han mermado la recaudacion, limi-
tando la capacidad redistributiva de laimposicién
sobre la renta personal y, con ello, del sistema fis-
cal en su conjunto. De este modo, las reformas del
impuesto en Espafia se enmarcan dentro de la
tendencia generalizada a enfatizar el papel mera-
mente recaudatorio del sistema impositivo, rele-
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gando la transformacién activa de la distribucién
de la renta al ambito de los gastos publicos®. En
general, la experiencia nos dice que las reduccio-
nes en la recaudacion de los principales impues-
tos provocan una menor capacidad redistributiva
del Estado hacia las rentas mas bajas, ya que estas
no se benefician de reducciones de la fiscalidad
via impuestos y la bajada en el montante de
recaudacion indefectiblemente recortara, a corto
o medio plazo, las prestaciones monetarias para
los menos favorecidos.

La reforma fiscal de 2007 se marcé como
objetivo tratar de eliminar la falta de equidad en
el tratamiento de las circunstancias personales y
familiares derivada del mecanismo de reduccion
en la base introducido por la reforma de 1999 y
de la actualizacion de los minimos personales
y familiares y los umbrales de tributacion. Estos
cambios, y segun los resultados que ofrecen Diaz
de Sarralde et al. (2006), parece que mejoraron
la situacion fiscal de trabajadores y familias con
hijos. En todo caso, en la evaluacién de la reforma
que realiza Paredes (2006) sobre la carga impo-
sitiva de las familias calculando los tipos medios
efectivos por niveles de renta para las distintas
categorias familiares, llega a la conclusion de que
la reforma ha sido de escasa magnitud para todos
y los que efectivamente reducen su carga impo-
sitiva se sittan en los extremos de la distribucion
de rentas, mientras que los que la aumentan se
sitian en tramos intermedios®.

En los ultimos afos, podemos distinguir
esencialmente dos etapas en la evolucién de las

5 Castaner et al. (2004) muestran que la reforma del IRPF
de 2003, ademas de suponer un coste recaudatorio de un 15
por ciento, también redujo la capacidad redistributiva del
impuesto en un 9 por ciento. Ese mismo trabajo recopila los
estudios sobre los efectos de la reforma del IRPF de 1999, que
coinciden en sefalar su efecto regresivo en términos de capa-
cidad redistributiva del impuesto, con un coste recaudatorio
similar a la reforma de 2003. En todo caso, las cifras concretas
de reduccién de la recaudacion y la capacidad redistributiva
varian dependiendo de la base de datos empleada para la
simulacion. Finalmente, la reforma del IRPF de 2007 tam-
bién redujo la recaudacion, alrededor del 6 por ciento (Diaz
de Sarralde et al., 2006) o del 9 por ciento (Oliver y Spadaro,
2009ay 2009b).

% En el mismo sentido, Sanz et al. (2008) obtienen
que los efectos de la reforma sobre la distribucién de la
renta son de magnitud muy reducida: aumenta levemente
la progresividad del impuesto, pero empeora la capacidad
redistributiva por la pérdida de recaudacién. Respecto de la
diferenciacion del impuesto entre hogares con hijos frente a
los que no los tienen, para todos los tipos de hogar el nivel
de renta resulta ser un factor clave para saber si el impuesto
reduce o aumenta la carga impositiva. Hasta cierto nivel de
renta, el nuevo IRPF favorece a las familias con hijos con una
reduccion de la carga impositiva algo mayor que el impuesto
previo a la reforma.
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politicas publicas en Espafa (Cantd, 2013): una
primera, entre 2005 y 2008, caracterizada por la
estabilidad y el crecimiento econédmico con signi-
ficativos incrementos en la recaudacién imposi-
tiva que animaron a la ampliacién de la cobertura
de algunas prestaciones y a tomar decisiones de
rebaja fiscal transitoria; y una segunda, desde
2008 hasta la actualidad, en que la falta de cre-
cimiento econémico y el desplome de la recau-
dacién impositiva han llevado a los distintos
gobiernos, central y autonémicos, a buscar alter-
nativas de consolidacion fiscal o ajuste. En este
contexto, resulta especialmente importante eva-
luar el impacto que tienen las politicas de pres-
taciones e impuestos sobre la incidencia y la
intensidad de la pobreza infantil en Espafia. A par-
tir de la evaluacion de la eficacia de las politicas
que se han implementado y con la informacion
detallada sobre qué politicas estan actualmente
en vigor se podran elaborar propuestas especifi-
cas de politicas alternativas o complementarias
que puedan tener un impacto positivo para redu-
cir la tasa de pobreza infantil.

Una metodologia sencilla para medir el
impacto de las politicas publicas consiste en
calcular la tasa de pobreza antes y después de
prestaciones utilizando un modelo de microsi-
mulacién como EUROMOD (Sutherland y Figari,
2013). El uso de esta herramienta tiene ventajas
respecto a emplear los datos de una encuesta
sin ningun otro filtro (Avram et al,, 2012). En pri-
mer lugar, podemos identificar con mas detalle
las prestaciones y herramientas impositivas del
sistema y podemos realizar nuestra propia cla-
sificacion por tipos de prestaciones o deduccio-
nes. Ademas, el modelo permite medir mejor las
cuantias efectivamente percibidas por cada pres-
tacién concreta, sobre todo, por las que estan
condicionadas por la renta familiar, ya que simula
cada prestacion individualmente. Finalmente, la
microsimulacién nos permite analizar el efecto
neto sobre la desigualdad de las politicas mas
recientes, en nuestro caso las de 2012, sin esperar
a que los datos de la renta de las familias en ese
periodo estén disponibles’.

7 De todos modos, los calculos que presentamos (con
y sin prestaciones monetarias) son una mera constataciéon
del peso que tienen esas transferencias para el alivio de la
pobreza, siendo conscientes de que, si no existieran, se pro-
ducirian cambios en la oferta laboral de algunos miembros
del hogar que podrian cambiar los datos de rentas primarias
o de mercado. En todo caso, creemos que resulta ilustrativo
calcular cudnto aumentaria la tasa de pobreza y su intensidad
si las familias no recibiesen prestaciones sociales, midiendo de
manera estatica su efectividad muy a corto plazo y sin ningun
efecto dindmico que refleje cambios en la oferta laboral de los
miembros del hogar.



GRAFICO 3

EFECTO REDUCTOR DE LA POBREZA DE LAS POLITICAS MONETARIAS EN VIGOR EN 2012
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Como se puede apreciar en el grafico 3, los
primeros resultados confirman la limitada capaci-
dad del sistema para reducir la pobreza y revelan
que nuestro sistema de impuestos y prestacio-
nes es mas efectivo a la hora de reducir la tasa de
pobreza adulta que la de pobreza infantil. Asi, en
2012, el sistema contribuye a reducir en un 61 por
ciento la pobreza adultay solo en un 17 por ciento
la pobreza infantil. La politica con mayor impacto
redistributivo en la tasa de pobreza adulta son las
pensiones contributivas, seguidas de las prestacio-
nes condicionadas por renta. Las de corte universal
se colocan en ultimo lugar. De todos modos, las
prestaciones sociales distintas de las pensiones®
desempenan un papel de colchén econémico
importante para aliviar la caida en las rentas de
mercado en la crisis, ya que reducen la pobreza
adulta en mas de un 30 por ciento.

En el caso de la pobreza de los menores, el
grafico 3 apunta a que la politica que mas contri-
buye a reducirla no son las pensiones contributi-
vas, sino las prestaciones sociales en general, que
la reducen en mas de un 20 por ciento. Dentro
de esas prestaciones, el papel mas importante le
corresponde a aquellas sin condicién de renta o

8 En el paquete denominado “Todas las prestaciones
sociales” no se incluyen las pensiones de caracter contri-
butivo.

Adultos

universales, ya que contribuyen mas a reducir la
pobreza infantil que las condicionadas por renta
(un 11,3 por ciento frente a un 9,4 por ciento). En
contraste, el papel del impuesto sobre la renta es
muy limitado en cuanto a funcién redistributiva y
colchén econdmico, ya que resulta tener un papel
neutral, lo que apunta a que las reducciones por
hijo en la base imponible y las deducciones de la
cuota en las distintas comunidades auténomas
casi no afectan a los hogares pobres con meno-
res. Las cotizaciones sociales, que redistribuyen
rentas a lo largo del ciclo vital, tienen un papel
algo regresivo, pues suponen un ligero aumento
de la pobreza tanto de adultos como menores a
corto plazo®.

Tal y como refleja el grafico 3, las mayo-
res diferencias en la capacidad de cada politica
para reducir la pobreza por tramos de edad se
encuentran en el distinto papel de las pensiones
contributivas y en la contribucion mas limitada
de algunas prestaciones del sistema a reducir
la pobreza infantil que la adulta. En especial, las

? El efecto de las cotizaciones sociales parece estar ses-
gado ligeramente al alza debido a la normativa aplicable. Se
cree que esto se debe a una subestimacién de los salarios de
la cola baja de la distribucion en la Encuesta de Condiciones de
Vida, lo que hace que las cotizaciones que les correspondan
en el simulador resulten ser excesivamente altas en propor-
cién al salario.
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GRrAFICO 4

EFECTO REDUCTOR DE LA POBREZA INFANTIL DE LAS POLITICAS MONETARIAS EN VIGOR EN 2007 v 2012

(60 POR CIENTO DE LA MEDIANA)
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prestaciones condicionadas por renta son sig-
nificativamente mas efectivas para reducir la
pobreza adulta que la infantil. Estas politicas
incluyen, principalmente, las prestaciones asis-
tenciales por desempleo (subsidio) y las pensio-
nes no contributivas.

La evolucion temporal de la contribucion
de las distintas politicas de transferencias mone-
tarias a reducir la pobreza infantil en los ulti-
mos afos, como era de esperar, ha sido positiva
(grafico 4), ya que, como corresponde al papel
de colchén econémico de esas politicas, a raiz de la
caida de las rentas de mercado con la crisis han
aumentado los ingresos procedentes de pres-
taciones, lo que implica, ineludiblemente, un
aumento en la capacidad del sistema para prote-
ger de la pobreza a las familias. Como refleja el
gréfico 4, entre 2007 y 2012 la contribucién del
sistema de prestaciones e impuestos a reducir
la tasa de pobreza infantil cambié radicalmente:
pasé de no tener efecto alguno a reducirla en un
18,9 por ciento. Este aumento esta ligado prin-
cipalmente a un aumento en la percepcién de
prestaciones sociales y, muy especialmente, de las
universales, que incluyen las prestaciones contri-
butivas por desempleo recibidas por los adultos
del hogar, y que, claramente, representan una de
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las partidas con mayor papel amortiguador del
efecto de la crisis sobre los ingresos de las fami-
lias con menores. Mas recientemente, esto no ha
evitado, sin embargo, que un nimero creciente
de hogares hayan ido quedandose sin cobertura
econdmica, al haber agotado el derecho a cobrar
esas prestaciones por la prolongacién de los
periodos de desempleo de los adultos del hogar.

En la interpretacién del papel de las distin-
tas politicas de transferencias en la reduccion de
las desigualdades sociales y la pobreza es impor-
tante tener en cuenta también que un sistema de
prestaciones e impuestos no solo aspira a reducir
latasa de pobreza, sino también a mejorar el bien-
estar econémico de los hogares pobres, aumen-
tando su renta y disminuyendo, en consecuencia,
la brecha de la pobreza™ o la pobreza extrema.
Asi, cualquiera de las politicas de transferencias
afectara al el nUmero de pobres y a la intensidad
de la pobreza, acortando la distancia entre los
ingresos del hogar y el umbral de pobreza.

' La brecha de la pobreza es la distancia, en unidades
de renta, entre la renta disponible de un individuo pobre y el
umbral de la pobreza. Si sumamos las brechas de todos los
individuos pobres podriamos obtener una aproximacién al
coste potencial, en unidades de renta, de situar a todos los
pobres sobre el umbral de pobrezay, por tanto, de erradicarla.



Si nuestro sistema de prestaciones no
resulta tan efectivo para reducir la pobreza infan-
til como para reducir la adulta, resulta pertinente
preguntarse si, al menos, resulta efectivo en redu-
cir su intensidad. En el grafico 5 presentamos el
efecto de cada una de las politicas de transferen-
cias monetarias sobre la intensidad de la pobreza,
es decir, sobre un indicador que mide la dimen-
sion de labrecha de pobreza (brecha sobre el total
de brecha potencial que supondria que todos
los hogares pobres no tuviesen ninguln ingreso).
Como se puede apreciar, también en esta dimen-
sion el impacto de las pensiones contributivas es
muy distinto para adultos y menores, ya que, de
nuevo, las pensiones contributivas reducen en
gran medida la intensidad de la pobreza adulta,
pero muy poco la de la pobreza infantil. El resto de
prestaciones monetarias contribuyen de manera
muy similar a reducir la intensidad de la pobreza
en lo que respecta a adultos y a menores, lo que
probablemente refleje que sus cuantias no son
muy distintas para familias con menores depen-
dientes y para las que no los tienen.

Si atendemos a la naturaleza de las presta-
ciones, parece que las condicionadas por renta
reducen mas la intensidad de la pobreza adulta
que las universales, mientras la efectividad de
ambos tipos de prestaciones es similar en el caso

GRAFICO 5

de los menores. Probablemente, en el primer
caso, por su baja cuantia y en el segundo porque
casi no existen. De todos modos, las prestacio-
nes con condicion de renta reducen significati-
vamente mas la intensidad de la pobreza en los
adultos que en los nifos, mientras que las presta-
ciones contributivas por desempleo (incluidas en
las no condicionadas por renta) reducen la inten-
sidad de la pobreza infantil ligeramente mas que
la de la pobreza adulta.

Nuestros calculos indican que la eficacia
del sistema de prestaciones e impuestos para
reducir la brecha de la pobreza infantil ha aumen-
tado muy poco durante la crisis. Esto esta ligado
a que ha aumentado poco la capacidad de redu-
cir la pobreza de las prestaciones sociales y no ha
conseguido compensar la reduccion en la efica-
cia de las pensiones contributivas, a pesar que
se reduce el efecto regresivo de las cotizaciones
sociales (gréafico 6). Asi, el sistema conseguia redu-
cir en un 22 por ciento la brecha de la pobreza
infantil antes de la crisis y en 2012 ha pasado a
reducirla en un 24,2 por ciento. Esto indica que,
aunque el sistema de prestaciones es clave para
la supervivencia de las familias con rentas mas
bajas que, de otra manera, serian extremada-
mente pobres, el colchén que proporcionan las
prestaciones es claramente mejorable. Todo ello

EFECTO REDUCTOR DE LA BRECHA DE LA POBREZA DE LAS POLITICAS DE TRANSFERENCIAS MONETARIAS
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GRAFICO 6

EFECTO REDUCTOR DE LA BRECHA DE LA POBREZA INFANTIL DE LAS POLITICAS MONETARIAS EN VIGOR

ENn 2007 v 2012
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contribuye a subrayar la relevancia del alarmante
crecimiento de la pobreza severa durante la crisis
y la insuficiencia de las redes de proteccion social
para evitarlo.

CONCLUSIONES

A pesar de las mejoras en los niveles de
renta en muchos paises ricos, la pobreza sigue
teniendo una alta incidencia en la infancia, con
una clara tendencia al alza. Este dato supone una
grave sefial de alerta para la intervencion publica,
no solo por la necesidad de mitigar los actuales
problemas de vulnerabilidad social, sino también
para prevenir riesgos sociales futuros. Existe sufi-
ciente evidencia de la desventaja que sufren en
su vida adulta las personas que han experimen-
tado la pobreza en su infancia, reflejandose en la
calidad de sus empleos, en los niveles educativos
alcanzados, en su estado de salud y, en general,
en su situacién social.

Espana ha sido tradicionalmente uno de
los paises con mayor riesgo de pobreza infantil.
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Prestaciones no Prestaciones  Efecto reductor total

2012

Las debilidades del mercado de trabajo, la espe-
cial vulnerabilidad de algunos hogares con nifios
y, sobre todo, la insuficiencia de la red de protec-
ciéon social, son algunos de los factores que expli-
can ese mayor riesgo. Los datos sobre la pobreza
infantil ofrecen un retrato claramente desfavore-
cedor de la realidad social espafola: la pobreza
es una situacion extendida en la infancia, mucho
mayor que en la mayoria de paises de la Unidn
Europea y con una marcada tendencia al alza, avi-
vada por la severidad de la crisis econémica. Todo
ello no es ajeno a la singularidad del disefio de
las politicas. La pobreza infantil en cada pais es
resultado de distintos procesos econémicos, cul-
turales y demograficos, pero también del modo
en que se articulan tanto las prestaciones mone-
tarias y los impuestos como los servicios basicos
de bienestar social. La realidad espaiola se carac-
teriza por una inversién de recursos publicos en
la infancia netamente inferior a la del promedio
de los paises de nuestro entorno. La limitada
inversion de recursos publicos en la infancia no
significa, sin embargo, que las politicas publicas
no influyan en la pobreza infantil. Su peso en las
rentas de los hogares ha crecido notablemente
con la crisis, aunque esto se ha debido a la caida
de las rentas primarias de los hogares y no a un



aumento de la intensidad protectora del sistema.
Las prestaciones reducen la pobreza infantil en
casi un tercio, con un efecto especialmente rele-
vante de las de caracter universal. Sin embargo,
una proporcion creciente de hogares con nifios
se esta quedando sin cobertura econémica, al
haber agotado el derecho a prestaciones vincu-
ladas a la participacion en el mercado de trabajo.

El impuesto sobre la renta, especialmente
importante para los hogares con nifilos por con-
tener su disefo elementos que recogen caracte-
risticas familiares, como reducciones en la base
imponible y deducciones en la cuota, afecta poco
a la pobreza infantil. Esto no significa que en el
debate sobre las posibles reformas de la interven-
cién publica para corregir la pobreza infantil no
tengan relevancia los cambios en el impuesto. Se
podrian reforzar algunos de los elementos mas
favorecedores de las familias con rentas bajas y,
sobre todo, habria que ligar las posibles reformas
en las prestaciones a mejoras de la capacidad
recaudatoria del impuesto, que fueran, ademas,
progresivas. Lo que parece claro es que las refor-
mas mas urgentes para reducir la pobreza mone-
taria en la infancia deben darse en la vertiente de
las prestaciones sociales, pues cuanto mayor es
su generosidad menor es la pobreza infantil y la
gran mayoria de los paises europeos tienen pres-
taciones universales por hijo. Tal relacién deberia
obligar a revisar el actual sistema de prestaciones
por hijo en Espafia, impropio del nivel de renta
del pais y de su desarrollo democrético.
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Prestaciones familiares,
distribucion de la renta y pobreza:
el impacto de las transferencias
para ninos pequenos en 23 paises

europeos’

JONON

MICHAEL FORSTER* Y GERLINDE VERBIST**

RESUMEN'

Las politicas publicas de apoyo a las familias con
hijos en edad preescolar pueden adoptar la forma de
prestaciones monetarias (como las prestaciones por hijo
a cargo) o la de prestaciones en especie (tales como las
escuelas infantiles). La mezcla de ambos tipos de medi-
das varia mucho internacionalmente. En este articulo se
anade el valor imputado de los servicios a una renta del
hogar “ampliada” De este modo, se pueden comparar
los efectos distributivos de las prestaciones monetarias
y en especie. El andlisis tiene un caracter exploratorio,
pues solo considera los efectos distributivos de primera
ronda. Ambos tipos de medidas son redistributivos y
reducen la pobreza infantil, aunque su relevancia varia
mucho de unos paises a otros.

1. INTRODUCCION

Las politicas publicas de apoyo a las fami-
lias con hijos en edad preescolar representan una
notable inversién, que cumple simultdaneamente

* Traduccién del inglés de Juan Carlos Rodriguez.

* OCDE, Division de Politica Social (michael.forster@
oecd.org).

** Universidad de Amberes (Bélgica), Centre for Social
Policy (gerlinde.verbist@uantwerpen.be).

"Este articulo esta basado en un estudio mas amplio (Forster
y Verbist, 2012), elaborado con ayuda financiera de la Union
Europea. Los puntos de vista expresados son los de los autores
y no reflejan necesariamente los de sus instituciones respectivas.

varios fines sociales, tales como: una mejor edu-
caciény, en términos mas generales, un mayor
bienestar econémico y social de los nifos; una
mejor conciliacidn de la vida familiar y la vida
laboral en el caso de los padres; aminorar el riesgo
de pobreza de las familias con nifos; o reducir las
barreras a la decisién de tener hijos. Sin embargo,
también ocupan un lugar destacado en la lista
de objetivos las consideraciones de equidad, es
decir, las relacionadas con la medida en que el
apoyo a las familias con hijos en edad preesco-
lar contribuye a redistribuir los recursos y, de este
modo, a reducir la desigualdad.

La mayor parte de la evidencia empirica
sobre los efectos redistributivos del gasto publico
se basa casi exclusivamente en la renta monetaria
del hogar, ignorando los servicios publicos de los
que disfrutan los hogares. Tener esos servicios en
cuenta, sin embargo, importa mucho, pues com-
pleta el retrato del esfuerzo publico implicado.
Investigaciones de la OCDE que imputan el valor
de los principales servicios publicos (salud, edu-
cacién, vivienda y asistencia social) y lo afnaden
a los ingresos de los hogares sugieren que esos
servicios, en conjunto, contribuyen a reducir la
desigualdad de ingresos entre un 20 y un 30 por
ciento, dependiendo de la medida de desigual-
dad utilizada (OECD, 2011a). La cuestién es espe-
cialmente relevante en el ambito de las politicas
familiares. Si solo tenemos en cuenta las presta-
ciones monetarias (subsidios familiares, créditos
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fiscales para hogares con hijos...), desprecia-
mos la aportacion de los servicios publicos (tales
como los jardines de infancia o las guarderias).
Esta discrepancia produce un calculo inexacto de
los esfuerzos que hace cada pais en este ambito,
de modo que los paises que basan sus politicas
familiares en las transferencias monetarias pare-
cen mas generosos y redistributivos, mientras
que se dejan de reconocer los esfuerzos de los
paises que proporcionan apoyos en especie a las
familias con hijos.

Este articulo compara los efectos distributi-
vos de las transferencias monetarias con los de los
servicios para nifnos pequenos en 23 paises euro-
peos. En la bibliografia sobre esta tematica, suele
usarse una variedad de argumentos a la hora de
comparar ambos tipos de medidas: en general,
hay algun acuerdo en que parecen mas eficaces
los servicios en términos de los efectos en la oferta
de trabajo, mientras que son mejor valoradas las
transferencias monetarias en términos de una
perspectiva de utilidad pura. En el debate suelen
perderse de vista los efectos de esas medidas en
la distribucion de la renta y en la pobreza. ;Cual
de los dos tipos de medidas sale mejor parada
cuando se tienen en cuenta las consideraciones
de caracter distributivo?

Los andlisis que siguen se centran en las
familias con nifos en edad preescolar, puesto que
las politicas dirigidas a este grupo de edad suelen
tener que elegir entre prestaciones monetarias o
en especie. Dichos andlisis se basan en una meto-
dologia de “renta ampliada”, es decir, imputan un
valor a los servicios publicos y los incluyen en la
renta del hogar. Esto implica, necesariamente,
partir de un conjunto de supuestos, relativos, por
ejemplo, a cdmo valorar esos servicios y c6mo
asignarlos a unas u otras partidas, o codmo tener
en cuenta las diferentes necesidades. Ademas, no
se pueden tener en cuenta las diferencias en la
calidad de los servicios ni los efectos indirectos
de las medidas (como los mayores ingresos deri-
vados de una oferta de trabajo superior). Asi pues,
los andlisis tienen que ser descriptivos, sin inten-
tar identificar los factores causales de las pautas
de redistribucién descubiertas. Aun asi, en térmi-
nos de los resultados distributivos a corto plazo
que podrian tener desplazamientos del gasto
publico entre las partidas de servicios y las de
transferencias monetarias, los resultados presen-
tados y discutidos mds adelante pueden servir
de orientacion, ya que muchos paises europeos
se han adentrado en una senda de consolidacion
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fiscal como consecuencia de la crisis financiera y
economica, y varias de las medidas planificadas
o debatidas se refieren a cual sea la combinacién
adecuada entre transferencias monetarias y pres-
taciones en especie ligadas a los menores en el
hogar, asi como a la eficiencia de ambas.

El articulo comienza con una breve discu-
sion de las principales cuestiones que plantea el
debate sobre las transferencias monetarias o en
especie en el ambito de las politicas familiares.
A continuacién, el apartado 3 proporciona una
vision general de los niveles de gasto publico
dirigido a las familias, comparando las prestacio-
nes monetarias y en especie en los paises consi-
derados. El apartado 4 describe coémo se mide en
nuestro andlisis el valor de ambos tipos de trans-
ferencias a los nifos pequenos. El tema del apar-
tado 5 es el impacto, distributivo y en términos
de pobreza, que tienen en los nifios pequefos
esas transferencias. El apartado 6 recoge las con-
clusiones.

2. iPRESTACIONES MONETARIAS
O EN ESPECIE?

Los subsidios a las familias y los servicios a
las familias pueden ser considerados como dos
estrategias de politica publica diferentes, pero
complementarias, que pueden seguir los paises
para hacer frente a las presiones, frecuentemente
opuestas, derivadas del cumplimiento de obje-
tivos ligados al mercado de trabajo y de objeti-
vos demograficos, tales como aumentar la tasa
de actividad femenina o la tasa de empleo de
las madres, tasas de fecundidad mas elevadas, la
conciliacién del trabajo y la vida familiar, la equi-
dad de género, la crianza parental, y el desarrollo
infantil (Kamerman y Gatenio-Gabel, 2010; OECD,
2011b). El debate “prestaciones monetarias frente
a servicios” gira en torno a la cuestién de cémo
han de alcanzar las politicas publicas dichos obje-
tivos, centrandose mas en el uso de transferen-
cias monetarias (que pueden destinarse a que las
madres permanezcan en el hogar, y no trabajen
fuera, o a mejorar su capacidad de adquirir ser-
vicios de cuidado infantil en el mercado) o, mas
bien, en el uso de los servicios.

En la bibliografia sobre el tema hay argu-
mentos a favor y en contra de cada una de las



dos opciones? Uno de los argumentos habituales
a favor de las transferencias monetarias las rela-
ciona con un mejor funcionamiento del mercado
privado de provisién de servicios de cuidado
infantil. Las transferencias monetarias pueden
mejorar el acceso a ese mercado, lo que, a su vez,
puede dar lugar a un aumento en la oferta de ser-
vicios, a una mejor respuesta del mercado a las
preferencias de los consumidores, a una mayor
competencia entre los oferentes privados, y, por
tanto, a que sean mas eficientes. Ademas, suele
invocarse la libertad de eleccién como argu-
mento a favor de transferencias monetarias no
condicionadas, pues no limitan tanto el compor-
tamiento de los agentes como lo hacen los ser-
vicios (o las transferencias condicionadas). La
cuestion de la libertad de eleccién la han enfati-
zado muchos estudios (por ejemplo: Kamermany
Kahn, 1989; o Kamerman y Waldfogel, 2005).

Por otro lado, uno de los argumentos prin-
cipales a favor de los servicios es que las trans-
ferencias monetarias pueden desincentivar la
oferta de trabajo del miembro de la pareja que
gana menos (con frecuencia, la madre), mientras
que se cuenta con evidencia de que la disponibi-
lidad de servicios de cuidado infantil incrementa
las tasas de actividad de las madres (véase, por
ejemplo, European Commission, 2009). Bassanini y
Duval (2006) llegan a la conclusién de que “desde
el punto de vista del incremento de la actividad
y el empleo femeninos, los subsidios ligados a
la provisién de servicios de cuidado infantil son
preferibles a las prestaciones monetarias por hijo,
pues solo los primeros aumentan el rendimiento
que obtienen las madres de su participacién en
el mercado de trabajo”. Otro de los argumentos
contrarios a las transferencias monetarias plantea
que los subsidios a la adquisicion de servicios de
cuidado infantil en el mercado pueden no bastar
para pagar un cuidado infantil de alta calidad,
lo que implicaria problemas de asequibilidad,
acceso y calidad (Kamerman y Gatenio-Gabel,
2010). En términos del bienestar infantil, la biblio-
grafia parece indicar que un cuidado infantil de
alta calidad beneficia el desarrollo de los nifos,
con la excepcién de los mas pequenos (menores
de un ano) (véase, por ejemplo, Kamerman et al.,
2003; OECD, 2009).

En este debate no suele apelarse a consi-
deraciones de indole distributiva relativas a
los resultados de las medidas en términos de

2 Véase una revision general del debate en Currie y
Gahvary (2008).

pobreza o desigualdad, a pesar de la prioridad
real que otorgan a las consideraciones de equi-
dad las politicas gubernamentales de primera
infancia. En realidad, una encuesta reciente a
31 paises de la OCDE sittia a la “equidad” como
la mas importante de un conjunto de metas de
politica publica ligadas a la educaciéon y a la asis-
tencia social en la primera infancia, por delante
de la “participacién laboral de las madres” o el
“reto demografico”, por ejemplo (OECD, 2012)3. El
presente trabajo investiga los efectos distributi-
vos que tienen en los nifos pequenos las transfe-
rencias monetarias y las prestaciones en especie,
y cdbmo ambos tipos de medidas contribuyen a
reducir la pobreza infantil en 23 paises europeos.

3. EL GASTO PUBLICO EN
POLITICAS FAMILIARES EN LOS
pPAiseEs DE LA OCDE

Las politicas familiares adoptan formas
variadas. La Base de Datos sobre Familias de la
OCDE distingue tres tipos de gasto*

1) las transferencias monetarias ligadas a los
hijos, destinadas a las familias con hijos, que
incluyen deducciones fiscales por hijos,
subsidios por permiso maternal o pater-
nal, subsidios a las familias monoparenta-
les, y pagos vinculados a la contratacion
de servicios de cuidado infantil;

2) el apoyo financiero a las familias mediante el
sistema fiscal, por ejemplo, mediante des-
gravaciones tributarias o créditos fiscales
por hijos; y

3) el gasto publico en servicios a las familias
con hijos, que consiste, sobre todo, en
financiar directamente y/o subsidiar ser-
vicios de cuidado infantil (quarderias y

3 Los paises eligieron a partir de una lista de metas de
politica publica, procedente de OECD (2006). Los 31 paises
mencionaron las “medidas de equidad”, 26 mencionaron el
“equilibrio entre el trabajo y otras actividades’, 21 citaron la
“participacion laboral de la madres”y 13, el “reto demografico”
(OECD, 2012).

“La base de datos estd disponible en: http://www.
oecd.org/els/social/family/database. Estas formas especificas
de gasto orientado a las familias se suman a otras medidas de
gasto social, tanto en la forma de prestaciones monetarias
(asistencia social, subsidio de desempleo) como de servicios
(sanidad, vivienda social) de los que también pueden benefi-
ciarse las familias con hijos a su cargo.
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centros similares para nifios menores de
4 anos) y centros educativos para la pri-
mera infancia (por ejemplo, programas
de educacién preescolar, en centros con
la condicién de escuela o sin ella, y que
sirven para preparar a los nifos para la
educacion obligatoria (educacién ante-
rior a primaria o nivel 0 de la Clasificacion
Internacional Normalizada de la Educa-
cién, CINE). Las categorias correspondien-
tes a la educacion anterior a primaria y
a los servicios de cuidado infantil suelen
solaparse en los datos administrativos,
y algunos paises no las distinguen. Aqui
las consideramos en conjunto, para evitar
contar dos veces a los nifos que disfru-
tan de esos servicios, y para obtener una
imagen mas comparable de los servicios
proporcionados a los nifios en edad pre-
escolar.

Por término medio, esos tres tipos de gasto
representan el 2,5 por ciento del PIB en los 23 pai-

GRrAFICO 1

ses europeos estudiados (grafico 1). El nivel mas
alto de gasto (superior al 3,5 por ciento) se da en
Francia y el Reino Unido, mientras que los paises
de Europa del Sur se sitdan a la cola (con un gasto
medio por debajo del 1,5 por ciento). En la mayo-
ria de los paises, la principal categoria de gasto la
suponen las transferencias monetarias, seguidas
de los servicios. Las desgravaciones fiscales se
usan con menos frecuencia, aunque son relevan-
tes en algunos paises (los Paises Bajos y Alemania).
En términos de los niveles de gasto, no hay trade-
offs entre las prestaciones familiares monetarias y
las prestaciones en especie; mas bien, los paises
con un nivel alto en las primeras también inver-
ten mas en servicios. Francia destaca por combi-
nar niveles altos de gasto en ambas categorias.
Los paises nordicos y los Paises Bajos presen-
tan un nivel alto de gasto en servicios, combi-
nado con prestaciones monetarias en la media.
Los paises con niveles relativamente bajos de
gasto en ambos tipos de prestaciones son los
de Europa del Sur, Estonia, Polonia y la Republica
Eslovaca.

GASTO PUBLICO DEDICADO A LAS FAMILIAS: SERVICIOS, SUBSIDIOS Y MEDIDAS FISCALES,

EN PORCENTAJE DEL PIB (2007)

4,0

35

3,0
2,5
2,0
1,5
1,0
0,5
0,0

W Servicios

@ Subsidios @ODesgravaciones fiscales

Notas: El gasto es el exclusivamente destinado a las familias (pagos y asignaciones por hijo, subsidios por permiso de maternidad o paternidad, financiacién
de los servicios de cuidado infantil). El gasto correspondiente a otras dreas de politica social como la sanidad y la vivienda también ayuda a las familias, pero
no de manera exclusiva, por lo que no se incluye aqui. Los datos sobre desgravaciones fiscales no estan disponibles para Estonia, Grecia, Hungrfa y Eslovenia.

Fuente: Elaboracion propia (véase el apartado 1 de este articulo).
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4. LA MEDICION DE LAS
TRANSFERENCIAS MONETARIAS
Y EN ESPECIE DESTINADAS
A LOS NINOS PEQUENOS

La mayoria de los estudios que investigan el
impacto distributivo de las transferencias familia-
res se han fijado en el total de los subsidios a las
familias (véase, por ejemplo, Forster y Toth, 2001;
Immervoll et al., 2001; Levy et al., 2007; Matsaganis
et al., 2007; OECD 2011b). Nuestro analisis tiene,
por una parte, un alcance mas amplio, pues incluye
transferencias monetarias y en especie. Por otra
parte, lo tiene mas limitado, pues solo estudiamos
las transferencias relativas a niflos en edad prees-
colar, es decir, menores de seis afos. Ello requiere
determinar el valor de las partidas presupuestarias
de politica familiar dirigidas a nifios pequenos, asi
como los beneficios en especie derivados de los
servicios publicos. Para lo primero, partimos del
valor de las transferencias monetarias registradas
en los datos disponibles. Los microdatos utiliza-
dos son las Estadisticas Europeas sobre Ingresos
y Condiciones de Vida (EU-SILC, siglas en inglés)
correspondientes a 2007°. Los subsidios para hijos
menores de seis afos se calculan multiplicando los
subsidios familiares totales que recibe el hogar por
la proporcién que representan los nifos de 0 a
5 anos en el total de hijos menores de 18 afios que
viven en el hogar.

El paso siguiente es el de aiadir a la renta
de los hogares el valor de los servicios guberna-
mentales para estimar la “renta ampliada” Esto
plantea una coleccién de cuestiones metodoldgi-
cas, ligadas, por ejemplo, a cobmo valorar los ser-
vicios publicos y cdmo repartir ese valor entre los

° Especificamente, la variable utilizada es HY050, que
incluye asignaciones familiares o por hijos, pagos por naci-
miento, y pagos por maternidad u otros relacionados con
permisos de maternidad o paternidad. En el caso holandés,
los pagos por maternidad o por permiso de maternidad o
paternidad no estan incluidos en este epigrafe, pues no se
pueden separar las cantidades correspondientes de la varia-
ble salarial. En el caso aleman, la variable incluye también el
monto del Kindergeld que se asigna mediante el impuesto
sobre la renta de las personas fisicas, y que conforma el
grueso de las desgravaciones fiscales familiares. En el caso
espanol, incluye el crédito fiscal para las madres trabajado-
ras con nifnos muy pequenos. En consecuencia, los datos
alemanes y espanoles también incluyen las desgravaciones
fiscales por hijos. Para otros paises, esto no ha sido posible,
desafortunadamente. Por ello, el esfuerzo monetario de esos
paises queda infraestimado, lo que es especialmente notable
en el caso holandés.

individuos y entre los hogares®. La extensa biblio-
grafia existente en este dmbito se ha centrado,
sobre todo, en las principales categorias de gasto
publico, sanidad y educacién, descuidando con
frecuencia otros servicios como los de Educacion
y Cuidados para la Primera Infancia (ECEC, siglas
en inglés). Entre los estudios comparativos inter-
nacionales que han analizado recientemente los
efectos distributivos de los subsidios al cuidado
infantil se encuentran OECD (2011a), Vaalavuo
(2011), y Matsaganis y Verbist (2009). Estos tra-
bajos indican que, en términos generales, incluir
esos subsidios en la definicion de renta del hogar
tiende a reducir el grado de desigualdad de
ingresos, asi como el riesgo de pobreza. Los resul-
tados dependen, sobre todo, de lo extendidos
que estén esos subsidios, lo que puede reflejar, o
no, la disponibilidad de servicios de ECEC. En este
articulo llevamos a cabo un analisis similar, desa-
rrollando el analisis presentado en OECD (2011a).

En lo que respecta a la valoracién de los
servicios publicos, nuestra investigacién sigue
el enfoque mas habitual en la bibliografia, el de
asumir que el valor de la transferencia a los bene-
ficiarios es igual al del coste medio de producir
los servicios publicos, descontando las aporta-
ciones privadas. En otras palabras, asumimos
que un euro empleado en proveer el servicio
vale también un euro para los hogares o los indi-
viduos que disfrutan de esos servicios. Se trata
de un supuesto laxo, pues implica no tener en
cuenta las diferencias existentes en cada pais y
entre unos y otros paises en lo relativo a la cali-
dad y la eficiencia en la provision de esos servi-
cios. Esto plantea un inconveniente no menorala
hora de ofrecer una interpretacion completa de
los resultados del analisis que sigue a continua-
cion, puesto que las cuestiones de calidad en los
servicios asistenciales son cruciales para los resul-
tados de las politicas publicas, y porque los cos-
tes de los presupuestos publicos son un aspecto
clave en el proceso de toma de decisiones publi-
cas (OECD, 2009 y 2012). Las cifras de gasto por
usuario en educacién anterior a primaria proce-
den de la Base de Datos de Educacion de la OCDE,
mientras que las de cuidado infantil proceden de
diversas fuentes nacionales’.

6 Para una discusién in extenso de esas cuestiones,
véase, por ejemplo, Marical et al. (2008), OECD (2008),
Aaberge et al. (2010), Paulus et al. (2010) y Verbist et al. (2012).

7Las estimaciones nacionales proceden de Vaalavuo
(2011).
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Para repartir el valor de los servicios publi-
cos de ECEC entre la poblacion, definimos como
beneficiarios tanto a los nifos que usan esos ser-
vicios como a sus padres, de modo que el valor de
este tipo de servicio publico puede ser asignado
tanto al nino como a los padres. Como el valor de
la prestacidon en especie se afiade a la renta del
hogar y se distribuye por igual entre los miembros
del hogar, ambas asignaciones (a los padres o a los
hijos) son equivalentes. Para identificar adecua-
damente a los beneficiarios, se necesitaria, ideal-
mente, informacién sobre si el usuario se beneficia
de una asistencia subsidiada, sobre el tipo de cui-
dado infantil que se utiliza (esto es relevante en el
caso en que distintas categorias reciban distintos
tipos de subsidio), y sobre la intensidad de uso
(nimero de horas, o disfrute a tiempo completo o
a tiempo parcial). La imputacion de las transferen-
cias de ECEC se basa aqui en el nUmero de horas
de uso real de los servicios, pues es un modo de
tener en cuenta las diferencias en la intensidad

CuaDro 1

de uso. Las bases de datos utilizadas no permiten
diferenciar entre servicios publicos y privados, lo
que significa que, en algunos casos, se asigna un
subsidio a familias que, en realidad, estan adqui-
riendo un servicio privado. En los paises en los
que apenas hay oferta privada de estos servicios
o dicha oferta esta subsidiada por el Estado en su
casi totalidad (como es el caso de los paises nérdi-
cos), esta cuestion no plantea mayores problemas.
Sin embargo, podria dar lugar a contar dos veces
las prestaciones en paises como Francia, los Paises
Bajos y el Reino Unido, en los que muchos padres
pagan a proveedores privados de servicios de cui-
dado infantil, pero el Estado les reembolsa parte
de esos pagos a través del sistema fiscal (Vaalavuo,
2011). La educacién anterior a primaria estd, en
general, muy subsidiada y es, por tanto, gratuita,
pero los servicios de cuidado infantil para el grupo
de edad de 0 a 2 aflos no siempre estan subsi-
diados en esa misma medida, por lo que es fre-
cuente que los usuarios paguen una cuota; no se

TASAS DE INSCRIPCION EN SERVICIOS DE CUIDADO INFANTIL Y EN PREESCOLAR DE LOS MENORES DE 6 ANOS (2006)

Cuidado infantil

Menos de 3 afnos
Alemania 13,6
Austria 10,5
Bélgica 41,7
Dinamarca 63,0
Eslovenia 32,5
Espafa 33,9
Estonia 36,0
Finlandia 26,3
Francia 42,9
Grecia 18,2
Hungria 10,5
Irlanda 25,2
Islandia 55,7
Italia 28,6
Luxemburgo 43,4
Noruega 42,3
Paises Bajos 53,9
Polonia 8,6
Portugal 43,6
R. Checa 2,6
R. Eslovaca 4,9
R. Unido 39,7
Suecia 45,3
Media (Europa-23) 31,4

Educacion preescolar (3 a 5 afios)

3anos 4 anos 5anhos 3a5aros
81,9 93,1 93,0 89,3
484 83,2 93,0 74,9
99,8 100,0 99,7 99,8
93,7 934 85,1 90,7
69,5 79,3 83,7 77,5
96,2 971 99,8 97,7
80,7 86,1 88,7 85,2
62,5 68,8 72,1 67,8
99,3 100,7 100,8 100,2

0,0 56,1 85,8 47,3
71,6 92,8 96,1 86,8

1,9 46,9 99,5 49,4
93,6 94,8 96,6 95,0
96,6 100,7 101,1 99,4
65,6 94,0 96,0 85,2
86,8 91,8 93,0 90,5

0,1 74,2 98,4 57,6
29,7 41,2 51,3 40,7
63,1 80,6 93,0 789
61,3 86,5 98,9 82,3
59,7 73,1 854 72,7
79,3 91,0 101,3 90,5
81,9 86,5 88,3 85,6
66,2 83,1 91,3 80,2

Fuente: OECD Family Database Indicator PF11.1 http://www.oecd.org/social/soc/oecdfamilydatabase.htm
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ha podido tener en cuenta la distribucién de estos
pagos en la imputacién. Como las cuotas depen-
den de los ingresos familiares en casi todos los
paises, lo anterior significa que los resultados que
analizamos mas adelante probablemente infraes-
timan los efectos distributivos de los subsidios de
la ECEC. De ello ofrece un buen ejemplo un estu-
dio reciente que compara los casos de Suecia y
de Flandes, y que muestra que, efectivamente, las
cuotas por cuidados infantiles son una funcién
creciente de los ingresos familiares (Van Lancker y
Ghysels, 2012). Como no disponemos de datos de
gasto en servicios de cuidado infantil para Austria,
Irlanda y Portugal, sus totales de ECEC tan solo
incluyen la educacién anterior a primaria.

El cuadro 1 muestra las tasas de inscripcion
de los menores de 6 aios, que son los benefi-
ciarios de la ECEC. Cerca de un 80 por ciento de
los nifios de 3 a 5 afos en Europa estan escola-
rizados en educacion preescolar, y casi todos los
paises se caracterizan por el acceso universal
a dicha educacion de los que tienen entre 4 y
5 anos. Las diferencias entre los paises son mucho
mayores respecto de los menores de 3 anos. La
cobertura en ese tramo de edad es maxima en
Dinamarca. También se observan tasas de inscrip-
cién elevadas en los otros tres paises nérdicos, los
del Benelux, Francia y Portugal. Tasas mucho mas
bajas se observan en los paises de Europa Central
y del Este. Esas tasas estan intimamente ligadas
a la oferta de plazas publicas de cuidado infan-
til para nifos pequenos: el nimero de plazas dis-
ponibles, la dispersién geografica y las horas de
apertura de los centros explican, en gran medida,
el acceso a esos servicios publicos y el uso que se
hace de ellos. En nuestros resultados solo mostra-
mos el impacto de la suma total de los servicios
de cuidado infantil y de la educacién anterior a
primaria?.

5. EL IMPACTO DISTRIBUTIVO
DE LAS TRANSFERENCIAS
MONETARIAS Y EN ESPECIE
EN LOS NINOS PEQUENOS

Este apartado presenta los efectos distri-
butivos que tienen las prestaciones moneta-
riasy en especie para niflos pequenos, es decir,
a ninos menores de 6 afos. ;Cémo se comparan

8 Puede verse el detalle de los efectos de cada tipo de
servicio por separado en Forster y Verbist (2012).

ambos tipos de medidas en términos de su cuan-
tia y de sus efectos reductores de la desigualdad
y de la pobreza? Hay que hacer hincapié en que
las estimaciones que siguen describen los efec-
tos distributivos de primer orden®, y que no reco-
gen ulteriores efectos redistributivos de caracter
indirecto. Esto es importante, en especial, al con-
siderar los servicios que permiten a los padres
ponerse a trabajar (o dedicar mas tiempo a traba-
jar) y, por tanto, redundan en un aumento de los
ingresos familiares.

5.1. Cuantia de las prestaciones

En conjunto, las prestaciones monetarias y
en especie dirigidas a los niflos pequefos repre-
sentan, por término medio, un 15 por ciento de la
renta familiar ampliada de los hogares con nifios
pequefos, con un peso mayor (56 por ciento) de
las prestaciones por especie. En Suecia, Hungria,
Finlandia y Noruega, el porcentaje de las prestacio-
nes sobre la renta familiar ampliada de sus hogares
es superior al 20 por ciento —esos paises combinan
generosas prestaciones de ambos tipos. La cuan-
tia de las prestaciones en especie siempre supera
a la de las monetarias, salvo en Austria, Estonia,
Irlanda, y las republicas Eslovaca y Checa, paises
en los que pesan mas las transferencias moneta-
rias. En Alemania, Hungria, Luxemburgo y el Reino
Unido, ambos tipos de medidas representan, mas
0 menos, la misma proporcion.

Las transferencias monetarias a ninos peque-
Aos se sitian en un rango del 1 al 15 por ciento de la
renta familiar ampliada en los paises estudiados. Los
porcentajes son altos en Hungria, en tres paises
nérdicos (Finlandia, Noruega y Suecia), en Austria
y en Irlanda. Se observan niveles muy bajos en
Europa del Sury en los Paises Bajos (en parte por-
que los datos no pudieron recoger las ventajas
fiscales correspondientes). El gasto en servicios
de ECEC se situa en un rango del 1,5 por ciento
(Irlanda) al 20 por ciento (Suecia) de la renta fami-
liar ampliada'™.

9 La expresion “primer orden” significa que no se tienen
en cuenta las posibles modificaciones del comportamiento de
los individuos derivadas del acceso a los servicios que estudia-
mos, por ejemplo, las relativas a su oferta de trabajo.

“Como se ha indicado mas arriba, la informacion sobre
el gasto en servicios de cuidado infantil no esta disponible en
algunos paises, lo que afecta la comparabilidad de los resulta-
dos. En particular, el gasto local en servicios de cuidado infantil
es importante en varias regiones austriacas, pero no lo hemos
podido incluir en los datos.
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GRAFICO 2

CUANTIA DE LAS PRESTACIONES MONETARIAS Y EN ESPECIE COMO PORCENTAJE DE LA RENTA
FAMILIAR AMPLIADA DE INDIVIDUOS RESIDENTES EN HOGARES EN LOS QUE ESTA PRESENTE,
AL MENOS, UN MENOR DE 6 ANOs (2007)

30%
27%
24%
21%
18%
15%
12%
9%
6%
3%
0%

OTransferencias monetarias @ Servicios de ECEC

Nota: La renta ampliada es igual a la renta disponible ms el valor de las prestaciones de ECEC en especie.

Fuente: Elaboracion propia con datos de EU-SILC (2007) y de Férster y Verbist (2012).

CUADRO 2

PRESTACIONES MONETARIAS Y EN ESPECIE DESTINADAS A LOS NINOS PEQUENOS EN PORCENTAJE
DE LA RENTA FAMILIAR AMPLIADA, SEGUN QUINTILES DE LA RENTA AMPLIADA (2007)

Q1 Q2 Q3 Q4 Q5 Total
Alemania 30,2 20,0 17,0 13,7 6,9 14,7
Austria 25,6 21,5 17,5 14,0 8,1 16,3
Bélgica 26,8 18,1 16,5 13,7 10,0 14,6
Dinamarca 28,5 21,1 18,6 18,1 13,5 17,3
Eslovenia 24,7 19,9 18,7 17,8 15,4 18,0
Espana 17,7 13,7 11,1 10,4 8,3 10,7
Estonia 30,2 18,3 16,7 12,9 8,9 13,1
Finlandia 33,0 27,5 24,2 24,3 16,8 22,5
Francia 214 21,2 16,2 14,0 10,1 15,0
Grecia 9,8 7,5 8,0 8,8 5,1 7,0
Hungria 39,7 36,0 31,8 29,3 19,0 28,2
Irlanda 29,4 18,4 12,6 9,2 5,7 11,6
Islandia 27,1 18,9 16,8 12,1 6,7 14,0
Italia 18,1 16,2 11,5 10,3 7,5 111
Luxemburgo 25,7 20,8 19,4 14,9 10,9 16,9
Noruega 31,9 25,3 20,6 19,7 15,5 20,3
P. Bajos 16,1 12,5 9,6 8,0 6,2 9,2
Polonia 14,1 10,8 8,1 7,8 5,3 7,7
Portugal 13,7 10,7 9,9 8,6 5,0 79
R. Checa 279 21,7 17,8 11,9 7,0 14,9
R. Eslovaca 21,6 16,2 13,7 13,0 79 12,9
R. Unido 22,1 15,6 11,9 9,0 6,2 10,6
Suecia 30,6 25,1 28,0 28,6 28,9 28,3
Europa-23 24,6 19 16,3 14,3 10,2 14,9

Fuente: Elaboracion propia con datos de EU-SILC (2007), y Forster y Verbist (2012).
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Al calcular el porcentaje que representan
las prestaciones sobre la renta ampliada para
cada quintil de ingresos por separado, emerge un
patron claro (cuadro 2): en todos los paises, el total
de las prestaciones para nifios pequefios es una
funcién decreciente de la renta, representando,
por término medio, cerca de un cuarto de la renta
ampliada para el 20 por ciento mas pobre y menos
de la décima parte para el 10 por ciento mas rico.
Para los hogares con ingresos bajos estas presta-
ciones representan una proporcién especialmente
alta (mas de un tercio) en Finlandia y Hungria.

5.2. Los beneficiarios de las prestaciones
monetarias y en especie para nifos pequefios

Antes de abordar la cuestién de los efectos
en la distribucién de la renta y en la pobreza de las
prestaciones monetarias y en especie para ninos
pequenos, presentamos los datos sobre la propor-
cion de nifnos que se benefician de cada uno de los
dos tipos de prestaciones. Calculamos los porcen-
tajes para el total de la poblacién infantil menor
de 6 anos, pero también para el subgrupo de los

que pertenecen al quintil inferior de ingresos, pues
asi nos hacemos una idea de la importancia rela-
tiva de esas prestaciones para las familias pobres.
El cuadro 3 muestra el solapamiento entre los
beneficiarios de prestaciones monetarias y los de
prestaciones en especie, tanto para el total de los
menores de seis aios (parte izquierda del cuadro)
como para los niflos en el quintil inferior de ingre-
sos (parte derecha del cuadro). Por término medio,
la mitad de los nifos se benefician de los dos tipos
de medidas en Europa.

A la hora de explicar estas cifras, desempe-
Aan un papel relevante las elevadas tasas de esco-
larizacion en educacion anterior a primaria de los
nifos de 3 a 5 afos. Cerca de un 30 por ciento de
estos menores se beneficia solo de transferencias
monetarias, mientras que el porcentaje de los
que se benefician de servicios pero no de pres-
taciones monetarias se limita al 9 por ciento. De
todos los nifos pequenos, un 10 por ciento no se
beneficia de ninguno de los dos tipos de medi-
das. Este patrén varia mucho de un pais a otro:
el porcentaje de beneficiarios de ambos tipos de
medidas destaca en Bélgica, Dinamarca, Alemania,
Islandia, Paises Bajos y Suecia (cifras superiores
al 70 por ciento); en estos paises, es, en gene-

CuADRO 3

SOLAPAMIENTO ENTRE LOS PERCEPTORES DE PRESTACIONES MONETARIAS Y EN ESPECIE, EN PORCENTAJE
DE LOS MENORES DE 6 ANOS, TOTAL Y QUINTIL INFERIOR DE INGRESOS (2007)

Total Quintil inferior
Ninguna  Solo monetarias  Soloenespecie ~ Ambas  Ninguna  Solo monetarias  Solo en especie Ambas
Alemania 1,9 22,8 0,2 75,0 2,1 32,3 0,6 65,0
Austria 2,2 46,2 0,8 50,7 2, 61,2 2,1 339
Bélgica 1,6 18,9 1,3 78,2 1,2 419 1,1 55,8
Dinamarca 2,1 8,3 0,8 88,8 8,9 16,6 4,9 69,7
Eslovenia 1,2 28,7 44 65,7 1,1 54,8 0,9 43,2
Espafa 17,2 7,5 57,4 17,9 32,0 6,2 544 74
Estonia 2,0 39,2 0,2 58,7 0,1 52,4 0,0 47,6
Finlandia 0,0 35,3 0,1 64,6 0,0 76,9 0,0 23,1
Francia 4,7 19,2 10,8 65,3 4,1 32,4 54 58,1
Grecia 33,1 16,4 34,8 15,7 46,1 24,2 224 7,3
Hungria 1,2 34,8 0,6 63,5 1,9 62,0 0,0 36,1
Irlanda 0,0 68,3 0,0 31,7 0,0 87,2 0,0 12,8
Islandia 0,9 20,3 1,7 77,2 0,4 33,1 2,5 64,1
Italia 14,3 17,9 29,7 38,1 23,0 28,2 34,2 14,6
Luxemburgo 2,0 24,6 0,7 72,7 41 36,6 0,6 58,7
Noruega 2,1 32,9 1,2 63,8 52 55,5 2,2 37,2
P. Bajos 49 13,6 15 80,0 6,3 21,0 0,0 72,7
Polonia 24,7 491 13,3 12,9 12,8 76,8 1,9 8,5
Portugal 4,4 43,3 6,6 45,8 5,8 64,6 0,8 28,8
R. Checa 2,0 44,9 2,8 50,3 1,8 60,8 0,6 36,8
R. Eslovaca 1,6 48,7 1,1 48,7 0,9 66,6 0,0 32,5
R. Unido 2,4 44,0 1,3 52,3 3,1 61,6 1,0 34,3
Suecia 8,1 11,2 1,9 78,8 15,8 32,6 6,6 45,0
Europa-23 5,8 30,3 7,5 56,4 7,8 47,2 6,2 38,8
Fuente: Elaboracion propia con datos de EU-SILC (2007), y Forster y Verbist (2012).
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ral, muy baja la proporciéon de los que solo se
benefician de servicios o de ninguna de las dos
medidas. Grecia, Polonia y Espafia muestran un
patron totalmente diferente: los niflos que reci-
ben ambos tipos de prestaciones forman un
grupo relativamente pequeno (inferior al 20 por
ciento del total), siendo la categoria dominante
en Espafa y Grecia la de “solo en especie”"’, y la
de “solo monetarias” en Polonia.

Si nos centramos en el quintil inferior de
ingresos (parte derecha del cuadro 3), observa-
mos un patrén algo diferente: el grupo que utiliza
ambos tipos de medidas es, en general, mas redu-
cido que en el total de los menores de 6 afnos, y
el que solo cuenta con prestaciones monetarias
es mas amplio. Esto ultimo sucede, sobre todo,
en paises como Irlanda y Polonia (con porcenta-
jes cercanos al 90 y al 80 por ciento, respectiva-
mente), en los que el uso de servicios de ECEC es

GRAFICO 3

5.3. La reduccidn de la desigualdad

Para estimar cual de los dos tipos de medi-
das, las prestaciones monetarias o en especie,
tiene un efecto de primer orden mas fuerte en la
reduccion de la desigualdad, calculamos el indice
de Equidad Vertical (EV). El coeficiente VE es un
indicador del efecto redistributivo de los bene-
ficios fiscales (Reynolds-Smolensky, 1977; apli-
caciones recientes en OECD, 2011a; Immervoll
y Richardson, 2011). Mide el cambio en el indi-
cador de desigualdad que se produce al pasar
de medirlo segun la renta antes de impuestos y
beneficios fiscales a medirlo después de impues-
tos y beneficios fiscales (sin reordenacion de uni-
dades de ingreso): EV=G(X)-G(Y), expresion en la
que G() es el indice de Gini, X es la renta antes de
impuestos y beneficios fiscales e Y es la renta des-
pués de impuestos y beneficios fiscales.

COEFICIENTE DE EQUIDAD VERTICAL DEL TOTAL DE PRESTACIONES MONETARIAS Y EN ESPECIE PARA
NINOS PEQUENOS Y CONTRIBUCION RELATIVA DE AMBOS TIPOS DE MEDIDAS EN DICHO COEFICIENTE
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Nota: Los paises estan ordenados segin el valor decreciente del coeficiente EV.

Fuente: Elaboracion propia con datos de EU-SILC (2007), y Forster y Verbist (2012).

relativamente limitado y/o estd concentrado en
las familias de ingresos altos.

" En ambos paises, el peso de las transferencias monetarias
es muy bajo en comparacién internacional (Figari et al., 2009).

PanorAMASOCIAL

El indice EV para el total de los dos tipos
de medidas es igual a la suma del indice EV para
cada una de ellas siempre que X represente el
mismo concepto de renta para todos los tipos de
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medidas (véase, por ejemplo, Lambert, 2001). El
grafico 3 muestra el coeficiente EV para los dos
tipos de medidas juntas, asi como la contribucién
relativa a la equidad vertical de las prestaciones
monetarias y en especie, respectivamente. Con-
sideradas en conjunto, su aportacién a la reduc-
cion de la desigualdad alcanza los valores mas
altos en Hungria y en Suecia (EV cercana a 0,035),
mientras que alcanza los mas bajos en Europa del
Sur. Por término medio, en Europa cada tipo de
medida contribuye a cerca de la mitad de laEV.En
Austria, Irlanda y la Republica Eslovaca dominan

Cuabro 4

TASA DE POBREZA DE LOS MENORES DE 6 ANOS, ANTES Y DESPUES DE LAS PRESTACIONES MONETARIAS Y EN ESPECIE

cion, de los efectos redistributivos de las medi-
das que analizamos, pero conviene considerar
por separado a la poblacion de rentas mas bajas,
haciendo uso de indicadores de pobreza'. En lo
que sigue, situamos el umbral de pobreza en la
mitad de la mediana de los ingresos equivalentes
del hogar. Nuestros calculos muestran que el con-
junto de las prestaciones que estudiamos redu-
cen la pobreza de los nifos pequeinos a la mitad:
sin esas medidas, seria pobre, por término medio,
el 18 por ciento de los nifios pequenos, mientras
que sololo es un 9 por ciento después de tenerlas

Punto de llegada  Antes de transferencias  Antes de transferencias Antes de.
” . ; ; transferencias
(renta ampliada)  monetarias y en especie en especie .
monetarias

Alemania 6,5 16,3 10,3 10,6
Austria 8,6 22,9 11,4 18,1
Bélgica 7.3 17,9 13,9 12,1
Dinamarca 4,1 94 6,2 4,1
Eslovenia 45 12,5 7,0 7,6
Espafa 9,5 14,4 14,4 9,8
Estonia 9,9 15,2 11,2 13,0
Finlandia 3,3 17,2 49 12,9
Francia 3,4 12,6 6,5 6,6
Grecia 13,8 15,7 15,2 14,2
Hungria 5,6 31,9 13,1 19,4
Irlanda 11,5 22,4 10,8 211
Islandia 5,6 18,5 11,6 12,7
Italia 10,2 18,7 15,7 11,4
Luxemburgo 4,5 19,9 11,7 14,5
Noruega 74 20,7 104 17,5
P. Bajos 42 8,5 7,3 4,7
Polonia 12,6 18,4 14,7 16,5
Portugal 9,8 12,1 11,4 10,3
R. Checa 6,7 18,4 9,6 14,4
R. Eslovaca 8,6 19,6 10,5 17,5
R. Unido 13,9 22,6 159 20,3
Suecia 3,3 14,3 6,7 49
Europa-23 8,5 17,9 11,7 13,5

Fuente: Elaboracion propia con datos de EU-SILC (2007).

las transferencias monetarias en la redistribucién
(suponen el 70 por ciento o mas de la EV), mien-
tras que en Dinamarca, Espafia, Grecia, Italia y los
Paises Bajos la aportacién correspondiente a las
prestaciones en especie es maxima.

5.4. El impacto en la pobreza de los nifos
pequefios

El coeficiente de Equidad Vertical ofrece
unaimagen general, para el conjunto de la pobla-

en cuenta (cuadro 4). La pobreza infantil pretrans-
ferencias alcanza su valor maximo en Hungria
(32 por ciento) y el minimo en Dinamarca y los
Paises Bajos (menos del 10 por ciento). La pobreza
infantil postransferencias alcanza el valor mas bajo
en Finlandia, Suecia y Francia (por debajo del

2 OECD (2011b) y UNICEF (2010) examinan el impacto de
los impuestos y las prestaciones en la pobreza infantil compa-
rando las tasas de pobreza que se darian, hipotéticamente, si la
renta de los hogares solo estuviera determinada por fuentes de
ingresos de mercado con las que pueden calcularse a partir de la
renta disponible. Las cifras presentadas en ambos textos se refie-
ren a los efectos de todos los impuestos y todas las prestaciones,
mientras que nuestro foco esta puesto en las prestaciones dirigi-
das a los menores de 6 afos.
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GRAFICO 4

REDUCCION DE LA TASA DE POBREZA DE NINOS PEQUENOS DEBIDA A PRESTACIONES MONETARIAS
Y EN ESPECIE (SERVICIOS DE ECEC) DESTINADAS A NINOS PEQUENOS (2007)
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Nota: La tasa de pobreza se define como el porcentaje de nifios pequefios que viven en hogares cuyo ingreso equivalente es inferior al 50% de la mediana
de la renta correspondiente (se usa un umbral de pobreza ‘flotante’; véase OECD, 2011a). Para calcular la reduccién, se comparan las tasas de pobreza pos-

transferencias con las tasas de pobreza pretransferencias.

Fuente: Elaboracién propia con datos de EU-SILC (2007), y Férster y Verbist (2012).

4 por ciento) y los valores mas altos en el Reino
Unido y Grecia.

El grafico 4 recoge las tasas de reduccién
de la pobreza de los nifios pequenos. En gene-
ral, la reduccién de la pobreza que se consigue
mediante las prestaciones infantiles de carac-
ter monetario o en especie es muy elevada (por
encima del 70 por ciento) en los paises nérdicos,
Hungria, Luxemburgo y Francia, y comparativa-
mente baja (de 20 por ciento 0 menos) en Portugal
y Grecia. Por término medio, la reduccién de
la pobreza lograda mediante las prestaciones
monetarias es algo mas importante que la con-
seguida mediante las prestaciones en especie, si
bien este patrén es todavia mas nitido en Austria, las
republicas Checa y Eslovaca, Finlandia, Irlanda,
Noruega y el Reino Unido. En Europa del Sur, sin
embargo, las prestaciones en especie tienen un
efecto reductor de la pobreza mayor que el de
las prestaciones monetarias. También en Bélgica,
Dinamarca, los Paises Bajos y Suecia son mas
potentes las prestaciones en especie a la hora de
reducir la pobreza de los nifos pequenos. Para
ambos tipos de medidas, parece claro que cuanto

SOCIAL

mayor es el nivel de gasto, mayor es su capacidad
para reducir la pobreza (véase, también, el grafico 2).

6. RESUMEN Y CONCLUSIONES

Las investigaciones sobre el impacto dis-
tributivo de las politicas familiares dirigidas a los
nifos en edad preescolar se han limitado a estu-
diar los efectos de las transferencias monetarias.
Sin embargo, en este ambito también desempe-
Aan un papel redistribuidor los servicios publicos
(OECD, 2011a), y no todos los paises recurren a
ellos en la misma medida. Todos los paises desa-
rrollados combinan las transferencias monetarias
y en especie, aunque las proporciones de ambas
varian muchisimo, de una ratio de 10/90 a una de
80/20. Los paises que recurren mas a las trans-
ferencias monetarias que a los servicios pueden
aparecer como mas redistribuidores en los anali-
sis tradicionales, los que se limitan a estudiar las
prestaciones monetarias. Por ello, es importante



incluir ambas vias de gasto (monetario, en espe-
cie) en el analisis.

{Cuanta redistribucién se consigue mediante
esas dos lineas de politica familiar en los paises euro-
peos? ;Cual de ellas, las prestaciones moneta-
rias o en especie, funciona mejor desde el punto
de vista de la redistribucién y de la reduccion de
la pobreza? En la bibliografia tedrica y empirica
sobre esta materia encontramos argumentos
a favor o en contra de uno u otro tipo de pres-
taciones. Esos argumentos tienen en cuenta los
efectos en el empleo, consideraciones de utilidad
o de libertad de eleccion, el bienestar y el desa-
rrollo infantil, etc. Raramente se invocan con-
sideraciones redistributivas, tanto en términos
de desigualdad como de pobreza. Este articulo
intenta cubrir este hueco, haciendo uso de datos
recientes procedentes de encuestas a hogares en
23 paises europeos y centrandose en las trans-
ferencias monetarias y de servicios dirigidas a
menores de 6 afos.

Seguimos una metodologia de “renta
ampliada”, es decir, imputamos el valor de los
servicios publicos de cuidado infantil y de educa-
cién temprana y lo incluimos en el presupuesto
del hogar. A la hora de interpretar los resultados del
andlisis, se impone el caveat de que no se han
podido tener en cuenta las diferencias de calidad
en la prestacion de los servicios, tanto las existen-
tes entre paises como las existentes en el interior
de cada pais. Ademas, los resultados que mostra-
mos aqui se refieren al impacto redistributivo de
primer ordeny a corto plazo que tienen las trans-
ferencias, pero no tienen en cuenta los efectos de
segundo orden y/o indirectos en la oferta de tra-
bajo, la fecundidad o el desarrollo infantil.

En coherencia con otros estudios anterio-
res de tematica similar, hemos encontrado que
las transferencias monetarias a los nifos peque-
fios reducen la desigualdad y la pobreza. La mag-
nitud del efecto depende de la cuantia de las
prestaciones, asi como de las caracteristicas del
sistema (por ejemplo, si se trata de prestacio-
nes en funcién de la renta familiar o no, o segun
varian las prestaciones en funcién de la edad
de los hijos y su nimero) y de la posicion de las
familias con hijos pequenos en la distribucién
de ingresos. Pero también reducen la desigual-
dad y la pobreza las prestaciones ligadas al uso
de servicios de Educacién y Cuidados para la Pri-
mera Infancia (ECEC). Una comparacién directa
de ambos tipos de medidas revela que, en la

mayoria de los paises, las prestaciones moneta-
rias y en especie contribuyen en similar medida
a la reduccién de la desigualdad (medida con el
coeficiente de Equidad Vertical). Sin embargo,
en algunos paises (Austria, Irlanda y la Republica
Eslovaca), predominan los efectos redistributivos
de las transferencias monetarias, mientras que en
otros (Dinamarca, Espafa, Grecia, Italia y los Paises
Bajos) la aportacion a la equidad vertical es mayor
en el caso de las prestaciones en especie.

En términos de la reduccién de la pobreza,
son mayores los efectos de las transferencias
monetarias que los de las prestaciones en especie
en todos los paises, con las notables excepciones
de Espana y Estonia. Las transferencias moneta-
rias a los nifios pequenos tienden a reducir mas la
pobreza que los servicios, en especial, en Austria,
las republicas Checa y Eslovaca, Finlandia, Irlanda,
Noruega y el Reino Unido. Sin embargo, en cerca
de un tercio de los paises europeos estudiados, son
mas potentes, a la hora de la reducir la pobreza, las
prestaciones en especie; se trata de los paises de
Europa del Sur, de Bélgica, Dinamarca, los Paises
Bajos y Suecia. Por supuesto, la reducciéon de la
desigualdad y la de la pobreza son solo dos de los
muchos objetivos que persiguen los gobiernos en
el marco de sus politicas familiares, y en particular
en el dmbito del cuidado infantil.

En la actualidad, muchos paises de la OCDE
han iniciado una senda de consolidacién fiscal
tras la crisis financiera y econdmica. Algunas de
las medidas planificadas y en discusion se refie-
ren a las dosis correspondientes de transferencias
monetarias o en especie ligadas a la infancia, asi
como a la eficiencia de ambas. En términos de
los resultados distributivos a corto plazo de posi-
bles desplazamientos de gasto entre las partidas
de servicios y las de prestaciones monetarias,
los resultados presentados y discutidos en este
articulo pueden servir de orientacién, aunque
necesitan el complemento de un analisis mas
detallado de los efectos de segundo orden, espe-
cialmente los relativos a las decisiones ligadas a la
oferta de trabajo.
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La lucha contra la pobreza
infantil desde la Union Europea

EmMmA CERVINO CUERVA¥*

RESUMEN

La pobreza infantil ha aumentado en la UE a lo
largo de la actual crisis econémica, pero ya habia alcan-
zado cotas elevadas en el ultimo ciclo expansivo, lo que
plantea a la UE un importante reto para los objetivos
de la Estrategia Europa 2020. Como respuesta, la Comi-
sion Europea aprobo en 2013 la recomendacioén “Inver-
tir en la infancia: romper el ciclo de las desventajas”.
El presente articulo trata de responder a las siguientes
preguntas. ;Estamos ante una verdadera apuesta por
combatir la pobreza infantil? ;Se podia haber hecho
mas? Y en caso afirmativo, ;qué margen de maniobra
tiene la UE para emprender medidas de mayor calado?
Para responderlas, el articulo analiza la evolucién de
la politica europea contra la pobreza infantil en las
ultimas décadas para hacer un balance mas ajustado
de sus logros y de sus deficiencias. Del andlisis se des-
prende que esas politicas han ido ganando importan-
cia, pero queda camino por recorrer. En el articulo se
enfatizan dos de los aspectos mas controvertidos: los
mecanismos de gobernanza y la adecuacién de los indi-
cadores europeos.

1. INTRODUCCION

Desde que comenzd la crisis econdémica en
2008, el porcentaje de menores que viven en fami-
lias en situacién de riesgo de pobreza y exclu-
sion en la Unién Europea (UE) ha aumentado
1,5 puntos porcentuales, hasta llegar a afectar al
28 por ciento de la poblacién menor de 18 afios

* Doctora miembro del Instituto Carlos lll-Juan March de
Ciencias Sociales (IC3JM).

en 2012 (frente al 24 por ciento de la poblacion
adulta). El porcentaje de poblacién mayor de
65 afnos en situacion de pobreza, en cambio, ha
llegado incluso a descender en el mismo periodo
pasando del 23,3 por ciento en 2008 al 19,2 por
ciento en 2012. Estos datos ponen de manifiesto
que se esta produciendo una brecha generacio-
nal: el riesgo de pobreza aumenta entre la pobla-
cién infantil, mientras que disminuye entre la
poblacién de mayor edad, invirtiendo asi la situa-
cion de décadas anteriores. Se trata de una situacién
preocupante si tenemos en cuenta que, tal y
como indican numerosos estudios’, las situacio-
nes de pobreza en edades tempranas tienen un
impacto a largo plazo en los menores que las
padecen, lo que implica un alto riesgo de que un
problema coyuntural, consecuencia de la crisis
econdémica, pase a convertirse en estructural, per-
petuando en el tiempo los niveles de pobreza vy,
por ende, de desigualdad que llevan aparejados.

Ahora bien, la pobreza infantil no es un pro-
blema nuevo: ya en el ultimo ciclo expansivo el
porcentaje era elevado, alcanzando una tasa del
26,4 por ciento en 2007. La persistencia de situa-
ciones de pobreza entre la poblacién infantil, y su
agravamiento en los Ultimos afos, supone el cues-
tionamiento de la politica de inclusién social de
la UE, asi como un importante reto para los obje-
tivos planteados en su Estrategia Europa 2020,
entre los que se encuentra reducir la pobreza y
la exclusion social. En respuesta a esta situacion, la
Comision Europea aprobé en 2013 la recomenda-
ciéon “Invertir en la infancia: romper el ciclo de las
desventajas” (Comisién Europea, 2013b).

! Véase al respecto Haveman y Wolfe (1994) y Mayer (1997).
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(Estamos ante una verdadera apuesta por
combatir la pobreza infantil? ;Se podia haber
hecho més? Y en caso afirmativo, ;qué margen
de maniobra tiene la UE para emprender medi-
das de mayor calado?

Para responder estas preguntas, se hace
indispensable analizar la evolucién de la poli-
tica europea contra la pobreza infantil a lo largo
de las ultimas décadas?. Conocer sus origenes,
encuadrados en el proceso de inclusidn social,
permitird hacer un balance mas ajustado de sus
logros y de sus deficiencias, con el propdsito, en
ultima instancia, de sugerir propuestas de mejora
y plantear interrogantes que den pie a futuros
trabajos sobre este tema.

Siendo este el objetivo central de este
articulo, la exposicion se dividird en dos partes.
En la primera, se analizara la postura europea
sobre la pobreza infantil, dentro del marco mas
general de lucha contra la pobreza y la exclusion.
Concretamente, se estudiarad qué lugar ocupa en
la lucha contra la pobreza, cudndo aparecié en la
agenda politica europea, en qué momento cobré
mas importancia y, en especial, qué medidas
concretas se han emprendido. A partir de ahi,
en el segundo apartado, se tratara de poner de
relieve los avances realizados en la politica euro-
pea de lucha contra la pobreza infantil para, pos-
teriormente, sefalar algunas de sus deficiencias,
enfatizando algunos de los aspectos mas contro-
vertidos: los mecanismos de gobernanzay la ade-
cuacion de los indicadores europeos.

2. EvoLucIiON DE LAS POLITICAS
EUROPEAS CONTRA
LA POBREZA INFANTIL

El andlisis de la politica europea dirigida
a combatir la pobreza infantil no puede sino ir
parejo al de la politica de inclusién social y, mas
concretamente, la de lucha contra la pobreza
y la exclusion social, en tanto que se ha gestado y
desarrollado en el ambito de esta ultima. A este

2 El andlisis se centrara en las politicas dirigidas exclusi-
vamente a combatir la pobreza y a fomentar la inclusién social.
Se excluyen otras politicas que indirectamente pueden influir
en la pobreza infantil, como las politicas educativas, puesto
que requeririan de un nivel y extensién de analisis que supera
el del articulo, si bien no cabe duda de que desempefan un
papel relevante en el ambito de la inclusién social y que darian
lugar a un estudio en detalle.
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respecto, y con caracter general, pueden distin-
guirse tres grandes etapas.

La primera, desde mediados de la década
de los setenta hasta el ano 2000, constituye la
fase incipiente de la politica social europea, en
la que, aunque sin grandes resultados, se sen-
taron los pilares para su posterior desarrollo en
la segunda etapa, que comprende la década
(2000-2010) en la que estuvo en vigor la Estrategia
de Lisboa. En el marco de esta estrategia, se
pusieron en marcha los principales instrumen-
tos de andlisis, mediante el desarrollo de indi-
cadores, ademas de los objetivos y mecanismos
de seguimiento de los mismos (Método Abierto de
Coordinacién), y se crearon organismos dirigidos
a respaldar y potenciar el conjunto de politicas e
instrumentos en el ambito de la inclusién social
(Comité de Proteccién Social). La tercera etapa
se corresponde con la actual Estrategia Europa
2020, que comenzd en 2010. En ella, a partir de
los avances logrados en las etapas precedentes,
pero tratando de superar los limites y deficiencias
que se habian ido constatando, se pusieron en
marcha diversos instrumentos dirigidos a impul-
sar mas decididamente la lucha contra la pobreza
y la exclusion social, si bien con el handicap de
enfrentarse a las dificultades afadidas surgidas a
partir de la actual crisis econdmica y financiera.

En esta sucesidon temporal, y en consonan-
cia con el mayor peso que han ido adquiriendo
en la UE las politicas sociales y de lucha contra
la pobreza, se puede constatar el mayor peso de la
pobreza infantil en la agenda social europea.

2.1. Primeros pasos en la lucha contra la
pobreza: escasa preocupacion alin por
la situacién de la poblacién infantil

La firma de los Tratados de Roma en 1957
sentd las bases de la construccién europea,
siendo su objetivo primordial en aquel momento
la creacion de un mercado comun. En esos prime-
ros anos, la politica social era residual, en tanto
que se consideraba que la integracién econémica
favoreceria un crecimiento econémico que, en
ultima instancia, repercutiria en un avance social.
Hubo que esperar ala cumbre de Paris de octubre
de 1972 para que se decidiera impulsar la dimen-
sion social de laregién. En ella, los jefes de Estado
o de gobierno acordaron que la expansién eco-
némica no deberia constituir un fin en si mismo,



sino que debia dar lugar a una mejora de la cali-
dad de vida de la poblacién.

El impulso politico al ambito social de la
UE se materializ6 en la resoluciéon del Consejo
Europeo del 21 de enero de 1974, mediante la
que se aprobo el Proceso Europeo de Accidn
Social, con el que se pusieron en marcha varios
programas para combatir la pobreza y la exclu-
sion social. Concretamente, entre 1974y 1994 se
emprendieron tres programas de pobreza con
los que se pretendia avanzar en el conocimiento
de la pobreza desde su consideracién teodrica y
sus causas, hasta mecanismos de medicidn, sin
olvidar el intercambio de buenas practicas en
este campo’.

Durante los afios de aplicacion de los tres
programas se logré consensuar una definicién
de pobreza que, aun no del todo madura, si des-
pejaba las dudas sobre dos grandes aspectos
de la cuestion. En primer lugar, se acordd que la
pobreza era un problema multidimensional,
resultado de la combinacion de factores diver-
sos (como falta de formacion, empleabilidad,
salud, vivienda o aislamiento social) y no exclu-
sivamente derivado de carencia monetaria“. Por
otro lado, ademas, se adopté una perspectiva de
pobreza relativa y no absoluta, entendiendo que
la insuficiencia monetaria y las condiciones de
vida de la poblacién se han de evaluar respecto a
los ciudadanos de un mismo territorio®.

En esta etapa, asimismo, se sefalaron los
sectores poblacionales en mayor riesgo de caer
en situacién de pobreza. El énfasis se ponia, en
especial, en la poblacién de mayor edad, si bien

3 El Programa | se desarrollé entre 1975y 1981. Este fue
sucedido, aunque con un cierto lapso temporal, por el Pro-
grama ll, que se desarrollé entre 1985 y 1988. El Programa |l
fue sucedido por el Programa lll, que se desarrollé entre 1989
y 1994. Para mas informacion, véase: Comisién Europea (1977;
1981; 1988; 1989; 1991). Véase al respecto: Marlier et al. (2007)
y Vanhercke (2012).

4 Asi se exponia en el Programa II: “Una definicién com-
pleta de la pobreza hace referencia a situaciones individua-
les o familiares, caracterizadas por la escasez o insuficiencia
de recursos de diversa naturaleza, tanto monetarios como
no monetarios, como la formacion, el empleo, la salud, la
vivienda o la participacion social. La pobreza responde, por
tanto, a factores diversos que se combinan de manera distinta
para cada individuo. Es decir, no genera un grupo homogéneo
cuyos problemas pueden resolverse simplemente aumen-
tando los ingresos monetarios” (Comision Europea, 1991: 2).

> De esta manera, la definicién de pobreza acordada fue
la siguiente: “personas cuyos recursos (materiales, culturales y
sociales) son tan escasos que no les permiten disfrutar de un
nivel minimo de calidad de vida en el Estado miembro en el que
viven” (Comision Europea, 1981: 16).

comenzaban a sefalarse nuevos grupos de
riesgo, entre los que se encontraban las familias
con hijos a cargo y, en especial, las familias inmi-
grantes. Es decir, se apuntaba ya a los menores
como grupo en riesgo de exclusién, aunque
no como un colectivo independiente, sino aso-
ciado a la situacion de las familias.

Este trabajo quiso ser reforzado mediante
la puesta en marcha del Programa IV para el
periodo 1994-1999 (Comisién Europea, 1993),
pero, finalmente, el Consejo no lo aprobd, ante la
oposicion de Alemaniay el Reino Unido, que ape-
laron al principio de subsidiariedad y a la falta de
bases legales para que la Comisién emprendiera
acciones en este ambito (Vanhercke, 2012).

La imposibilidad de desarrollar el Programa
IV no logrg, sin embargo, frenar el impulso dado
a la politica social de la UE en las décadas ante-
riores. De hecho, generé una enorme presién
por parte de algunas organizaciones no guber-
namentales para aumentar las competencias de
la UE en el dmbito social. La presién social, unido
al contexto politico de la UE, en aquel momento,
con mayor peso de gobiernos socialdemécratas,
permitio incluir la competencia de la inclusién
social en el Tratado de Amsterdam (Vanhercke,
2012). Desde su entrada en vigor en 1999, el Tra-
tado supuso un paso decisivo, al dotar a la UE de
base legal (articulos 117 y 118 del Tratado de la
Unién Europa) para actuar en esta materia, la cual
seria reforzada en el Tratado de Niza, firmado en
2001 (aunque no entré en vigor hasta 2003), que
modific el articulo 137 del Tratado de la Unién
de modo que esta apoyaria y completaria la
accién de los Estados miembros en la lucha con-
tra la exclusién social.

2.2. El surgimiento de las politicas de inclusién
social en la Estrategia de Lisboa: primeros
pasos para combatir la pobreza infantil

A pesar de los avances realizados en mate-
ria de politica social desde mediados de los afos
setenta, su verdadero desarrollo y puesta en mar-
cha no se produjo hasta la entrada en vigor de la
Estrategia de Lisboa, que, por primera vez, esta-
blecié un objetivo concreto: “tener un efecto deci-
sivo en la erradicacion de la pobreza para 2010”
para alcanzar el objetivo de convertirse en “la
economia basada en el conocimiento mas com-
petitiva y dindmica del mundo, capaz de crecer
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econdmicamente de manera sostenible, acom-
pafiada de una mejora cuantitativa y cualitativa
del empleo y de una mayor cohesién social”. En el
marco de este objetivo global, las prioridades de
actuacién concretas en el dmbito social se reco-
gieron en la Agenda Europea de Politica Social
2000-2005 (Comision Europea, 2000), aprobada
en la cumbre de Niza del afio 2000 (recuadro 1).

En esa misma cumbre, y para el pleno desa-
rrollo de los objetivos comunes a escala europea,
se hacia necesario establecer unos mecanismos
operativos que hicieran posible que los Estados
miembros adoptaran aquellos objetivos. En este
sentido, dada la diversidad de politicas nacio-
nales y la mencién expresa en el Tratado de
Niza de excluir toda armonizacion de las dispo-
siciones legales y reglamentarias de los Estados
miembros, se planted la necesidad de desarro-
llar una direccion estratégica y de control de las
acciones europeas en los ambitos de la politica
social mediante el Método Abierto de Coordina-
cion (MACQ), inspirado en la Estrategia Europea de
Empleo iniciada en 1997 (Marlier et al., 2007).

REcuaDpro 1

El MAC es un proceso de planificacién,
seguimiento, comparacién y evaluacién de los dis-
tintos Estados miembros en relacién con la con-
secucion de unos objetivos acordados por la UE.
Se trata, ademads, de un método de aprendizaje
mutuo, en el que la Comisién Gnicamente desem-
pefa una labor de supervision, recayendo la com-
petencia exclusiva de politica social en los Estados
miembros, quienes, por su parte, se encargan de
redactar informes estratégicos nacionales, cono-
cidos como Planes Nacionales de Inclusion Social,
sobre las politicas emprendidas para alcanzar los
objetivos acordados, asi como una evaluacién de
los progresos registrados.

Para ello, tal como establecié la cumbre de
Niza, se hacia indispensable, ademas, la defini-
cién de un conjunto de indicadores comunes que
hicieran posible el seguimiento de los progresos
registrados en el logro de los objetivos comunes,
que fueron acordados en la cumbre de Laeken en
2001. En un principio se establecieron 18 indica-
dores, que después se han ido ampliando. Diez
de ellos eran indicadores primarios, que aporta-

AGENDA SOCIAL EUROPEA: OBJETIVOS Y ACCIONES EN MATERIA DE INCLUSION SOCIAL

OBJETIVO

Prevenir y erradicar la pobreza y la exclusion y promover la integracion y participacion de

todos en la vida econémica y social.

ACCION

Combatir la exclusion social adoptando el programa especifico de accién propuesto.

Acordar objetivos y metas, desarrollar indicadores, reforzar las estadisticas y desarrollar
estudios en todos los ambitos relevantes para apoyar el método abierto de coordinacion.

Promover una consulta de todos los agentes pertinentes sobre la mejor manera y los mejores
medios de promover la integracién de las personas excluidas del mercado de trabajo.

Desarrollar nuevas medidas, incluido el dmbito de la educacién y la formacién, para apoyar los

esfuerzos de los Estados miembros.

Evaluar el impacto del FSE, incluida la iniciativa comunitaria EQUAL, en la promocién de la

inclusion social.

Promover mas y mejores oportunidades de trabajo para grupos vulnerables, incluidas las
personas con discapacidad, los grupos étnicos y los nuevos migrantes, mediante el fortaleci-

miento de las directrices de empleo.

Publicar un informe anual sobre la politica de inclusion.

Fuente: Comisién Europea (2000).
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ban informacién sobre aspectos fundamentales
de la pobreza monetaria, como el nivel, la persis-
tencia, la profundidad, los cambios en el tiempo,
asi como los desgloses por sexo, edad, tipo de
familia y ocupacién. Un segundo conjunto de indi-
cadores secundarios atendia al aspecto pluridi-
mensional de la pobreza, para complementar la
medicion basada en los ingresos con indicadores
en los ambitos del empleo, la vivienda, la salud y
la educacion.

En paralelo, se desarrollaron fuentes esta-
disticas que permitieran analisis comparados a
escala europea. El Panel de Hogares de la Unién
Europea (PHOGUE) constituyé el primer instru-
mento estadistico para el seguimiento de la
cohesién social, el estudio de las necesidades de
la poblaciéon y el estudio del impacto de las poli-
ticas sociales y econdmicas en los hogares y las
personas, habiendo estado vigente durante el
periodo 1994-2001. Posteriormente, y en linea
con las recomendaciones de Eurostat, el PHOGUE
fue sustituido por las European Statistics and
Living Conditions (EU-SILC), que aportan datos
desde 2004, constituyendo la fuente de referen-
cia sobre estadisticas comparativas de la distribu-
cién de ingresos y la exclusién social en el ambito
europeo.

Por ultimo, la cumbre de Niza aprobé la
creacion del Comité de Proteccion Social (CPS),
un organismo de caracter consultivo destinado
a fomentar la cooperacién en materia de protec-
cién social entre los Estados miembros y que ha
venido desempenando un papel fundamental en
el proceso de evaluacién de los Planes Naciona-
les de Inclusién Social, asi como en la propuesta
de mejoras y avances en las politicas sociales y de
inclusién social y en la mejora de los indicadores
europeos en esta materia.

Con estos pasos se sentaron las bases para
el pleno funcionamiento de la politica social,
dentro de los margenes establecidos por la legis-
lacion europea. A partir de ese momento y, en
especial, en el segundo periodo de la Estrategia
de Lisboa, la pobreza infantil comenzé a tener
mas peso en la politica social, esta vez como
objetivo especifico. Ya en marzo de 2006, el
Consejo Europeo pidié a los Estados miembros
“que tomen las medidas necesarias para reducir
rapida y significativamente la pobreza infantil,
brindando las mismas oportunidades a todos los
nifos, con independencia de su condicidén social”
(Consejo de la UE, 2006). Asimismo, y en el marco

de la Agenda Social Renovada (para el periodo
2005-2010) (Comision Europea, 2008a), la Comi-
sion anuncié la puesta en marcha de una serie
de actividades dirigidas a combatir la pobreza
infantil. Para ello, se comprometié a desarrollar
un enfoque mas completo de la pobreza infan-
til, en parte ya anunciado en las conclusiones
de la Presidencia de Luxemburgo en 2005. En
la Agenda se hacia mencién explicita a desarro-
llar una perspectiva mas amplia, conocida como
mainstreaming, por la cual se trataria de incorpo-
rar la perspectiva de la poblacion infantil en todas
las politicas relevantes de la UE®, asi como la
adopcién de al menos un indicador de bienestar
infantil a escala europea. En este dmbito, y en el
seno del CPS, se formd un grupo de trabajo para
estudiar en profundidad las causas de la pobreza
infantil en el ambito europeo. El trabajo de este
equipo se publicé en 2008 en un informe (Comisién
Europea, 2008b) en el que se realizaba un anali-
sis detallado de la pobreza infantil en la UE, asi
como de las politicas emprendidas en los Estados
miembros y, lo que es mas relevante, un conjunto
de recomendaciones dirigidas a mejorar el anali-
sis y seguimiento de la pobreza infantil, que serédn
objeto de estudio en el ultimo apartado.

2.3. Estrategia Europa 2020: el afianzamiento
de la politica europea de lucha contra la
pobreza infantil

La Estrategia Europa 2020 nacié con la pre-
tension de dotar de mayor relevancia a las poli-
ticas de inclusién social y de igualdad. Una de
sus tres prioridades es el crecimiento integra-
dor, consistente en crear mas y mejores puestos
de trabajo y en garantizar una distribuciéon mas
equitativa de los beneficios del crecimiento. Asi-
mismo, promover la inclusién social y luchar con-
tra la pobreza se incorporaron a las directrices de
empleo y se establecid, por primera vez, un obje-
tivo europeo cuantificado: reducir al menos en
20 millones el nUmero de personas en situaciéon o
riesgo de pobreza y exclusién social.

La nueva estrategia, por tanto, trataba de
poner mas énfasis en la integracién social y en
la reduccién de la pobreza, lo cual es resultado,
en buena medida, del contexto en que se ha

° Para mas detalle sobre el enfoque mainstreaming
véase Marlier et al. (2007).
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Recuapro 2

AROPE*: NUEVO INDICADOR EUROPEO DE POBREZA Y EXCLUSION SOCIAL

Indicador de pobreza y exclusion social

Personas que se encuentran en alguna(s) de las siguientes situaciones.

Riesgo de pobreza: porcentaje de personas que estan por debajo del umbral de pobreza, fijado
en el 60 por 100 de la mediana de los ingresos por unidad de consumo de las familias (después

de las transferencias sociales).

Hogares con muy baja intensidad de trabajo: personas menores de sesenta aios que viven en
hogares cuyos miembros adultos trabajaron menos del 20 por 100 de su potencial laboral

total durante el afio anterior.

Privacién material severa: porcentaje de personas que viven con escasez de recursos al no
tener acceso a, al menos, 4 de los siguientes 9 items: gastos imprevistos, una semana de vaca-
ciones fuera de casa, pago de la hipoteca o las facturas de luz, agua, gas, etc., una comida de
carne, pollo, pescado o proteina equivalente, al menos cada dos dias, mantener la vivienda
a una temperatura adecuada los meses de invierno, lavadora, TV en color, teléfono y coche.

Nota: * Son las siglas de At Risk of Poverty and Exclusion.

Fuente: Eurostat, Europe 2020 headline indicators.

elaborado, en el que han convergido varios fac-
tores. Por un lado, los datos correspondientes a
2010 evidenciaron el fracaso de su antecesora
(la Estrategia 2010) en la lucha contra la pobreza
y la exclusiéon, mds aun teniendo en cuenta que
se traté de un periodo de fuerte crecimiento del
empleo. Por otro lado, la crisis econdmica agu-
dizé la preocupacion por sus repercusiones socia-
les. Todo ello, en 2010, Aho Europeo de Lucha
contra la Pobreza y la Exclusién, ocasion6 que la
sociedad civil demandase con fuerza el fortaleci-
miento de la Europa social en la nueva estrategia.

La apuesta de la Unién Europea por redu-
cir la pobreza y la exclusién social y, en especial,
el haber fijado un objetivo especifico al respecto,
requirieron definir de manera mas precisa dicho
objetivo a fin de poder evaluar su cumplimiento.
Para ello, se elaboré una definicién con la que
se pretendia reflejar la complejidad y multipli-
cidad de los factores de la pobreza y la exclu-
sién social, recurriéndose a tres indicadores:
(1) la tasa de riesgo de pobreza; (2) el porcentaje
de personas que viven en hogares con intensi-
dad de trabajo muy baja; y (3) el indice de priva-
cién material (recuadro 2).

La Comisién, asimismo, y como novedad
operativa, aprobd la Plataforma Europea contra la
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Pobreza y la Exclusién Social (Comisidn Europea,
2010), que se presentaba como la contribucion
de la UE a garantizar la cohesion social. En ella
se exponian las medidas dirigidas a conseguir el
objetivo de pobreza’ y se anuncid, por primera
vez, la puesta en marcha de una recomenda-
cion sobre pobreza infantil. Esta propuesta venia
impulsada por el protagonismo que habia dado a
esta cuestion la presidencia belga, que presenté
en 2010 una hoja de ruta para llevar a cabo la
recomendacién sobre pobreza infantil (Comision
Europea, 2011b), y por un informe encargado por
la presidencia hungara (TARKI y Applica, 2011) en
el que se recogian recomendaciones que fueron
avaladas, a su vez, por el CPS en un informe pre-
vio a la aprobacién de la recomendacién (Social
Protection Committee, 2012).

La recomendacién “Invertir en la infan-
cia: romper el ciclo de las desventajas” fue final-

7 Se senalaban cinco ambitos de actuacion, a saber:
(1) emprender acciones en el conjunto de las politicas euro-
peas, adoptando un criterio transversal que vaya mas alla del
ambito concreto de las politicas de inclusidn y proteccion
social; (2) hacer un uso mas frecuente y eficaz de los fon-
dos de la UE en apoyo de la inclusién social: (3) promover la
innovacion social, para aumentar la eficiencia de las politicas;
(4) trabajar en colaboracién con otros actores implicados y
aprovechar el potencial de la economia social; y (5) mejorar
la coordinacién de las politicas entre los Estados miembros
(Comision Europea, 2010).



mente aprobada en febrero de 2013 (Comision
Europea, 2013a), formando parte del Paquete de
Inversion Social para el Crecimiento y la Cohesion
aprobado por la Comision, en el que instaba a los
Estados miembros a que diesen mayor prioridad
a la inversién social. Con esta recomendacion, la
Comision reconocié el fuerte impacto de la crisis
en la calidad de vida de los menores, y la nece-
sidad de adoptar medidas para tratar de evitar
la transmision intergeneracional de la pobreza.
Este objetivo se entiende como una inversién a
largo plazo que tendra beneficios econémicos y
repercutird positivamente en la sociedad en su
conjunto.

Para ello, la recomendacion, haciéndose
eco de las recomendaciones del CPS, adopté
una estrategia multidimensional, que abarcaba
aspectos adicionales al estrictamente monetario,
marcando las directrices que deben seguir los
Estados miembros en tres ambitos: a) el acceso
a recursos adecuados, mediante el fomento del
empleo de los padres y las madres, y garanti-
zando un nivel de vida adecuado a los nifios
mediante ayudas econdmicas, desgravacién de
impuestos y ayudas a la vivienda; b) el acceso a
servicios de calidad, promoviendo la atencién
desde la primera infancia, garantizando la igual-
dad de oportunidades en el sistema educativo,
el acceso en condiciones a los sistemas de salud,
a una vivienda y un entorno adecuado, y mejo-
rando los sistemas de proteccién de la infancia;
y el derecho de los nifios a participar, mediante el
apoyo a la participacién de los niflos en la vida
cultural, deportiva y el derecho al juego, y esta-
bleciendo mecanismos de participacién en las
decisiones que afectan a sus vidas.

Asimismo, la Recomendacién introdujo
modificaciones en los indicadores de segui-
miento, dirigidas a tener una mejor informacion
sobre los menores (aumentando la desagrega-
cién por edad en muchos de los indicadores
ya existentes) e introduciendo algunos nuevos
que aportasen informacion mas completa sobre
los aspectos no monetarios de la pobreza, que
seran analizados con mas detalle en el apartado
siguiente.

En esta nueva etapa de la Estrategia
Europa 2020, el seguimiento y la evaluacion de
las politicas nacionales dirigidas a combatir la
pobreza seguirian encuadrados en el Método
Abierto de Coordinacién, pero se adaptarian al
nuevo método de gobernanza conocido como

el semestre europeo?®. Los Estados miembros
deben incluir los progresos realizados en mate-
ria de inversién social, asi como la aplicacién de
las estrategias de inclusion activa en los Progra-
mas Nacionales de Reforma; la Comision, por su
parte, incluye recomendaciones especificas para
cada pais.

3. VIRTUDES, LIMITACIONES
Y RETOS DE LA POLITICA
EUROPEA CONTRA
LA POBREZA INFANTIL

3.1. Avances en |a lucha contra la pobreza
infantil

Tras el repaso a las politicas e iniciativas
europeas en el ambito de la pobreza infantil en
las ultimas décadas, puede concluirse que se han
conseguido logros importantes. Cabe destacar, a
este respecto, los siguientes.

La lucha contra la pobreza infantil ha ido
ganando peso y visibilidad en la agenda politica
europea. De hecho, ha pasado a ocupar gran
parte de la preocupacion de las politicas dirigi-
das a combatir las situaciones de pobreza, en res-
puesta a las graves repercusiones de la crisis en la
poblacién infantil, mayores que en la poblacién
adulta, asi como por las secuelas a largo plazo
de la pobreza en edades tempranas, no solo en
el ambito social, sino también en el conjunto de
los objetivos de la UE para las proximas décadas.

Se ha logrado un enfoque multidimensional
del problema. Los estudios e informes y el inter-
cambio de ideas y experiencias internaciona-
les ha permitido un mejor conocimiento de la
pobreza en general, y de la infantil, en particular,
habiéndose ampliado el foco desde los aspectos

8 En el terreno de la gobernanza de la Unién Europea, se
acordd poner en practica desde 2011 el denominado semes-
tre europeo, consistente en el desarrollo de un proceso anual,
previo al debate y aprobacion de los presupuestos publicos
nacionales, de analisis, evaluacién y generacion de orienta-
ciones y directrices europeas. Es decir, en el primer semestre
de cada ano se dictaran desde Europa orientaciones ex ante
que debera guiar la posterior formulacion de los programas
nacionales de estabilidad y de los programas nacionales de
reformas, en los que irian incluidos los Planes Nacionales
de Inclusién Social.
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de caracter monetario a otros factores que afec-
tan directamente a la calidad de vida de las per-
sonas (educacidn, sanidad, participacién social,
entre otros).

De este modo, el enfoque de la pobreza
infantil ha acabado por adoptar el caracter de
holistico, tanto en el analisis del problema como
enlos instrumentos y medidas politicas para com-
batirlo. La lucha contra la pobreza infantil se plan-
tea, asi, desde una estrategia de mainstreaming,
esto es, que dicha lucha ha de ir integrada en
todas las politicas comunitarias mas relevantes,
y no solo en las del dmbito estrictamente social,
como se hacia antes. Es decir, ninguna politica es
suficiente, por si misma, para mejorar la inclusiéon
social y el bienestar de la poblacién infantil.

Los avances han sido posibles, en gran
medida, gracias al desarrollo de un elenco de indi-
cadores cada vez mds sofisticados y completos, en
consonancia con el desarrollo teérico del pro-
blema.

Asimismo, se han desarrollado y asentado
mecanismos de cooperacién y gobernanza que, a
dia de hoy, han sido incorporados por todos los
Estados miembros.

El mayor peso en la agenda politicay buena
parte de los avances citados se han traducido en
que la Comisién ha presentado, por primera vez,
una recomendacion especifica sobre la lucha con-
tra la pobreza infantil.

Con todo, la pobreza infantil ha alcan-
zado niveles preocupantes en la UE, por lo que
los avances realizados en este terreno han sido
insuficientes. A continuacién se expondran mas
detalladamente algunas de las razones que expli-
carian la falta de resultados de mayor calado poli-
tico y se haran propuestas de mejora del marco
de actuacién de las instituciones europeas en
este terreno, entendiendo que, aunque restrin-
gido, queda aun cierto margen de maniobra en el
que desarrollar politicas mas eficaces.

3.2. El Método Abierto de Coordinacién a debate

El MAC ha demostrado ser un valioso
mecanismo de coordinacién de las politicas de
los Estados miembros. A lo largo de su aplicacién,
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y con sucesivas mejoras, el MAC ha logrado resul-
tados muy positivos, en cuestiones mas relacio-
nadas con el planteamiento de los asuntos, como
haber implantado un enfoque comun, multi-
dimensional, ante las situaciones de pobreza
y exclusién, y en cuestiones operativas, como
el aprendizaje mutuo o el haber conseguido
la implicaciéon de los Estados miembros en la
coordinacion de las politicas sociales. De hecho,
muchos Estados miembros han incluido en sus
Programas Nacionales de Reforma el compro-
miso de combatir la pobreza entre la poblacién
de menor edad, lo que sin duda, constituye un
logro importante.

Ahora bien, la capacidad de intervencién
de la UE, a través del MAC, en la lucha contra
la pobreza y la exclusiéon es todavia reducida,
quedando su competencia restringida exclu-
sivamente a tomar medidas que garanticen la
coordinacién de las politicas de los Estados miem-
bros®. Es decir, los actos de la UE en este ambito
no son juridicamente vinculantes, de modo
que, no pueden ser directivas, reglamentos o
decisiones. Tiene, por tanto, una capacidad ope-
rativa limitada, encuadrada en el marco de las
politicas soft o blandas, y que se limita a a solici-
tar a los Estados miembros, en quienes recae la
competencia exclusiva de desarrollar las politi-
cas sociales, la elaboracién de planes de reforma
nacionales, cuyo grado de aplicacién y ajuste a
los objetivos comunitarios dependera de esos
mismos Estados miembros. Por ejemplo, la ini-
ciativa de reduccion de la pobreza en 20 millo-
nes de personas para el afo 2020, importante y
respaldada por gran parte de las organizaciones
sociales de lucha contra la pobreza (EAPN, 2010)
fue, sin embargo, escasamente respaldada por
los Estados miembros. Asi, los objetivos naciona-
les incorporados en los Programas Nacionales de
Reforma para lograr ese objetivo no implicaban
compromisos serios, tal y como seialé la propia
Comisidn, ya que implicarian un descenso aproxi-
mado de unos 10 millones de personas, lejos del
objetivo propuesto (Comision Europea, 2011a)
(cuadro 1) .

Teniendo en cuenta el limitado margen
de actuacién del que se ha dotado a la UE en el
ambito de la lucha contra la pobreza infantil, la
pregunta que surge es: ;se podria haber hecho
mas? No cabe duda de que la respuesta es si. De

 Sobre el MAC hay una extensa literatura. Véanse, por
ejemplo: Marlier et al. (2007), Vanhercke (2012), Citi y Rhodes
(2007), Fresno (2009) y Scharpf (2002).



Cuabro 1

OBJETIVOS DE REDUCCION DE LA POBREZA PROPUESTOS POR LOS ESTADOS EN LOS PLANES NACIONALES
DE REFORMA (2011)

Paises UE Poblacién en riesgo de pobreza Objetivos de reduccion de la pobreza para 2020
y exclusion (en miles) en los PNR (valores absolutos)

Bélgica 2.235 380.000
Bulgaria 3.145 260.000*
Republica Checa 1.495 30.000
Dinamarca 1.007 22.000*%
Alemania 15.962 330.000*
Estonia 289 *
Irlanda 1.335 186.000%
Grecia 3.031 450.000
Espafa 11.675 1.400.000
Francia 11.763 1.600.000*
Italia 14.742 2.200.000
Chipre 191 27.000
Letonia 846 121.000
Lituania 1.109 170.000
Luxemburgo 83

Hungria 2.948 450.000
Malta 84 6.500
Paises Bajos 2483 100.000
Austria 1.373 235.000
Polonia 10.409 1.500.000
Portugal 2.693 200.000
Rumania 8.890 580.000
Eslovenia 366 40.000
Eslovaquia 1.118 170.000
Finlandia 890 150.000
Suecia 1418

Reino Unido 14.209 .
Total 115.789 10.607.500

Nota: * Paises cuyos objetivos nacionales no se refieren a la poblacion en riesgo de pobreza y exclusidn en términos agregados, sino
a la afectada por alguno de los indicadores subyacentes (por ejemplo, en algunos casos se propone reducir la poblacién en riesgo de
pobreza, pero no la afectada por privacion material o la que vive en hogares con intensidad laboral baja).

Fuente: Planes Nacionales de Reforma, 2011.

hecho, desde el propio CPS, asi como desde otras lucha contra la pobreza infantil en general, y en
instancias, se han venido sefalando mejoras que la recomendacion especifica al respecto, en par-
podrian haberse incorporado en las politicas de ticular. Se trata de las siguientes.
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CuADRO 2

CLASIFICACION DE LOS PAiSES DE LA UE SEGUN LOS NIVELES DE POBREZA INFANTIL Y SUS PRINCIPALES DETERMINANTES

Paises

A Paises Bajos,
Finlandia, Suecia,
Dinamarca, Austria,
Francia, Eslovenia,
R. Checa, Chipre,
Estonia, Bélgica

B Irlanda, Hungria,
Reino Unido

C Espafa, Grecia, Italia,
Portugal, Letonia,
Lituania, Polonia,
Rumania, Bulgaria,
R. Eslovaca

Principales caracteristicas

Elevado impacto de las
transferencias sociales en
la reduccion de la pobreza
(por encima de la media
comunitaria).

Reducido porcentaje de
menores viviendo en hogares
con bajos niveles de
intensidad laboral.

Bajo nivel de pobreza de
los menores que residen
en hogares con empleo.

Elevados niveles de menores
en situacion de pobreza en
hogares con baja intensidad
laboral, si bien estan cubiertos
por las transferencias sociales.

Bajo impacto de las
transferencias sociales.

Elevados niveles de pobreza
entre los menores que residen
en hogares con una intensidad
laboral media y/o alta.

Recomendaciones

Mantener el equilibrio
entre las politicas
sociales que garantizan
unos ingresos minimos
y las politicas de
empleo.

Fomentar el empleo
de calidad para los
padres excluidos
del mercado laboral.

Mejorar los ingresos de
los hogares y facilitar
el acceso a empleos de
calidad.

Fuente: Comisién Europea (2008).

— Objetivos mds claros y dirigidos contra la
pobreza infantil

El objetivo de reduccion de la pobreza en
20 millones de personas para el ano 2020, un
paso importante, era demasiado general y ambi-
guo. Habia de alcanzarse entre todos los Estados
miembros, con cardcter general, independien-
temente del nivel de pobreza de cada uno'™.
Sin embargo, las realidades nacionales son muy
diversas, por lo que el objetivo debiera haberse
ajustado mas a las caracteristicas de la pobreza
en cada pais.

1% De hecho, podria darse la circunstancia de que algu-
nos paises redujeran de manera importante sus niveles de
pobreza dando como resultado, una reduccion de la pobreza
a nivel de la UE a pesar de que, sin embargo, algunos otros
siguieran manteniendo niveles elevados. Este hecho, ade-
mas, entraria en contradiccién con la politica de igualdad y
cohesion territorial y con el objetivo de general de inclusiéon
social en la region.
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La ambiguiedad deriva de tratar a la pobla-
cién en situacién de pobreza de manera conjunta,
sin establecer prioridades por colectivos, sin cen-
trar la atencién en la poblacién mas vulnerable
y que entrafa mayores costes sociales a largo
plazo. Se desaprovecho la oportunidad de incluir
en el objetivo general criterios mas especificos
sobre la poblacion infantil, es decir, sobre el por-
centaje que deberia representar la reduccién de
la pobreza infantil en el cémputo total. De esta
manera, y como ha defendido el CPS, los Estados
miembros se habrian visto mas comprometidos a
incluir objetivos especificos sobre pobreza infantil.

— Objetivos mds adaptados a la diversidad
regional

Los objetivos cuantitativos deberian ir aso-
ciados a recomendaciones de las politicas que
ha de desarrollar cada Estado miembro en funcién
de los determinantes que en cada uno de ellos



esté afectando a la pobreza infantil. Se trata de
un asunto de suma importancia, ya sefialado por
el CPS, pero que no se ha plasmado de manera
clara y ajustada a cada pais en la recomendacién
europea sobre pobreza infantil.

Conviene recordar un informe del CPS en
que se puso el acento en las diferencias existentes
en lo que a niveles de pobreza infantil se refiere
y su relaciéon con el desarrollo de diversas politi-
cas (SPC, 2008). En el informe se sefalaba que los
niveles de pobreza infantil dependen de una com-
pleja interrelacidon de variables, algunas de ellas
relativas a la situacién laboral de los hogares (sus
niveles de desempleo o la incidencia de empleos
de baja remuneracion: in-work-poverty) y otras al
papel que desempenian las politicas publicas a
través de las transferencias sociales. Asi, los paises
con mejores resultados en términos de pobreza
infantil son los que cuentan con resultados posi-
tivos en términos de empleo y de servicios publi-
cos de calidad, asi como con sistemas de ingresos
adecuados para garantizar unos niveles minimos
de bienestar social (cuadro 2).

Esta diversidad territorial requiere de obje-
tivos cuantitativos y politicos mas ajustados a las
distintas realidades, que reclamen esfuerzos dis-
tintos y enfocados a programas y politicas mas
acordes con las necesidades de cada pais. Al res-
pecto, el CPS recomendaba que la referencia fuera
alcanzar los niveles de los 3 paises con mejores
resultados en cada ambito de las politicas.

— Mejorar la politica de seguimiento y
evaluacion

Hasta el momento, la evaluacién de los
resultados nacionales de la politica de lucha con-
tra la pobreza supone, fundamentalmente, un
analisis de los resultados (outputs) sin tener en
cuenta su relacién con las politicas emprendi-
das (inputs). En este sentido, convendria que la
evaluacién en cada pais presentara una mayor
interconexidon entre ambos elementos, en aras de
entender mejor la realidad de cada pais y de plan-
tear hacer recomendaciones mas reales y mas
facilmente evaluables (TARKI y Applica, 2011).

— Necesidad de potenciar el enfoque del
mainstreaming

Uno de los avances mas destacados en el
ambito de la politica europea de lucha contra
la pobreza ha sido el desarrollo de un enfoque
transversal, el mainstreaming, que, sin embargo,

apenas se ha plasmado en la practica. La nece-
sidad de incluir la dimension social de la pobla-
cién infantil en las politicas europeas y, por ende,
las nacionales, esta pendiente de desarrollo. Se
requiere, asi, mas analisis y evaluacion del efecto
de las politicas, y de la interconexién entre ellas,
en la pobreza infantil.

Este enfoque se hace aln mas pertinente
en el contexto actual de deterioro de la coyun-
tura econémica. No en vano, el desarrollo de poli-
ticas sociales contra la pobreza infantil se esta
viendo limitado en algunos Estados miembros
por la politica de ajuste del gasto publico impul-
sada desde las instituciones comunitarias. De
esta manera, las recomendaciones comunitarias
para combatir la pobreza en general, y la infan-
til, en particular, entran en contradiccién con las
lineas de actuacién que se estan marcando, esta
vez con caracter vinculante, en el ambito de las
politicas econémicas.

No es de extraiar, asi, que los compromi-
sos adquiridos por los Estados miembros en el
ambito de la pobreza y la exclusién social estén
dando escasos resultados, a pesar de haberse
visto reforzados politicamente en la Estrategia
Europa 2020, y que no solo no se esté avanzando
hacia los objetivos de reduccién de la pobreza,
sino que esta estd aumentado en el contexto de
la crisis (grafico 1).

— Hacia una mayor competencia europea
en las politicas sociales

Como ya se ha comentado, la capacidad de
intervencién de la UE es limitada en lo tocante
a las politicas de inclusién social, como lo es su
poder de presiéon para exigir su cumplimiento,
dado el caracter no vinculante de las recomen-
daciones. Podria conseguirse una implicacién
mas comprometida de los Estados miembros con
la lucha de la pobreza infantil, y con el enfoque
mainstreaming, enfatizando mas los costes eco-
némicos, a medio y largo plazo, de no abordar
decididamente este problema social. La pobreza
infantil y su transmisién intergeneracional, no
solo afecta a quienes la padecen directamente,
sino que genera costes econdémicos elevados''.
La UE podria llevar a cabo estudios de los costes
de la persistencia de la pobreza en general, y de

" El calculo de estos costes puede resultar complejo,
pero algunas estimaciones de alcance nacional apuntan a
que son elevados. Para el Reino Unido, por ejemplo, se ha
estimado que la eliminacién de la pobreza infantil supondria
un ahorro anual de 13 millones de libras (Hirsch, 2008).
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GRrAFICcO 1

POBLACION EN RIESGO DE POBREZA Y OBJETIVOS PARA EL ANO 2020
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la EU-SILC.

la infantil en particular, y de su repercusion en las
finanzas publicas nacionales, asi como en ambi-
tos como el de la productividad (de estas perso-
nas cuando entren a formar parte de la poblacién
activa) y en la competitividad econdmica de
empresas y paises. Es decir, la pobreza implica
unos costes econdémicos que deberian incluirse
en los objetivos de crecimiento econémico en
a medio y largo plazo. De esta manera, podria
trasladar su limitada competencia en el ambito
social al campo de la competencia vinculante en
el marco de la politica macroeconémica.

3.3. Hacia unos indicadores mds adaptados
a la situacion de la poblacion infantil
(child sensitive indicators)

Los avances en las politicas sociales deben
ir acompanados de una mejora de los indicadores
existentes. En ello queda auin camino por recorrer,
a pesar de los logros ya comentados. Sefalo a con-
tinuacién las necesidades mas importantes, pero
en el cuadro 3 se muestran con mayor detalle.
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2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Entre lo mas importante que queda pen-
diente se situa la elaboracién de un indicador de
bienestar infantil a escala europea, anunciado
en la Presidencia de Luxemburgo en 2005 y en
la mas reciente Recomendacioén europea sobre la
pobreza infantil. El indicador AROPE ha supuesto
un avance, al incluir aspectos de la pobreza no
estrictamente monetarios, y su desglose por edad
permite extraer informacién sobre la situacidn
de las familias con hijos a su cargo. Sin embargo,
dista de dar una imagen completa y global de la
situacion de los menores, al estar estrictamente
centrado en los hogares.

En el indicador europeo de bienestar
infantil habra que incluir aspectos muy diversos,
relacionados con la sanidad, la educacién y la
participacién social de la poblacién menor, que
van mas alld del ambiente familiar o del hogar, y
que no se limitan a la privacién material, sino que
puede incorporar consideraciones psicosociales.

Este desarrollo depende, en buena medida,
de que se creen fuentes de datos con informa-
cion adicional a la que aporta la EU-SILC. Podrian
llevarse a cabo encuestas sobre percepciones
subjetivas de la poblacién menor, y podria recu-



de los hogares,
ej.: intensidad
laboral.

Indicador sobre

CuADRO 3

PROPUESTAS PARA UNOS INDICADORES CHILD SENSITIVE

Sobre
la situacion Bienestar infantil
del hogar
Indicadores Desarrollo de un indica-
que reflejen dor europeo sobre bien-
la situacion estar infantil. Para ello, se

recomienda incorporar
aspectos no monetarios
adicionales tales como:

Participacion social,
deportiva, cultural y

privacion politica en asuntos que les
material mas atafien a los menores.
ajustado

alapobla- Salud infantil.

cion infantil

(mediante una
exploracién del
modulo espe-
cial de 2009).

Ambiente familiar: pri-
vacion material, ademas
aspectos del entorno
psicosocial de los hogares,
problemas de malnutri-
cién y pobreza energética,
sinhogarismo.

Acceso a servicios.

Entorno ambiental.

Fuentes
adicionales

Necesidad de
acudir a fuentes
adicionales
(encuestas
nacionales

o fuentes
administrativas
que amplien
informacion
sobre menores
en situacién de
vulnerabilidad
social (menores
de origen
inmigrante, de
minorias étnicas,
los que residen
en instituciones
o los menores
sin hogar).

Estadisticas
sobre
percepciones
subjetivas de los
menores.

Otros

Mayor explotacion

de datos longitudinales
y que incorpore mejor
informacion referida

a menores.

Mejorar la

desagregacién por edad
para poder evaluar mejor
la situacidn de los menores
en algunos indicadores.

Mejorar indicadores
secundarios (contextua-
les) que reflejen mejor la
situacion de los menores
(aspectos

demograficos, calidad
de la salud, educacién,
servicios sociales y gasto
en inversién social en la
infancia).

Grado de incorporacién
en la Recomendacion
de la Comision sobre la
Infancia/Portafolio de
indicadores

Se ha creado un indi-
cador de intensidad
laboral que permite
la desagregacién por
edad.

EU-SILC dedicé un
médulo especifico ala
privacién material, en
el que se incluyeron
aspectos directamente
relacionados con la
poblacién infantil.

Se ha aumentado el
numero de indica-
dores relativos a la
salud infantil y a los
indicadores de acceso
a servicios educativos.

Fuentes: Elaboracién propia a partir de Marlier et al. (2007), Comisién Europea (2008b) y TARKI y Applica (2011).

rrirse a fuentes administrativas para cubrir el
vacio existente en relacion con las “minorias
socialmente mas vulnerables’, como la poblacién
menor de origen inmigrante, las minorias étnicas,
o los menores residentes en instituciones.

4. CONCLUSIONES

En este articulo se ha llevado a cabo
un analisis de las politicas europeas contra la

pobreza infantil que, sin animo de exhaustividad,
trata de aclarar los rasgos mas importantes de su
evoluciodn, a fin de poder extraer conclusiones
sobre los avances alcanzados, pero también de
las mejoras aun pendientes para lograr unas poli-
ticas mas efectivas.

Del analisis se desprende que esas politi-
cas, encuadradas en el marco de las politicas de
lucha contra la pobreza y la exclusién social, han
ido ganando peso en la UE. Se ha tratado de un
proceso largo en el que se han realizado logros
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importantes en el terreno del andlisis, el conoci-
miento y el enfoque del problema, pero en el que
no se han producido propuestas de calado poli-
tico. Ello se debe, principalmente, a que los meca-
nismos de actuacién de la UE en el ambito social
son limitados, en especial en comparacién con
otros ambitos, mas concretamente, el econémico.
Esa limitaciéon forma parte de la explicacion de
que no se hayan adoptado medidas mas relevan-
tes que pudieran tener un mayor impacto real.

Las bases para el desarrollo de las politicas
contra la pobreza infantil estan sentadas, pero
queda camino por recorrer. En este articulo se
resaltan dos de los campos en los que quedan
cosas por hacer, el de la gobernanza y el de los
indicadores. En ellos los esfuerzos han de diri-
girse al reconocimiento de objetivos concretos
de pobreza infantil, basados en indicadores de
bienestar infantil mas amplios y ambiciosos que
los existentes. Es fundamental, ademds, que se
ponga en practica el enfoque transversal que
se viene planteando desde hace tiempo desde
las instituciones europeas, y que se logre intro-
ducir el criterio de la poblacion infantil en todas
las politicas de calado, incluidas las econémicas,
de modo que dicho criterio sea mas aplicable a
escala nacional.

Durante la redaccion de este presente arti-
culo ha dado comienzo el proceso de revisidon
intermedia de la Estrategia Europa 2020. En dicha
revision deberia abordarse de manera clara y
decidida la lucha contra la pobreza infantil, pro-
bablemente en la linea de los criterios defendi-
dos a lo largo de este trabajo.
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Las Organizaciones del Tercer
Sector y su respuesta al incremento
de la pobreza infantil en Espana

RAMIRO VINUALES FERREIRO Y JAVIER PEREZ GONZALEZ*

RESUMEN

La crisis econémica actual ha provocado en
Espaia un aumento de la pobreza, también de la infan-
til, consecuencia de la que se da en el nucleo familiar
de los menores y que se materializa en impedimentos
al disfrute pleno de sus derechos. Este articulo recoge
la perspectiva y las actividades al respecto de las Orga-
nizaciones del Tercer Sector (OTS) especializadas en
trabajar con la infancia. Estas organizaciones creen
que la pobreza infantil es una problematica estructu-
ral en Espafa desde hace décadas, agudizada y hecha
visible por la crisis. Por otra parte, las dificultades de
las administraciones publicas para satisfacer los dere-
chos sociales de los ciudadanos ha empujado a las
OTS a responder mediante tres lineas de actuacién:
prestacion de servicios asistenciales, sensibilizacién, e
influencia politica a escala nacional, autonémica y local.
Asimismo, las organizaciones de desarrollo y las orga-
nizaciones de accién social han descubierto elemen-
tos comunes en su misidn, plantedndose estrategias de
trabajo conjunto. Todas ellas operan en un contexto
de descenso de financiacion publica y ligero aumento de
la privada, asi como de la procedente de la prestaciéon
de servicios y la venta de productos.

1. INTRODUCCION

En este articulo describimos las perspecti-
vas dominantes en el Tercer Sector espanol res-
pecto del aumento de la pobreza infantil que
ha ocasionado la crisis econémica y la respuesta

* CIECODE (Centro de Investigacion y Estudios sobre
Comercio y Desarrollo de la Fundacién Salvador Soler) (coordi-
nacién@unmundosalvadorsoler.org; javier.perez@ciecode.es).

efectiva que las organizaciones de accidn social
estan ofreciendo. Nuestro andlisis se basa en la
consulta de las publicaciones relevantes de esas
organizaciones y, sobre todo, en su experien-
cia directa, transmitida a través de las multiples
entrevistas que hemos mantenido con repre-
sentantes de las principales organizaciones’. La
primera parte del articulo presenta una visién
panoramica de la pobreza infantil tal como
la estdn entendiendo esas organizaciones. La
segunda, y principal, se centra en las acciones,
de todo tipo, que se estan llevando a cabo desde
el Tercer Sector. La tercera se pregunta por las
condiciones de financiacion de esas actividades.
Concluimos con una reflexién final.

2. VISION PANORAMICA
DE LA POBREZA INFANTIL
DESDE LA OPTICA DEL TERCER
SECTOR

2.1 De la pobreza a la pobreza infantil

La aguda crisis econémica que ha sufrido
Espaia desde finales del afio 2008 se ha materiali-

' Para la elaboracion de este articulo se han llevado a
cabo entrevistas personales con representantes de las siguien-
tes organizaciones: Unicef Comité Espaiiol, Cruz Roja Espaiola,
Mensajeros de la Paz y Asociacion Caminar. Ademas, se han
utilizado los testimonios de las entrevistas realizadas reciente-
mente en el marco de otra investigacion por los autores a las
siguientes organizaciones: Céritas Espafola, Educo, Plataforma
de Organizaciones de Accion Social (POAS), Coordinadora de
ONGD Espanola (CONGDE) y Oxfam Intermon.
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zado en un incremento continuado de la pobreza.
Hoy hay 5 millones de personas afectadas por
situaciones de exclusién severa, un 82,6 por
ciento mas que en 2007 (Comité Técnico de la
Fundacion Foessa, 2014) y la poblacién en situa-
cién de pobreza severa ha pasado de un 3,8 por
ciento en 2004 al 7 por ciento en 20122, También
han aparecido nuevas formas de exclusién social
y, a dia de hoy, un 23 por ciento de la poblacién
que vive en riesgo de pobreza y exclusién social
no logra salir de dicha situacion a pesar de tener
trabajo’.

Las Organizaciones del Tercer Sector (OTS)*
constatan a través de su experiencia el aumento
del nimero de personas en situacién o en riesgo
de pobreza y exclusién social. Asi, por ejemplo,
solo en el bienio 2012-2013 el numero de per-
sonas en situacion de emergencia social atendi-
das por Caritas paso de 1.904.737 a 2.513.563
(Caritas Espanola, 2013). Los programas de aco-
gida y atencién primaria de la entidad pasaron de
los 350.000 beneficiarios en 2007 a 1.300.000 en
2012 (Caritas Espariola, 2012).

La dificultad actual de las administra-
ciones (central y territoriales) para garantizar y
satisfacer los derechos sociales de los ciudadanos
impulsa a las OTS a ofrecer una respuesta efec-
tiva a las nuevas situaciones de necesidad, que
afectan a una proporcién cada vez mas amplia
de la poblacién. Son principalmente las Organi-
zaciones de Accién Social (OAS) las que atienden
a esas personas y las que han observado como
en los ultimos afos la realidad sobrepasaba la
capacidad o la voluntad de respuesta de la admi-
nistracién. Baste observar que el 65 por ciento de
los casos de atencién primaria de Caritas vienen
derivados de las administraciones publicas loca-
les®. La implementacién de medidas de auste-
ridad presupuestaria ha llevado a casi todas las
administraciones publicas a reducir las partidas
destinadas a programas de servicios sociales.
Aunque aun no hay datos oficiales que permi-
tan conocer el impacto de los recortes del gasto

2 Datos de la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) del
Insituto Nacional de Estadistica citados por el Informe Foessa
(Comité Técnico de la Fundacion Foessa, 2014).

3 Datos facilitados por la Fundacién Tomillo a partir de
la ECV.

4 Las Organizaciones del Tercer Sector (OTS) incluyen a
las Organizaciones de Accién Social (OAS) y a las Organizacio-
nes No Gubernamentales para el Desarrollo (ONGD).

5 Informacién obtenida de la entrevista mantenida con
el Secretario General de Caritas Espafiola.
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social (pensiones, sanidad, educacién, desem-
pleo, familia y vivienda), es plausible que estos
estén debilitando la igualdad de oportunida-
des, incrementando la desigualdad y dafhando la
cohesién social en nuestro pais.

Para Cruz Roja, la sociedad espanola
afronta cuatro importantes desafios a raiz de la
crisis econdmica (Cruz Roja Espaiiola, 2013).

1)Recortes econdmicos en materia de pro-
teccion social y sanitaria, que implican una
menor cobertura de los servicios publicos y
de las ayudas sociales: “La capacidad de los
sistemas de proteccién social como estabi-
lizadores automaticos esta disminuyendo,
agravando la situacion de las personas con
mayor riesgo de exclusién y generando
nuevos riesgos de pobreza”

2)Exclusion residencial. La vivienda refuerza
los procesos de integracién y normaliza-
cién social de los individuos, permitiendo
un nivel de vida apropiado y el acceso a
los recursos publicos. La falta de vivienda
impide, por tanto, que esta actie como
elemento estabilizador en las actividades
cotidianas y genera factores de degrada-
cién que acaban deteriorando las condi-
ciones de vida de los afectados (Cortés y
Antén, 2007).

3)Desempleo y precariedad laboral. Se registra
una elevadisima tasa de desempleo (cerca
del 24 por ciento en el tercer trimestre
de 2014), crece el paro de larga duracién,
aumenta la precariedad laboral (aumento
del nimero de “trabajadores pobres”) y el
numero de hogares con todos los miem-
bros sin trabajo (un 290 por ciento desde
2007) (Unicef Comité Espanol, 2014).

4)Pobreza infantil y juvenil. Segun las esta-
disticas oficiales, la tasa de pobreza infantil
en Espafa se situaba en 2013 en el 27,5 por
ciento, lo que implica que aproximada-
mente 2.500.000 menores viven en hoga-
res con ingresos bajo el umbral de pobreza
relativa. Un 32,6 por ciento vive en hoga-
res en riesgo de pobreza o exclusién social
(Unicef Comité Espaiol, 2014).

Las situaciones de pobreza infantil en
Espaia deben entenderse como una manifesta-
cién de las situaciones de pobreza, precariedad y



exclusién que se dan en el nucleo familiar de los
menores y que se materializan en impedimentos
para que los nifos y las nifas puedan ejercer y
disfrutar plenamente de sus derechos (Save the
Children, 2013).

2.2 Diagnéstico de la pobreza infantil
en Espana

Las organizaciones sociales especializadas
en el trabajo con la infancia en Espaiia manifies-
tan que la pobreza infantil es una grave proble-
matica social existente desde hace décadas, que
la crisis ha agudizado y ha hecho més visible. En
2008, justo al inicio de la crisis econdmica, mas
de 2 millones de nifos se encontraban ya en
situacion de pobreza en Espafa, lo que represen-
taba una tasa de pobreza infantil (menores de
18 afos) del 24,1 por ciento (Unicef Comité
Espafiol, 2011). Por tanto, no es correcto achacar
este a la crisis, ni parece adecuado considerar la
situacién anterior como objetivo deseable. Tras
seis afos de crisis, Unicef confirma su diagnéstico
al afirmar que “la actual situacion de crisis econé-
mica ha sacado a laluzmuchas debilidades estruc-
turalesyeneldesarrollodelas politicas deinfancia,
que suponen una amenaza clara al bienestar de
los nifos y, por ende, al futuro social y econémico”
(Unicef Comité Espanol, 2014: 39). En opinién
de Unicef, estas debilidades estructurales son:

« Reduccién del numero de nacimientos
desde 2009. Desde que en 2008 se alcan-
zara la mayor tasa de natalidad de los ulti-
mos 30 anos, esta acumula un descenso
del 18,1 por ciento y va camino de conver-
tirse en un problema social y econédmico
de gran magnitud al debilitar los soportes
del Estado de bienestar (sistema de pen-
siones y de salud), poniendo asi en riesgo
la calidad de vida de todos los ciudadanos.

+ Lainequidad entre los nifos esta creciendo
muy rapidamente, por encimaincluso de la
del conjunto de la poblacién, y se agrava
considerablemente en determinados colec-
tivos de infancia (en funcion de su etnia,
nacionalidad o nivel de discapacidad).

+ La inversion publica en politicas sociales
de infancia y familia estd a mucha distan-
cia de la inversiéon media de la UE (1,4 por

ciento del PIB frente al 2,2 por ciento en
la UE-28 y al 2,3 por ciento en la UE-15), a
lo que se anade la dificultad de hacer en
Espafa un seguimiento detallado de las
partidas presupuestarias destinadas a la
infancia.

+ Los altos niveles de fracaso y de aban-
dono escolar cuestionan el modelo de
educacién, tanto desde el punto de vista
del logro educativo como desde el de la
inclusién y la igualdad de oportunidades
(pobreza educativa).

- Falta de visibilidad politica y social de la
infancia, y muy escasa capacidad de parti-
cipacion e influencia en las decisiones poli-
ticas que les afectan.

La Federacion de Entidades de Atencion y
Educacién a la Infancia y Adolescencia (Fedaia,
2014) argumenta que la crisis econdmica ha
agravado una serie de problemas que tienen un
impacto directo en los menores y en sus familias
y que podrian sintetizarse en los siguientes:

+ Ausencia de vivienda y/o viviendas insa-
lubres.

« Aumento del problema de la desestructu-
racion familiar.

+ Incremento de la precariedad laboral.

+ Aumento de la ratio alumnos/profesor y
escasez de recursos compensatorios en las
escuelas.

« Reduccién de las ayudas sociales a las
familias.

« Problemas de acceso al sistema sanitario.

- Incremento de las enfermedades mentales
y psicosomaticas.

« Menor apoyo a los nifios tutelados.

Aunque la informacidn estadistica oficial
acerca de estas cuestiones es muy escasa, Fedaia
argumenta que esos problemas estarian contri-
buyendo al incremento de los siguientes fené-
menos en la poblacién infantil en Espafia (Fedaia,
2014):

« Numero de niflos que no se alimentan de

forma adecuada y numero de familias que
recurren al Banco de Alimentos.
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« Numero de familias que se han visto obli-
gadas a abandonar su hogar por no poder
hacer frente al pago del alquiler y/o la
hipoteca.

« Numero de viviendas insalubres cuyos ocu-
pantes no pueden cubrir los gastos basicos
de luzy agua.

« Numero de familias que subsisten con la
Renta Minima de Insercidn o sin ningun
tipo de prestacion y/o ayuda.

« Desempleo y precariedad laboral en las
familias mas desfavorecidas.

- Desestructuracion familiar.

Si bien todos estos fendmenos limitan
el pleno ejercicio de los derechos de los nifnos,
desde la perspectiva de las organizaciones del
Tercer Sector especializadas en la infancia, el
efecto mas negativo es la transmisién intergene-
racional de la pobreza.

2.3 Factores econémicos, sociales y materiales
de la pobreza infantil

La transmision de la situaciéon de pobreza
de una generacion a otra tiene que ver con facto-
res econdmicos, sociales y materiales.

Entre los econdmicos, el principal es el
empleo. La destruccién de puestos de trabajo ha
provocado una disminucién de los ingresos de las
familias, que son fundamentales para mantener
a los hogares con nifios por encima del umbral
de la pobreza (Ayala, Martinez y Sastre, 2007).
La pérdida del recurso econémico principal en
muchas familias, unido a la gran dificultad para
reciclarse laboralmente, las aboca a situaciones
de necesidad, extrema en bastantes casos. Esto
les obliga a adaptarse a un presupuesto familiar
reducido, que limita la vida cotidiana de los niflos
y merma el disfrute de sus derechos. Los mas
jovenes ven limitadas sus oportunidades futuras
y ven aumentado el riesgo de formar parte de
una generacion perdida.

En sus intervenciones, las OAS han cons-

tatado que la poblacién beneficiaria ya venia
sufriendo serias dificultades para lograr unainclu-
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sion efectiva en el mercado laboral y que los con-
dicionantes ya expuestos se han agudizado con
la crisis. Por ejemplo, hoy demandan los servicios
de las OAS personas que habian culminado con
éxito procesos de insercién sociolaboral, pero
se encuentran nuevamente en la antesala de la
exclusion. La pérdida de nichos tradicionales de
empleoYy el cierre de muchos negocios familiares
han reducido considerablemente las oportunida-
des de superar situaciones de pobreza, exclusién
y vulnerabilidad, extendiéndose los sentimien-
tos de frustracién y baja autoestima (Asociacién
Caminar, 2014).

Las dificultades econdémicas del nucleo
familiar pueden comprometer, en alguna medida,
varios derechos de los menores: el derecho a un
nivel de vida adecuado para su desarrollo fisico,
mental, moral y social; el derecho al disfrute del
mas alto nivel posible de salud y el acceso a ser-
vicios para el tratamiento de las enfermedades y
la rehabilitacion de la salud; el derecho a la edu-
cacion; el derecho a ser protegidos frente a toda
forma de violencia, negligencia, abandono o
explotacion; y el derecho al descanso y el espar-
cimiento, al juego, a las actividades recreativas y
a participar libremente en la vida cultural y en las
artes (Save the Children, 2014).

Entre los factores sociales, hay que sefa-
lar, por lo pronto, que la crisis ha reducido la red
de apoyo externo de la que gozaban las familias
(las organizaciones sociales, los servicios sociales
publicos y las redes comunitarias o vecinales), y
que es mas frecuente en estos momentos que
varios de los miembros de una misma familia
sufran simultdneamente situaciones de vulnera-
bilidad. Esto ha supuesto que la principal tabla de
salvacion, el recurso a la propia familia, también
presente limitaciones (por sobrecarga del papel
protector de la familia) para cubrir las necesi-
dades que se van generando. A ello se afade la
mayor dificultad para la conciliacion de la vida
familiar y laboral, pues las condiciones de trabajo
son mas precarias y las jornadas de trabajo mas
largas, resintiéndose por ello el entorno familiar
de los nifos.

El nivel educativo de los progenitores y el
que alcancen los menores también es un factor
importante para la transmisién de la pobreza. En
Espana, la tasa de riesgo de pobreza de los meno-
res cuyos padres han completado como méximo
un nivel equivalente a la educacién secundaria
obligatoria (47,3 por ciento en 2013) cuadru-



plica la de los menores cuyos padres cuentan con
estudios universitarios (11,4 por ciento) (Unicef
Comité Espaniol, 2014).

Por ultimo, es evidente que las condicio-
nes materiales de vida también influyen decisi-
vamente en la transmisidn intergeneracional de
la pobreza. La deficiente alimentacion, no poder
hacer frente a los gastos cotidianos del hogar, la
ausencia de calefaccién en invierno o la priva-
cién de vacaciones estivales afectan de manera
directa a la vida cotidiana de los nifios y, por
tanto, a su desarrollo y su futuro. En Espaia, la
tasa de privacién material severa® de los menores
aumenté del 5,5 por ciento al 8,3 por ciento entre
2008y 2013 (Educo, 2014a).

2.4 Nuevo perfil de la pobreza en Espafia

La crisis econémica ha generado un nuevo
perfil de empobrecidos en Espafa, muy vincu-
lado con colectivos que antes gozaban de una
situacion econdémica estable. Esto parece estar
provocando una disminucién en la atencién
mediatica, politica y social dedicada a los perfi-
les mas tradicionales de personas viviendo en
situaciones de pobreza y exclusion (personas sin
hogar, con problemas de alcoholismo, prostitu-
tas, colectivo gitano, etc.).

Los programas de atencién e intervencién
social de las OAS han detectado en los ultimos
afos un aumento en el nimero de usuarios de
nacionalidad espanola. Por ejemplo, el porcen-
taje de espafoles entre los beneficiarios del pro-
grama de atencién primaria de Caritas pasé6 del
41,6 por ciento en 2008 al 58,6 por ciento’. Los
representantes de las OAS perciben un efecto de

¢ La“tasa de privacion material severa” se define como
el porcentaje de personas que viven en hogares que sufren
por lo menos cuatro de los siguientes problemas: 1) no tener
capacidad de hacer frente a gastos imprevistos; 2) no poder
permitirse una semana de vacaciones anuales fuera de casa; 3)
tener retrasos en los pagos de hipoteca o alquiler, facturas de
servicios publicos, o compras aplazadas o de otros préstamos;
4) no poder permitirse al menos una comida con carne, pollo
o pescado cada dos dias; 5) no poder permitirse mantener la
vivienda con una temperatura adecuada durante los meses
frios; 6) no disponer de una lavadora o de una television en
color porque no pueden permitirsela; 7) no disponer de un
teléfono (incluido mévil) porque no pueden permitirselo y
8) no disponer de coche por no poder permitirselo.

7 Informacién proporcionada por el Observatorio de la
Realidad Social de Caritas Espaiiola, a partir de sus memorias
anuales y de las bases de datos del Médulo de Intervencion
Social (a fecha de noviembre de 2014).

rechazo de los nuevos colectivos de beneficiarios
respecto a los tradicionales; que adquiere conno-
taciones racistas cuando estos ultimos tienen la
condicién de inmigrante.

Antes de la crisis, la pobreza infantil afec-
taba, sobre todo, a los menores de familias
monoparentales o de familias con progenitores
sin educacién secundaria. Sin embargo, las OAS
especializadas en infancia estan detectando un
incremento rapido de la pobreza severa en los
hogares de familias jovenes con nifios, en gene-
ral, pero mas acusado en las familias numerosas.
A su vez, muchos casos nuevos son de fami-
lias que no hace tanto se encontraban en una
situacién normalizada y procedian de contextos
socioeconémicos seguros.

El cambio de perfil ha llevado a las OAS a
poner en marcha intervenciones especificas para
estos menores y sus familias. Las OAS, por un
lado, perciben que las familias que nunca habian
sido usuarias de los servicios sociales descono-
cen muchas de las ayudas y prestaciones a las
que podrian acceder, y, por otro lado, observan que
muchas de las familias atendidas mediante sus
programas tradicionales de intervencion social lo
viven de manera vergonzante y consideran que
van a quedar estigmatizadas socialmente por ello.

3. RESPUESTA DE LAS
ORGANIZACIONES DEL TERCER
SECTOR AL INCREMENTO DE LA
POBREZA INFANTIL EN ESPARNA

En el contexto de incremento de la pobreza
infantil en Espafia y de cambio de perfil de los
beneficiarios, las OAS, tanto las generalistas como
las especializadas en atencidn a la infancia, estan
respondiendo fundamentalmente a través de
tres lineas de actuacion: la prestacién de servi-
cios asistenciales, haciendo visible esa realidad,
e intentando influir en los que toman las deci-
siones politicas a escala nacional, autonémica y
local.

3.1 Prestacion de servicios

Aunque las OAS se han orientado, por
lo general, hacia la atencién y promocién inte-

SOCIAL



142

gral del bienestar de la infancia y de su familia,
en la practica han centrado la mayoria de sus
intervenciones en salvaguardar los derechos a la
educacién y a la alimentacion. Asi, la escuela se
convierte en el espacio estratégico y de sociali-
zacion prioritario desde el que implementar y
extender los diferentes programas. Esta tenden-
cia se observa independientemente del tamafo,
presencia geogréfica e ideologia de la OAS.

Save the Children desarrolla desde sep-
tiembre de 2013 el programa “Los nifios primero”.
Esta intervencién, que en 2013 atendié a 3.000
menores derivados desde los servicios sociales
y/o educativos, esta dirigida a menores y fami-
lias de grandes nucleos urbanos, con escasos
recursos econémicos y en riesgo de pobreza y
exclusion social. El programa pretende reducir el
impacto de la pobreza infantil y prevenir y com-
batir la violencia contra la infancia. Para ello, se
ofrecen servicios de atencién educativa, apoyo
escolar y actividades de ocio y tiempo libre que
favorezcan la socializacién y refuercen la autoes-
tima de los niflos y las nifas. Por ultimo, ofrecen
atencion especializada en psicologia y logope-
dia, en prevencion de la violencia y en promocion
de la salud con las familias.

Cruz Roja Espaiola inicié en 2008 un plan
de intervenvién social a través de un fondo de
solidaridad canalizado a través de sus 796 asam-
bleas locales, 52 provinciales y 17 autondmicas.
En 2011 se hizo, por primera vez en la historia
de la organizacion, un llamamiento humanita-
rio (“Ahora mas que nunca”) en respuesta a las
necesidades de la poblacion espaiola. La estrategia
de Cruz Roja se articula en cuatro ejes: cobertura de
necesidades basicas, prevencién de la exclusiéon
residencial, mejora de la empleabilidad y promo-
cién del éxito escolar. El programa de promocion
del éxito escolar ha atendido a 8.000 familias en
tres afos. Es un eje transversal a todas las etapas
de trabajo con la infancia, y lo ven como la pie-
dra angular en lalucha contra la brecha social y la
transmision intergeneracional de la pobreza.

El programa de Céritas con la infancia esta
orientado a desarrollar acciones integrales y globa-
les en coordinacion con otros programas (familia,
mujer e inmigracion). Su fin es trabajar por los
derechos de la infancia, y cubre las necesidades
educativas, psicoldgicas, relacionales y de parti-
cipacién de casi 30.000 menores®.

8 Informacion obtenida de: http://www.caritas.es/gha-
cemos_programas_info.aspx?ld=22 (consultada el 29-10-
2014).
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Similar es el enfoque de trabajo de la Coor-
dinadora Estatal de Plataformas Sociales Salesia-
nas, a través de su programa de promocién de
la calidad de vida infantil, dirigido a menores en
situacion de vulnerabilidad social. El programa
ofrece un medio educativo alternativo, comple-
mentario al escolar y familiar, que proporciona
una educacion integral para ayudar a los meno-
res en su proceso de crecimiento y maduracion,
asi como en su desarrollo pleno y feliz. Consiste
en proyectos de refuerzo escolar y educativo para
prevenir el fracaso escolar, de educacién de calle,
de prevencion del absentismo escolar y de tiempo
libre y deporte.

La atencién a la infancia en situacion de
vulnerabilidad estd en el origen de Mensajeros
de la Paz y sigue siendo uno de sus principales
objetivos. La organizacion ofrece a los menores
en riesgo social acogida y apoyo para su forma-
cién, desarrollo personal y plena integracion
social. Desde que detectaron los efectos de la
crisis en algunos menores, apostaron por dedi-
car recursos a la alimentacion y el apoyo escolar
de los menores atendidos. En 2012 abrieron su
primer comedor social infantil; hoy tienen seis
comedores operativos. Un enfoque muy similar
ha adoptado Educo, con la puesta en marcha en
septiembre de 2013 de un programa de becas-
comedor en todas las comunidades auténomas.

El aumento de los servicios a la infancia ha
requerido de un notable aumento del recurso a
voluntarios. La crisis econémica ha provocado un
aumento del nimero de voluntarios. Se trata de
una tendencia comun a casi todo el Tercer Sec-
tor: tres cuartos de las ONG estudiadas por la
Fundacion Lealtad (2013) cuentan hoy con
mas voluntarios que en 2007. El perfil actual del
voluntario es una persona joven y con formacion
de titulado superior, pero en situacién de desempleo.

3.2 Sensibilizacién social y comunicacion

Que se den casos de malnutricion infan-
til en la Espaia del siglo XXl ha sido objeto de
atencion en la opinidn publica en los dos ultimos
anosy ha puesto el foco de la atencidn mediatica
y politica en una de las manifestaciones mas cru-
das de la crisis econémica, a la vez que ha contri-
buido a hacer visible el problema de la pobreza
infantil.



Las OAS han desempeiiado un papel clave
en esa tarea, ofreciendo datos, andlisis y estudios
rigurosos, y haciendo sonar la senal de alarma.
Por ejemplo, fue una OAS quien dio a conocer los
datos concretos sobre recortes de las becas de
comedor en los cursos 2009-2010 y 2011-2012,
lo que supuso que cerca de 100.000 alumnos de
Educacion Primaria dejasen de acudir al comedor
escolar (Educo, 2014b).

Tanto para generar opinién publica infor-
mada como para llevar a cabo efectivamente
sus programas, las OAS han puesto en marcha
imaginativas campafias de comunicacién con
objeto de mouvilizar a la ciudadania y al sector
empresarial para que se implique social y econé-
micamente en la lucha contra la pobreza infantil.
Su foco principal ha sido la mejora de la alimen-
tacion y el apoyo escolar, aunque en ocasiones el
objeto del mensaje ha sido la proteccién integral
de la familias.

En opinién de las organizaciones entre-
vistadas, la mayor visibilidad de la pobreza y la
malnutricion infantil en Espafa ha provocado
un efecto no deseado, al relegar a un segundo o
tercer plano mediatico, y de preocupacién ciuda-
dana, el problema de la desnutricién infantil en
numerosos paises empobrecidos, mucho mas
acuciante que el espaiol.

3.3 Influencia en las decisiones politicas

Segun las OAS, la sociedad en su conjunto
debe ser consciente de la necesidad de adop-
tar medidas efectivas para paliar la situacién
actual, garantizando el respeto, la promocién
y la proteccién de los derechos reconocidos en
la Convencién sobre los Derechos del Nifio. Y las
administraciones publicas tienen la obligacion de
actuar como garante de la plena realizacién de estos
derechos, una obligacién adquirida a escala inter-
nacional (Save the Children, 2013). La pobreza
infantil no es solo, por tanto, un problema social,
sino, sobre todo, una vulneracion de derechos
que los Estados tienen la obligacién de remediar.
Segun Educo, sus analisis sobre bienestar infan-
til en Espaia han mostrado una vulneracién pro-
gresiva de los derechos de la infancia a partir de
2007, manifestada en una regresion de sus dere-
chos y, en consecuencia, en una pérdida de su
bienestar y su calidad de vida (Educo, 2013).

Las OAS consideran que el problema de
la pobreza infantil en Espafia merece una aten-
cién publica y politica al maximo nivel y que es
necesario abordarlo desde el consenso politico y
social. De ahi la campafa por un Pacto de Estado
por la Infancia, lanzada por Unicef y apoyada por
muchas otras organizaciones®. Esta campana
considera como buenas practicas el trabajo lle-
vado a cabo desde 2011 con nueve comunidades
auténomas para promover pactos politicos en
materias relacionadas con la pobreza infantil, asi
como el proyecto “Ciudades Amigas de la Infan-
cia’, que desde hace mas de 10 afios promueve el
compromiso de las politicas locales con los dere-
chos de la infancia.

Recientemente, las entidades mas peque-
Aas estan siguiendo el ejemplo de sus mayores,
comenzando a combinar sus tradicionales tareas
de prestacion de servicios y desarrollo de progra-
mas de intervencion social relativa a la infancia,
con actuaciones concretas de presion politica,
destinando mas recursos a acercar a los deciso-
res politicos la realidad del trabajo cotidiano de
su organizacién. Esta estrategia exige a las OAS
una participacion activa en los espacios de inter-
locucion politica existentes (Congreso de los
Diputados, parlamentos autonémicos, consejos
territoriales, mesas de planes de barrio, redes
para el empleo, etc.).

3.4 Nuevos roles en las Organizaciones
del Tercer Sector

Como consecuencia de la crisis las OAS y
las organizaciones de desarrollo (ONGD) han des-
cubierto elementos comunes en sus misiones y
en sus estrategias, y se han puesto a buscar siner-
gias y oportunidades de accién conjunta, en el
trabajo por latoma de concienciay la transforma-
cién social, en la identificaciéon de causas y conse-
cuencias similares de la pobreza y la desigualdad
en el nortey en el sur, en la necesidad de desem-
pefar un rol mas politico y no solo de prestacién
de servicios, etcétera.

Esta reflexion ha impulsado a varias ONGD
a incorporar en sus planteamientos la perspec-
tiva cosmopolita de la pobreza y la desigual-
dad, superando la dicotomia Norte-Sur y, por
tanto, integrando en su misién la lucha contra la

9 Para mas informacion, véase http://www.unicef.es/
pactoinfancia (consultada el 15-10-2014).
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pobreza y la desigualdad en Espaia. Este cam-
bio de enfoque no se ha debido tanto a demandas
de sus stakeholders (socios, donantes, trabajado-
res, patronatos) como a un proceso de madura-
cién acerca de como entender las causas de la
pobreza y como afrontar sus consecuencias. En
palabras de la presidenta de la Coordinadora de
ONGD de Espaia (CONGDE): “El contexto actual
nos ha llevado a ser mds conscientes y a investi-
gar en profundidad el impacto del aumento de
las desigualdades a nivel global. A valorar que
ello nos deberia‘ocupar’y que no deberia ser tra-
tado solo desde lo doméstico sino a nivel global.
El incremento de las desigualdades en Espaia
es el reflejo de lo que sucede en muchos de los
paises donde trabajamos, lo que nos obliga a
situar y ligar ambos contextos”'°. En un sentido
similar, la Plataforma 2015 y Mas considera que
la “reflexion critica acerca de los modelos orga-
nizativos y del papel de las ONGD como agentes
de desarrollo se produce, seguramente, tarde. Se
produce tarde porque lo hace en respuesta a la
conjuncion de dos amenazas: la crisis econémica
y financiera global, y las debilidades de las ONGD
provocadas por el proceso de desnaturalizaciéon
experimentado por muchas deellas.[...] Siel pro-
ceso de reflexién por el que se aboga pretende
apuntalar la capacidad de cambio de las ONGD
y aumentar su influencia politica, no puede estar
guiado por una légica reactiva a la busqueda de
la adaptacién al nuevo contexto” (Martinez et al.,
2011:88-89).

Una de las ventajas potenciales de que las
ONGD reorienten parte de su actividad a luchar
contra la pobreza en Espafna es que se puede
aprovechar su experiencia en proyectos y cam-
pafnas de accién social en terceros paises (sobre
todo, en América Latina). Las ONGD creen que su
trayectoria les sirve para hacer aportaciones rele-
vantes en temas de influencia politica, de comu-
nicacién social y de movilizacién ciudadana de
las organizaciones'.

No se percibe, por tanto, un problema de
capacidad para que las ONGD trabajen en un
nuevo contexto. El mayor riesgo es que reconduz-
can su misién por una mera cuestién financiera.
Cuando ha sido asi, se ha debido a que la organi-
zacion no contaba con una gobernanza politica
clara y era dirigida por técnicos mas pendientes
de asegurar la supervivencia de la entidad que de
mantenerla fiel a su mision. Otro de los riesgos

' Entrevista a la Presidenta de la CONGDE.
" Entrevista al Director General de Oxfam Intermén.
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percibidos es que algunas ONGD reciban finan-
ciacion para ejecutar proyectos de accion social
en Espana sin disponer de la capacidad logistica
ni los recursos humanos necesarios para llevarlos
a cabo y que lo pretendan solucionar por medio
de la subcontratacién de los servicios.

4. FINANCIACION DE LAS
ACCIONES CONTRA LA POBREZA
INFANTIL EN ESPANA

Tras examinar el diagnostico que hacen
las OAS de la pobreza infantil en Espafia y sus
acciones al respecto, concluimos el andlisis pres-
tando atencion a los recursos financieros con
que cuentan, directa o indirectamente, para lle-
varlas a cabo. A corto plazo, parece estar conso-
liddndose el descenso de la financiacion publica,
pero también un ligero aumento o repunte de la
financiacion privada, asi como la procedente de
la prestacidn de servicios y la venta de productos.

Las organizaciones mejor posicionadas
frente a la crisis y frente al consiguiente declive de
la financiacién publica estan siendo las entidades
muy grandes, ya que, en general, mantienen una
financiacion diversificada y han invertido muchos
recursos en la captacién de fondos privados
(Fundacion Lealtad, 2013). Asi lo confirma la con-
tabilidad de entidades como Oxfam Intermoén,
que cerré el ejercicio econémico 2012 con unos
ingresos totales de 82,9 millones de euros, frente
alos 79,1 del afo 2008, o Céritas Espafiola, cuyos
ingresos han aumentado anualmente a pesar de
la crisis, pasando de los 216,9 millones de euros
en 2018 a los 291,4 millones en 2013 (Caritas
Espafola, 2013). Este mismo diagnéstico del sec-
tor indica que las organizaciones muy pequenas
son las siguientes que mejor han afrontado el
reto de la financiacion, lo cual no significa que no
estén sufriendo intensamente la caida de fondos.
Asi, por ejemplo, el colectivo de las organizacio-
nes pequenas, especializadas en el trabajo de
intervencién social en infancia y localizadas en
determinados barrios de las grandes ciudades,
ha visto muy limitada su capacidad operativa por
la ausencia de recursos econémicos. Esta reduc-
cion de recursos ha repercutido directamente en
la calidad de la prestaciéon de sus servicios, mas
que en la reduccién del nimero de beneficiarios
atendidos'2.

12 Entrevista a la Asociacién Caminar, miembro de la
Federacion para la Promocién de la Infancia y la Juventud
(Injucam).



En el marco de los recursos econémicos
dedicados a la lucha contra la pobreza infantil
en Espana, el Gobierno central ha establecido en
2014 un fondo extraordinario de 17,4 millones de
euros para ayudar a las familias con menores a
su cargo y en una situacién de pobreza material
severa. Se trata del primer fondo de estas caracte-
risticas en Espafa, y dedica los recursos a ayudas
a la alimentacidn, el aseo personal, el vestuario o
el pago de gastos del hogar como la luz o el agua.
Este fondo complementa otras partidas moviliza-
das por el Ministerio de Sanidad, Servicios Socia-
les e lgualdad en la primera mitad del 2014, tales
como la convocatoria de subvenciones con cargo
al IRPF para programas de urgencia social y pla-
nes de atencién a familias e infancia, o el plan
concertado de financiacién de los servicios socia-
les municipales, cuyo presupuesto ha menguado
desde los 86 millones de euros en 2011 a los
27 millones en 2013.

Por su parte, también se ha visto afectado
por la crisis el sector privado empresarial espa-
Aol en su condicién de donante del Tercer Sec-
tor, habiendo descendido sus aportaciones a las
organizaciones. Ademads, a las empresas se les
ha acercado de forma palpable el “circulo de la
pobreza’, lo que ha ocasionado, como confirman
las entidades beneficiadas, una mayor tendencia
a condicionar las aportaciones econémicas de
aquellas a que se destinen a proyectos de “lucha
contra la crisis y contra la pobreza infantil” en
Espafia, en detrimento de otros sectores u otras
areas geograficas.

Una de las actuaciones mas relevantes del
sector privado empresarial espanol en la finan-
ciacion de acciones relativas a la pobreza infan-
til es el programa “Caixa Proinfancia” de la Obra
Social de La Caixa. Se inicia en 2007 y esta diri-
gido a menores de 16 afios en familias que viven
en situacion de pobreza o vulnerabilidad social.
Aspira a luchar contra la transmisién intergene-
racional de la pobreza facilitando el acceso de
los niflos a oportunidades educativas de calidad,
favoreciendo el desarrollo de competencias que
les ayuden a mejorar sus procesos de inclusion
social y su autonomia, y promoviendo el desa-
rrollo social de esos menores en sus contextos
familiar, escolar y social. Mas recientemente,
desde 2012, la Fundaciéon Mutua Madrilena ha
convocado ayudas a proyectos de accién social
en Espaia y en terceros paises destinadas a enti-
dades no lucrativas que contribuyan a mejorar la
realidad socioeconémica y la calidad de vida de
los beneficiarios. Una de las categorias de la con-

vocatoria es “ayuda a la infancia”, para proyectos
cuyo fin principal sea la mejora de las condicio-
nes de vida de menores con problemas de salud
y cuyas familias se encuentren en dificultades por
razones econdmicas o sociales.

En cuanto a los fondos privados no empre-
sariales, los procedentes de socios y donantes, se
ha producido un descenso en el volumen de las
aportaciones, pero este no ha ido acompanado
de un descenso en el nimero de socios (Funda-
cién Lealtad, 2013).

5. REFLEXION FINAL

La gran dimensién de la pobreza infantil en
Espafia y su incremento con la crisis econdmica
son el reflejo de una sociedad que presta una
atencién insuficiente a sus menores y no acaba
de atajar correctamente problemas cuyas con-
secuencias directas (en el futuro de la infancia
afectada) e indirectas (en el futuro social y eco-
némico de Espaia) pueden ser muy negativas.
Ademads, buena parte de la opinién publica, de la
clase politica y de los grandes medios de comuni-
cacion ignoran el valor social de la infancia, invi-
sibilizando sus demandas (que no cuentan con
canales de representacion y/o de participacion
social) y abordando sus problematicas desde la
concepcion de un colectivo que solo cuenta por
lo que sera y hara en el futuro (Educo, 2014a). Mas
alld de argumentos éticos o de teorias sociales, los
menores son sujetos de derecho y las administra-
ciones publicas son titulares de las obligaciones
para hacer efectivos todos los derechos recono-
cidos en la Convencién Internacional sobre los
Derechos del Nifio y en el ordenamiento juridico
espanol.

Las Organizaciones del Tercer Sector, espe-
cialmente las que trabajan con la infancia, han
desempefiado un papel fundamental a la hora
de satisfacer las necesidades acuciantes deri-
vadas del incremento de la pobreza infantil en
Espafa. Lo estdn desempenando debido a la
conjuncién de varios elementos: por su trayec-
toria en el sector y su extensa presencia en el
territorio, por sentirse interpeladas por las
necesidades sobrevenidas de miles de familias y
de menores que demandan sus servicios, y por la
debilidad y retirada del Estado. Estas organizacio-
nes han concentrado su apoyo en los ambitos de
la educacion y la mejora de la alimentacion, pero
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también en la atencién a los nuevos perfiles de
pobreza infantil surgidos a raiz de la crisis.

Su liderazgo, experiencia y conocimien-
tos les ha permitido diagnosticar con acierto la
pobreza infantil en Espafia como un problema
estructural, anterior a la crisis, pero acentuado por
ella, y que deriva de la problematica de pobrezay
exclusion de sus familias, aunque tiene manifes-
taciones propias. La coyuntura de crisis ha obli-
gado a las OTS a asumir un protagonismo en la
prestacién de servicios asistenciales a la infancia
mucho mayor que el habitual en su funcién de
entidades colaboradoras de la administracién en
las décadas anteriores.

A la vez, la crisis ha espoleado un proceso
de reflexion interna en el Tercer Sector, que ha
conducido a muchas de sus organizaciones a
una cierta autocritica, la de reconocer haber rele-
gado a un segundo plano su misiéon de generar
procesos de cambio social, por la que muchas
fueron creadas, en favor de la especializacién téc-
nica en la prestacion de servicios. Las palabras
de un representante de Céritas son muy claras
al respecto: “Las OTS hemos evolucionado a un
modelo gerencial prestador de servicios profesio-
nalizado. Se ha confundido ser fuerte con tener
recursos y ser profesional con no necesitar base
social. Este modelo ofrece muy poco atractivo a
los jovenes, que se han acercado de forma natu-
ral a los movimientos sociales, que si han incor-
porado como elemento central la visién critica y
transformadora de la sociedad. Las organizacio-
nes nos hemos convertido en parte del negocio
de lo social. Lo social lo hemos reducido en los
ultimos anos a lo técnico, dejando a un lado lo
ético y lo politico"™.

Las conclusiones a las que llegue cada enti-
dad acerca de estas trascendentales cuestiones y
el posicionamiento que adopten tendran impli-
caciones directas en el disefio de sus estrategias
y en el establecimiento de sus prioridades, deter-
minando, en definitiva, la escala y naturaleza
de la aportacion del Tercer Sector espanol a un
futuro mas prometedor para la infancia.

BIBLIOGRAFIA

AsociacioN CAmINAR (2014), Diagndstico de
empleabilidad de la poblacién de El Ruedo, Madrid,
Asociacion Caminar.

'3 Entrevista al Secretario General de Caritas Espafola.

SOCIAL

AvaLa, L.; MarTiNez, R. y M. Sastre (2007),
“Pobreza y condiciones de vida de la infancia en
Espana’, Documentacién Social, 144: 163-196.

Canto, O.y L. AvaLa (2014), Politicas publicas
para reducir la pobreza infantil en Espana: andlisis
de impacto, Madrid, Unicef Comité Espafiol.

CAriTas  EspatoLa (2012), Memoria 2012,
Madrid, Céritas Espafola.

— (2013), Memoria 2013, Madrid, Caritas
Espanola.

ComiTé TEcNIco DE LA FUNDACION Foessa (2014),
“La fractura social se ensancha. Avance de resul-
tados de la Encuesta sobre Integracién y Necesi-
dades Sociales, 2013", en Precariedad y cohesién
social, Madrid, Fundacién Foessa y Caritas Espa-
Aola: 19-31.

CorTes, L. y F. Anton (2007), “La exclusion
residencial’, Pensamiento y cultura gitanos, 40-41:
62-69.

Cruz Rosa EspatoLa (2013), Informe sobre
la vulnerabilidad social 2013, Madrid, Cruz Roja
Espanola.

Educo (2013), La regresion de los derechos
de la infancia en Espana 2007-2013, Barcelona,
Educo.

— (2014a), Ninas y ninos, los mds vulnera-
bles en todas las comunidades auténomas. El bien-
estar de la infancia en Espaia 2014, Barcelona,
Educo.

— (2014b), Los derechos no se van de vaca-
ciones, Barcelona, Educo.

Fepaia (2014), Informe Fedaia: Pobresa infan-
til a Catalunya, Barcelona, Federacién de Enti-
dades de Atencién y Educacién a la Infancia y
Adolescencia.

FunpAcion Lealtap (2013), Las ONG espanolas
ante la crisis (2007-2013). Andlisis de la evolucidn
de las ONG de la Guia de la Transparencia, Madrid,
Fundacién Lealtad.

Martinez, PJ. et al. (2011), Renovando el
papel de las ONGD: hacia la transformacion social,
Madrid, Editorial 2015 y Mas.



OsraA SociaL La Caixa (2013), Caixa Proinfan-
cia: modelo de promocién y desarrollo integral de
lainfancia en situacién de pobreza y vulnerabilidad
social, Barcelona, Obra Social “la Caixa"

Oxram INTERMON (2013), Memoria de activida-
des 2012-2013, Barcelona, Oxfam Intermon.

SavE THE CHILDREN (2013), 2.826.549 razones.
La proteccion de la infancia frente a la pobreza: un
derecho, una obligacién y una inversién, Madrid,
Save the Children.

— (2014), Pobreza infantil y exclusion social
en Europa. Una cuestién de derechos, Madrid, Save
the Children.

Unicer Comie EspafioL (2011), La infancia en
Espana 2010-2011. 20 ainos de la Convencién sobre
los Derechos del Nino: retos pendientes, Madrid,
Unicef Comité Espaiiol.

— (2014), La infancia en Espana 2014. El
valor social de los nifios: hacia un Pacto de Estado
por la Infancia, Madrid, Unicef Comité Espanol.

SOCIAL

147






Entrevista con Marta Arias Robles,
Directora de sensibilizacion
y politicas de infancia de Unicef

Comité Espaniol

P. ;Qué crees que es mas correcto, hablar
de “pobreza infantil” o de “menores en familias
pobres”? ;Crees que tiene alguna importancia
usar una u otra terminologia?

R. En Unicef hablamos siempre de pobreza
infantil porque, aunque, obviamente, los nifos
en situacion de pobreza lo son en el contexto de
una familia, a menudo se tiende a invisibilizar su
situacion, el impacto especifico que la pobreza
tiene sobre ellos, y las necesidades y derechos
que ellos tienen por el hecho de ser nifos. Por
tanto, hablamos de pobreza infantil y siempre
explicamos que el dato se refiere a los nifos que
viven en familias con ingresos por debajo del
umbral de la pobreza.

P. ;Cuantos son los nifios que lo estan
pasando verdaderamente mal en Espaia? ;Como
ha variado ese niumero a lo largo de la crisis eco-
némica actual?

R. El dato oficial (seguin el INE) de nifios en
riesgo de pobreza en 2013 es del 27,5 por ciento
del total, lo que equivale a unos 2.300.000 nifos.
Es dificil saber cuantos de ellos lo estan pasando
“verdaderamente mal” o incluso determinar qué
es lo que eso significa, puesto que privaciones
que para un adulto pueden parecer menores, en
el caso de los nifos se pueden vivir con autén-
tica angustia, como por ejemplo todo lo que
tiene que ver con no poder llevar a cabo activi-
dades con sus amigos o compaferos. Si tenemos
en cuenta el porcentaje de niflos que viven en
hogares con privaciéon material severa, vemos
que ha pasado del 5,5 por ciento en 2008 al
8,3 por ciento en 2013 (lo que significa unos
700.000 nifos). En todo caso, hay que tener en

cuenta que la crisis ha supuesto un agravamiento
de la pobreza infantil en Espaia, pero partiendo de
una base que ya era muy elevada en los tiempos
de bonanza (en 2004 ya superaba el 25 por ciento).

P. ;Qué caracteristicas sociodemograficas
principales tienen las familias de esos niflos?

R. Es dificil contestar a esta pregunta, ya
que las caracteristicas estan variando mucho
como consecuencia de la crisis, pero si hay algu-
nos factores a tener en cuenta. Si atendemos al
nivel de estudios de los padres, la tasa de riesgo
de pobreza de los nifios cuyos padres solo han
completado como maximo la educacién secun-
daria obligatoria (47,4 por ciento en 2013) cua-
druplica la de los nifios y nifias cuyos padres
tienen estudios universitarios (11,4 por ciento).
Por tipo de hogar, la pobreza es mas alta en las
familias monoparentales (38 por ciento) y en
las numerosas (46,9 por ciento). Ademas, los indi-
ces de pobreza son mayores entre las familias de
origen inmigrante, asi como, por supuesto, en las
familias afectadas por el desempleo. De hecho,
en 2013 la tasa de riesgo de pobreza ascendid
hasta un 77,3 por ciento en el caso de nifios que
vivian en hogares con muy baja intensidad de
trabajo.

P. ;Qué acciones ha emprendido Unicef
Espana en los ultimos afnos para sensibilizar a
la opinidn publica espanola sobre esta proble-
matica?

R. Unicef Comité Espanol viene traba-
jando intensamente sobre esta problematica.
En concreto, en 2010 publicamos nuestro pri-
mer informe sobre la situacion de la infancia en
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Espaia, en el que ya alertdbamos sobre la reali-
dad de la pobreza infantil, a pesar de que en aquel
momento todavia parecia algo irreal. En 2012 ana-
lizamos, especificamente, el impacto de la crisis
sobre la infancia, y en 2013 lanzamos nuestra
primera campafa de movilizaciéon publica para
pedir un plan de accién contra la pobreza infantil.
En 2014 hemos hecho publico el tercer informe
sobre infancia en Espana y hemos puesto en mar-
cha una campafa de movilizacion social para
proponer un Pacto de Estado por la Infancia. En
este momento llevamos 77.000 adhesiones par-
ticulares y todo el que quiera se puede unir en
www.unicef.es/pactoinfancia.

P. Aproximadamente, ;jcuantos recursos
humanos y financieros esta destinando anual-
mente a esa tarea? ;Cédmo ha evolucionado el
monto de esos recursos desde el comienzo de
la crisis?

R. Como Comité Nacional de Unicef nues-
tra misién es doble: por un lado, recaudar fon-
dos para los programas de Unicef (Agencia de
Naciones Unidas para la Infancia) en los paises en
desarrollo y, de forma complementaria, informar
y sensibilizar a la poblacién espainola sobre los
derechos de la infancia, trabajando para promo-
ver politicas y practicas que hagan realidad estos
derechos para todos los nifios, en todo el mundo.
Eso quiere decir que en Espafia no ejecutamos
programas de intervencion directa, de tipo asis-
tencial, sino que nuestra actividad se centraen la
investigacion, la difusion, la generacién de con-
cienciay laincidencia politica. Para ello contamos
con un equipo en Madrid en el que hay dos per-
sonas dedicadas especificamente a la infancia en
Espaia y otros muchos compafieros (en las dreas
de educacién, comunicacién, etc.) que apoyan
este trabajo. Asimismo, los miembros de nuestras
delegaciones territoriales trabajan intensamente
con responsables politicos a escala municipal
y autonémica, para hacer un seguimiento de la
situacién concreta de la infancia en cada territo-
rio y promover acciones concretas para mejorarla.

P. ;Ha experimentado Unicef Espafia algun
cambio organizativo de cierto relieve motivado por
la necesidad de atender a esta problematica?

R.No. Nuestra apuesta por trabajar en torno
a los derechos de la infancia en Espaia era previa a
la crisis y, como he explicado antes, ya estdbamos
analizando el fenémeno de la pobreza infantil
como un problema estructural previo, que la cri-
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sis ha agravado. La crisis ha venido a confirmar
la importancia de un compromiso que teniamos
claro desde el principio: todos los nifios tienen
los mismos derechos, y, por tanto, como Unicef
debemos trabajar en todas partes para hacerlos
realidad. La forma de trabajar es distinta en cada
caso, pero el compromiso es el mismo. Por decirlo
de una forma coloquial, cuando vino la crisis esta-
bamos preparados, ya teniamos la estructura
organizativa en marcha para trabajar en investi-
gacién, movilizacion e incidencia politica.

P. ;Podria evaluar el impacto que estan
teniendo las campanas que ha emprendido
Unicef Espafa en relacién con la pobreza infantil?

R. Si nos referimos a impacto en términos
de movilizacién social, lo estamos evaluando en
funcion de las adhesiones a nuestras campanas
(individuales y de entidades), asi como del nivel
de interaccién en redes sociales y las iniciativas de
apoyo que estan poniendo en marcha distintos
grupos de voluntarios. La evaluacion del impacto
politico es mas compleja, puesto que no son
resultados que podamos achacar solo a nuestro
trabajo, pero vemos signos positivos como que la
pobreza infantil sea la prioridad en el nuevo Plan
Estratégico de Inclusidn Social, que se haya apro-
bado por primera vez un presupuesto extraor-
dinario contra la pobreza infantil (y los primeros
indicios apuntan a que en los Presupuestos Gene-
rales del Estado para 2015 se va a ampliar esta
partida) y que varias administraciones locales y
autondmicas estén tomando medidas concretas
para abordar la situacién de la infancia. Estamos
participando muy activamente en todos esos
procesos y vemos un avance significativo, aun-
que todavia demasiado lento, puesto que los
ninos no pueden esperar y muchos de ellos estan
pasando por situaciones realmente complicadas.

P. ;Cémo estd reaccionando, en general, la
sociedad espanola, la gente corriente, ante pro-
blemas como el de la pobreza infantil?

R. La sociedad espafiola ya ha demostrado
muchas veces su sensibilidad social, ya sea ante
problemas que ocurren en otros paises del mundo
(pensemos en la reciente emergencia provocada
por el tifon Haiyan en Filipinas, por ejemplo)
como ante la situacién de pobreza en Espafia.
Tal vez, nos falta avanzar en el entendimiento de
que, ademas de la respuesta individual, es impor-
tante que reclamemos a las administraciones
publicas que cumplan su papel como garantes de



los derechos de todos los nifos. Ni la solidaridad
individual ni las organizaciones sociales pueden
ni deben sustituir un papel que le corresponde al
Estado.

P. ;Y como estan reaccionando las adminis-
traciones publicas?

R. Como he mencionado antes, hay sefales
positivas y se estdn dando algunos pasos impor-
tantes, pero la pobreza tiene un efecto devasta-
dor en la infancia y sus efectos permanecen a lo
largo de la vida futura del nifo. Por este motivo,
es necesario actuar de forma mucho mas rapiday
decidida y en ello estamos trabajando

P. ;Como prevé que va a evolucionar esta
problematica en los préoximos afos?

R. Una parte de la pobreza infantil esta rela-
cionada con la situacién del empleo en las fami-
lias y, en ese sentido, si la economia y el empleo
mejoran es de esperar que esto tenga un impacto
directo en la pobreza infantil. Pero el problema en
Espafia es mas de fondo. Ya he comentado antes
que la pobreza infantil era muy elevada antes de
la crisis y si no tomamos medidas mas transforma-
doras no vamos a lograr llegar a todos los nifios
que lo necesitan. Ademas, las reducciones presu-
puestarias en programas basicos para la infancia
y las familias han sido muy acusadas. Es nece-
sario plantearnos un objetivo de recuperaciéon
de la inversion, asi como una revision profunda
del sistema de proteccién social para blindar
los derechos y las necesidades de los nifios. Por
eso consideramos que es tan importante la pro-
puesta de un Pacto de Estado por la Infancia. Si
no abordamos estos temas, la recuperacién eco-
ndémica por si sola no sera suficiente.

P. ;Como imagina las acciones de Unicef
Espafa ligadas a esta cuestién en los préximos
afnos?

R. Desde Unicef Espafna nos hemos mar-
cado un horizonte intermedio ligado a la pro-
puesta del Pacto de Estado, teniendo muy en
cuenta los procesos electorales que se avecinan
en 2015. Trabajaremos para que la propuesta de
un Pacto por la Infancia esté presente en los pro-
gramas electorales de todos los partidos a escala
municipal, autonémica y estatal, y, por supuesto,
una vez que se vayan configurando los nuevos
gobiernos de las distintas administraciones, nos
acercaremos a todos ellos para hacerles propues-

tas concretas de accion. Tenemos por tanto una
agenda intensa para los préximos anos.

P. Probablemente haya algun aspecto de la
cuestién no considerado en las preguntas ante-
riores que convendria tratar. Si es asi, nos gustaria
conocer vuestro juicio al respecto.

R. Tal vez, lo Unico que cabria afadir es
que lo que estamos planteando en relacién con
la infancia en Espafia no es solo una cuestion de
bienestar de los nifos, ni siquiera solo una cues-
tién de derechos. Se trata también de un asunto
clave para la sostenibilidad de todo el pais. Si
tenemos un indicador de pobreza infantil que
supera el 25 por ciento y unos indices de fracaso
y abandono escolar que se acercan a esa misma
cifra, tenemos un problema que nos afecta a
todos, no solo a los nifos. Ademas, desde nues-
tra perspectiva, la falta de proteccién a las fami-
lias y a la infancia también tiene mucho que ver
con que cada afio nazcan menos nifos. Por tanto,
en el interés de los nifios, en primer lugar, pero
también en el de todos, la adopcién de un Pacto
de Estado por la Infancia es una apuesta que no
podemos retrasar.
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Entrevista con Carlos Chana,
Responsable del Programa
de Infancia en Dificultad,
Cruz Roja Espanola

P. ;Qué cree que es mas correcto, hablar
de “pobreza infantil” o de “menores en familias
pobres”? ;Cree que tiene alguna importancia
usar una u otra terminologia?

R. El lenguaje y la terminologia construyen la
realidad. Hay una gran diferencia entre ambos tér-
minos. Estadisticamente, no tenemos mas reme-
dio que medir el fendmeno estudiando las familias
a las que pertenecen los menores de edad. En ese
sentido, podria Seccion hablarse de nifios y nifas
en familias pobres. Sin embargo, es mucho mas
correcto hablar de pobreza infantil, pues, asi, enfo-
camos la cuestién desde el punto de vista de la
construccion social de la infancia y de los derechos
de esta, asi como de los factores que condicionan
el ejercicio de esos derechos.

P. ;Cuantos son los nifios que lo estan
pasando verdaderamente mal en Espana? ;Como
ha variado ese numero a lo largo de la crisis
econdmica actual?

R. Primero, habria que dilucidar qué sig-
nifica “pasarlo verdaderamente mal”. Podemos
pensar en indicadores de caracter objetivo: con-
diciones de vida de los nifios, niveles de renta,
recursos disponibles para satisfacer sus necesida-
des... Pero también podemos plantearlo en tér-
minos de bienestar subjetivo, es decir, estudiar la
percepcion de su propia realidad que tienen los
ninos. Desde el primer punto de vista, nos encon-
tramos con cifras alarmantes de nifios y nifias en
hogares cuyos ingresos estan por debajo del
umbral de pobreza, establecido por Eurostat en
el 60 por ciento de los ingresos medianos. Serian
2.300.000, aproximadamente. Los menores son
uno de los colectivos en los que es mayor el

impacto de la crisis econémica, tanto en térmi-
nos de ingresos como del acceso a las prestacio-
nes que puedan amortiguar las situaciones de
necesidad.

P. ;Qué caracteristicas sociodemograficas
principales tienen las familias de esos nifios?

R. Se trata de un colectivo bastante hete-
rogéneo. Primero, hogares en que todos los
adultos de referencia estan en el paro. Segundo,
hogares con uno o varios adultos ocupados,
pero con empleo precario y que no garantiza la
satisfaccion de las necesidades basicas, de modo
que padres o madres han de cumplir jornadas
laborales largas, en el sector formal de la econo-
mia o combinandola con la sumergida. Tercero,
hogares monomarentales, una manifestacion del
fendmeno de feminizacion de la pobreza, vincu-
lado a las cargas familiares. Cuarto, hogares con
familias inmersas en procesos migratorios, en las
que los adultos de referencia de los nifos han
perdido su empleo. Quinto, se trata de nifos y
nifas que viven con sus padres en casa de sus
abuelos, quienes estan haciendo frente, con
sus pensiones, a las necesidades materiales de sus
hijos y de sus nietos. Por ultimo, jovenes que, al
alcanzarlamayoriadeedad,dejandeserobjetode
medidas de proteccidn a la infancia, de los cuales
muchos estan abocados al sinhogarismo, como
consecuencia de la falta de apoyos sociales y eco-
némicos, tienen dificultades para acceder a un
empleo, y para mantenerlo, para acceder a una
vivienda, para mantener relaciones personales
solidas...

P. ;Qué acciones especificas, o en el marco
de otros programas, ha emprendido Cruz Roja
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Espafola en los ultimos afos para contribuir a
resolver o paliar el problema de la pobreza infantil?

R. Veniamos trabajando especificamente en
pobreza infantil en el marco de acciones integra-
les, sobre todo, en dreas metropolitanas de gran-
des ciudades, en cascos histéricos depauperados,
en zonas rurales, asi como con otros programas
de trabajo con colectivos en distintas situaciones
de vulnerabilidad social. A raiz de la crisis, en 2008
pusimos en marcha un fondo de solidaridad, con
recursos econdmicos propios, para promover
iniciativas orientadas a hacer frente al creciente
desempleo. En 2012, por primera vez, Cruz Roja
Espafiola hizo un llamamiento humanitario (una
iniciativa de captacion de fondos para situaciones
de emergencia, normalmente en crisis humanita-
rias originadas por desastres naturales, conflictos
bélicos...), denominado “Ahora més que nunca’,
orientado a hacer frente a las situaciones de crisis
que estaban afectando a la poblacién espafiola.
Se trataba de movilizar a la ciudadania, al sec-
tor privado y al sector publico. Cruz Roja volvié
a hacer cosas que habia dejado de hacer durante
mucho tiempo, como entregas de alimentos o de
ropa, o de dinero. En poco mas de un afio, la cifra
de beneficiarios se duplicé, de modo que mas de
dos millones de personas fueron beneficiarios
de la ayuda de nuestra organizacion en 2013, de
los cuales un millon fueron perceptores de ayuda
alimentaria. De este modo, entre otras cosas, se
consigue disminuir la presién en el presupuesto
econémico familiar, y que las familias dispongan
de mas recursos para no verse, por ejemplo, abo-
cadas a la exclusion residencial: pueden hacer
frente a sus gastos de alojamiento y no perder su
vivienda por dejar de pagar la hipoteca, pueden
sufragar gastos basicos en la vida diaria de una
familia...

Otro de los proyectos principales en este
ambito es el de promocion del éxito escolar, en
tanto en cuanto la educacién es uno de los prin-
cipales factores de la transmision intergenera-
cional de la pobreza, y que se ha convertido en
cuestion central en esta crisis. Muchos de los que
se quedaron en paro tras el boom del ladrillo,
eran trabajadores muy poco cualificados, incluso
gente joven que no habia finalizado la ensefianza
obligatoria. Este proyecto esta orientado a influir
en los factores socioecondmicos que condicio-
nan el acceso a la escolarizaciéon y el manteni-
miento de un itinerario educativo apropiado, mas
alld de que en Espaina, como sabemos, cualquier
nifo, de 6 a 16 anos, por el mero hecho de serlo,
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tiene derecho a una plaza escolar. Este proyecto
se desarrolla en varios dmbitos: transferencias de
material y equipacién escolar; paliar situaciones
de alimentacion insuficiente (nifios sin desayu-
nar, por ejemplo), normalmente descubiertas por
los profesores; apoyo para seguir acudiendo al
comedor escolar, algo a lo que han renunciado
muchas familias por los recortes de las ayudas
correspondientes; y servicios complementarios a
la escuela, mediante unos 700 puntos de refuerzo
escolar, es decir, aulas en que los estudiantes reci-
ben apoyo en sus tareas escolares, orientacién,
preparacién de examenes, desarrollan sus habi-
lidades personales o sociales.

También se trata de garantizar el ocio y
el tiempo libre, y el derecho a la participacion
infantil, pues los recortes han afectado a la oferta
comunitaria de servicios de ocio y tiempo libre.
Se trata de que el nifio siga desarrollando activi-
dades necesarias, y utiles, para su desarrollo.

La pobreza no es cuestion solo de ingresos;
tiene que ver también con los valores, con la par-
ticipacion social... Nos parecia importante desa-
rrollar un trabajo de acompanamiento social, de
estar atentos a las familias y al impacto de la crisis
en ellas, desde el punto de vista de la parentali-
dad positiva, ofreciéndoles servicios de orienta-
cién y de formacidn a los adultos de referencia.

El tercer eje que vertebra la aproximacion
de Cruz Roja es el del empleo. Desde hace 14
anos viene desarrollando un plan de empleo para
colectivos vulnerables. El empleo es un factor de
integracion social de primer orden: dignifica a la
persona y le proporciona los recursos necesarios
para su supervivencia y la reproduccion social.
Las vias de actuacion son: trabajar con las familias
en que todos los adultos de referencia estan en
paro, la orientacion profesional, la recualificacion,
el empleo joven, la intermediacién laboral...

P. Aproximadamente, ;cuantos recursos
humanos y financieros esta destinando anualmente
a esa tarea? ;Como ha evolucionado el monto de
esos recursos desde el comienzo de la crisis?

R. El llamamiento ha generado muchos
ingresos, que luego se han canalizado a distin-
tos fines. Entre 2008 y 2013 el niumero de per-
sonas directamente atendidas por Cruz Roja
pasé de 900.000 a 2.762.531, de los cuales mas
de 1.700.000 en ayuda alimentaria y atencion a
necesidades basicas derivadas de la crisis. Mas de



120.000 menores de 20 afios fueron atendidos en
proyectos sociales y de insercién laboral en 2013,
y mas de 56.000 en proyectos especificos de inter-
vencion con infancia en dificultad social. Mas de
65.000 nifos y nifas se han beneficiado del Pro-
yecto de Promocién del Exito escolar, un programa
que ha contado con casi 10.000 voluntarios.

P. ;Ha experimentado Cruz Roja Espanola
alguin cambio organizativo de cierto relieve moti-
vado por la necesidad de atender a esta proble-
matica?

R. Si, de bastante relieve. No solo en lo refe-
rente a la promocién del éxito escolar, un revul-
sivo en las acciones desarrolladas en el ambito
de la infancia. La crisis nos ha hecho tomar con-
ciencia de que los recursos publicos pueden
aumentar o disminuir, pero que no han de ser tan
determinantes a la hora de ofrecer respuestas,
que habran de estar basadas, también, en el com-
promiso social de la ciudadania. El llamamiento
consigue captar mds ingresos, pero también
aumenta el niUmero de personas que se ofrecen
como voluntarios.

Cruz Roja estad trabajando estos ultimos
anos en un nuevo modelo de atencién a las per-
sonas, basado en la proximidad, la accién local,
en promover, alrededor de nuestras 700 oficinas
locales, intervenciones basadas en itinerarios per-
sonales mediante proyectos con los colectivos
vulnerables con los que venia trabajando (muje-
res en dificultad, personas en procesos migrato-
rios, infancia en dificultad, drogodependientes,
enfermos de SIDA...). Esas intervenciones siguen
un proceso comun: acogida, evaluacién diagnos-
tica, disefo de un plan individualizado de inter-
vencién, desarrollo de un trabajo reticular con los
recursos del entorno...

Otro eje fundamental de accion es el que
denominamos “diplomacia humanitaria’, que
tiene que ver con la advocacy (abogacia social),
es decir, con la capacidad de influencia que poda-
mos tener, como organizacién humanitaria, ante
los que toman las decisiones. Cruz Roja ha des-
empenado un papel activo en el disefio del Plan
de Inclusién Social, ha hecho propuestas al
Plan Estratégico deInfanciay Adolescencia,al Plan
Integral de Apoyo a la Familia, todo ello desde la
experiencia de la atencion directa, pues este es el
principal valor anadido que aporta nuestra orga-
nizacion. Pero también desde la produccién de
conocimiento: nuestra area de estudios publica
periédicamente los informes de vulnerabilidad

y otros estudios, también sobre pobreza infantil.
También se ha escuchado nuestra voz en el Pro-
grama Nacional de Reformas.

P. ;Podrias evaluar el impacto que estan
teniendo las acciones llevadas a cabo por Cruz
Roja Espanola en relacidn con la pobreza infantil?

R. Lo que se esta evaluando de manera glo-
bal es el lamamiento “Ahora mas que nunca’, que
cubrié los anos 2012 y 2013, pero es pronto para
medir hasta qué punto la accion de Cruz Roja esta
siendo capaz de contribuir, como un eslabén mas
en una cadena, a contener los efectos adversos
de la crisis

P. ;Cémo estd reaccionando, en general, la
sociedad espafiola, la gente corriente, ante pro-
blemas como el de la pobreza infantil?

R. Se ha conseguido colocar en la agenda
publica el problema de la pobreza infantil. Lo
que hace falta es que las instituciones se mue-
van. La poblacién ha tomado conciencia de las
cifras antedichas. La gente, pese a las condicio-
nes en que estd, sigue siendo solidaria, ponién-
dose a disposicidon de Cruz Roja como voluntarios
o mediante sus aportaciones econdmicas. Se
observa también un aumento de las acciones de
la iniciativa privada. Tradicionalmente, el de la
infancia es uno de los colectivos que mas atrae las
acciones emprendidas en el marco de la respon-
sabilidad social corporativa, pero esas acciones se
estan incrementando.

De todos modos, sigue siendo muy nece-
saria la implicacion de las instituciones publicas,
porque, al final, lo que mas redunda en la reduc-
cion de la pobreza infantil son las politicas univer-
sales, tales como una ayuda por hijo a cargo que
llegue a todas las familias, que falta en Espafia.
Ejemplo de los buenos efectos de estas politicas
es lo que ha ocurrido recientemente en Irlanda.
Son medidas que no hacen tanta “mella” en los
presupuestos publicos, pero si contribuirian a
reducir el impacto de la pobreza infantil.

P. ;Y como estan reaccionando las adminis-
traciones publicas?

R. Hay un marco institucional definido. No
hay un plan especifico de lucha contra la pobreza
infantil, pero ha sido enmarcada en otros ins-
trumentos, tales como PNAIN (Plan Nacional de
Accion para la Inclusién Social), el PENIA (Plan
Estratégico Nacional de Infancia y Adolescen-
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cia), el Plan de Apoyo a la Familia que va a entrar
pronto en vigor... Lo que hace falta es que esos
planes se concreten en los Presupuestos Gene-
rales del Estado y se desarrollen los capitulos
correspondientes, con indicadores claros de cum-
plimiento. También hay que recordar la recomen-
dacion de la Comisidn Europea de luchar contrala
pobreza y romper el circulo de la desigualdad en
la que se indica claramente por dénde han de ir
las politicas de los Estados miembros de la Unidn
Europea, y que tienen que ver con la garantia de
ingresos, con el acceso a los servicios y con la par-
ticipacion infantil..

P. ;Como prevés que va a evolucionar esta
problematica en los proximos afios?

R. Es dificil de prever. Lo cierto es que la
pobreza infantil no es efecto de la crisis, sino algo
que tiene que ver con la capacidad que tiene un
Estado de distribuir socialmente la riqueza que
genera la economia del pais. El futuro depende,
por tanto, de los planteamientos politicos de los
gobernantes acerca de esa redistribucién y de
la inversién en la infancia. En los ultimos quince
afnos la riqueza no se ha redistribuido a través de
politicas centradas en el bienestar de la infancia.

P. ;Como imaginas las acciones de Cruz
Roja Espaiola ligadas a esta cuestién en los préxi-
mos anos?

R. Se trata de un elemento consustancial
a nuestro planteamiento estratégico. En los ulti-
mos tiempos hemos estado elaborando la estra-
tegia de infancia de Cruz Roja Espafola, en la
que el tema de la pobreza infantil y las acciones
contra ella son centrales, pues el nucleo de esa
estrategia es el del bienestar infantil. La infancia
es un ambito prioritario, en la medida en que es
presentey es futuro: si invertimos en su bienestar,
lo hacemos en el de las generaciones futuras.
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Entrevista con Sebastian Mora,
Secretario General de Caritas

Espafiola

P. ;Qué cree que es mas correcto, hablar
de “pobreza infantil” o de “menores en familias
pobres”? ;Cree que tiene alguna importancia
usar una u otra terminologia?

R. En el &mbito de los paises de la Unién
Europea y de Espafia en particular, es indisocia-
ble la pobreza infantil del contexto de una fami-
lia, de un hogar. Poner la carga sobre la edad y
no sobre la pobreza nos lleva a minimizar los
elementos estructurales consustanciales a esta
ultima. En nuestra cultura, en la que los proce-
sos de individuacion han adquirido una enorme
profundidad, todo el mundo compartiria el con-
siderar no responsable a un nifo de su situa-
cién. Sin embargo, cuando hablamos de adultos
o familias ya no esta tan claro y el elemento
“responsabilidad personal” adquiere una gran
relevancia. A un nifio no le juzgo, a un adulto si.
Cuando se plantea reducir la pobreza infantil no
se esta haciendo hincapié en el cambio del sis-
tema productivo espaiol ni en las desigualda-
des salariales. Sin embargo, son aspectos como
estos los que acaban por determinar la pobreza
de las familias, también de los nifios que forman
parte de ellas. Por ello, me parece mas acertado
hablar de pobreza o, en todo caso, de la pobreza
de las familias.

Ahora bien, esto no significa que no deba
haber politicas especificas dirigidas a las familias
en las que hay menores. Evidentemente, la reali-
dad de la pobreza, cuando se concreta en jéve-
nesy nifos, conlleva un problema de presente...,
pero también una hipoteca para el futuro. Por
eso, se necesitan medidas complementarias que
apoyen a las familias en situacién de pobreza con
menores a su cargo.

P. ;Cuantos son los nifos que lo estan
pasando verdaderamente mal en Espafa? ;Cémo
ha variado ese numero a lo largo de la crisis
economica actual?

R. Los ultimos datos de Eurostat disponi-
bles nos hablan de que el 32,6 por ciento de los
menores de 18 aios se encuentra en riesgo de
pobreza y exclusidn social en nuestro pais. Entre
2008y 2012 el incremento fue del 10 por ciento.
Pero no debemos olvidar que la crisis no es la
que ha creado la pobreza infantil. En el afo 2007,
el porcentaje era del 28,6 por ciento. Viviamos
ya en un modelo de precariedad social, aunque
muchos no quisieran verlo. De hecho, los datos
de la Encuesta Foessa serian mas elevados, mos-
trando una tasa de exclusién del 35 por ciento. La
crisis lo que ha hecho es agravar el problema. Esta
situacion no la definimos solamente en términos
de disponibilidad de renta, sino que se han agra-
vado otras dimensiones que tienen que ver con
las condiciones de vida de los hogares. Uno de
los procesos mas preocupantes es el incremento
del nimero de hogares que para mantener su
vivienda deben hacer un esfuerzo econémico
tan importante que les coloca en situaciones de
pobreza severa una vez descontados los gastos
de vivienda.

Los datos de atencion de los que dispone-
mos en Caritas nos dicen que cada vez son mas
las familias con niflos que se acercan a nosotros;
en este momento hablamos de practicamente el
75 por ciento de las personas que acuden a los
servicios y proyectos de Caritas.

El perfil de la pobreza ha cambiado a lo
largo de la crisis. Antes, predominaban los extre-
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mos segun el tamano de los hogares, los uniper-
sonales y los de mayor nimero de miembros. En
este momento, se da una relacion lineal: cuantas
mas personas en el hogar, mayor probabilidad de
ser pobre.

P. ;Qué caracteristicas sociodemograficas
principales tienen las familias de esos nifos?

R. Los hogares encabezados por mujeres
siguen siendo los mas afectados por la exclu-
sién social. Sin embargo, la crisis ha provocado
un aumento significativo de los hogares pobres
encabezados por hombres; de hecho, la propor-
cién de hogares en exclusion severa encabeza-
dos por mujeres u hombres practicamente se ha
igualado.

Se han multiplicado las diferencias segun la
edad. El porcentaje de hogares mas jovenes, los
encabezados por menores de 29 afos, en situa-
cién de exclusidn social se eleva al 30,8 por ciento,
el triple que en 2007. En la infancia se traduce en
privaciones relacionadas con la alimentacion, el
vestido, la calefaccion en el hogar, y, probable-
mente, a medio y largo plazo, en problemas de
salud y deterioro del rendimiento educativo.

Las familias numerosas (de cinco y mas
miembros), con unaincidencia de la exclusiéon del
43,2 por ciento, y las de estructura mas compleja
(con mas de un nucleo familiar), con una inciden-
cia del 37,4 por ciento, estan ahora mucho mas
expuestas a la exclusion social.

En las familias que acuden a Caritas predo-
minan tres tipos: las familias nucleares, las que
han incorporado a mas personas a ese nucleo, y,
por ultimo, las familias monoparentales extendi-
das. En todas ellas predominan los niveles educa-
tivos inferiores a la educacion secundaria. Mas del
65 por ciento de los hogares que atendemos tie-
nen una intensidad en el empleo baja o media-
baja.

P. ;Qué acciones especificas, o en el marco
de otros programas, ha emprendido Caritas Espa-
Aola en los ultimos afos para contribuir a resolver
o paliar el problema de la pobreza infantil?

R. Resulta muy complicado desagregar la
accion de Caritas, pues caminamos cada vez mas
hacia una forma de trabajo integral, en la que
la persona es un todo que se situa en el centro
de nuestra accién. Obviamente, hay diferentes
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programas que atienden a diferentes personas
y que buscan objetivos concretos, pero resulta-
ria inadecuado pensar en acciones estancas que
identifican las problematicas de forma aislada.

En cualquier caso, tanto desde el programa
de Familia e Infancia como desde el de Acogida y
Asistencia se trata de llevar a cabo acciones diri-
gidas a las familias, y la presencia de menores es
tratada con especial atencion.

Asi, como mencionaba antes, las acciones
de Caritas van dirigidas a las familias en situa-
cién de pobreza. Por tanto, somos partidarios de
acciones integrales dirigidas a mejorar a las fami-
lias y a empoderarlas para que salgan de su situa-
cién de pobreza. Asi, la situacion de los menores
también mejorara.

Ademas de estas acciones globales, hay
proyectos y recursos complementarios desti-
nados a paliar los efectos que la situacion de
pobreza de las familias ejerce sobre los menores.
Se trata de acciones dirigidas a mejorar su situa-
cién psicoldgica, educativa, de ocio y tiempo
libre, entre otras.

P. Aproximadamente, jcuantos recursos
humanos y financieros esta destinando anual-
mente a esa tarea? ;Como ha evolucionado el
monto de esos recursos desde el comienzo de
la crisis?

R. Actualmente, la accién global de Céritas
ha sido posible gracias a la participacién de 78.017
voluntarios y 4.171 trabajadores remunerados,
que desarrollan su actividad a través de 7.194
centros y servicios.

En concreto, como he mencionado, los
menores se benefician directamente de nues-
tro trabajo a través de los programas de Familia
e Infancia y de Acogida y Asistencia. En térmi-
nos econémicos, en 2013 se han gastado casi
23 millones de euros en el primero y casi 70 en el
segundo.

P. ;Ha experimentado Caritas Espafiola algun
cambio organizativo de cierto relieve motivado
por la necesidad de atender a esta problematica?

R. Los cambios se han ido produciendo a lo
largo de los ultimos afos. No ha sido un momento
concreto, sino un proceso de aprendizaje fruto de
la experienciay de la presencia cercanay constante



en los espacios de la realidad social que parecen
olvidados por nuestro modelo socioeconémico.

Si tuviéramos que sefalar un hito desta-
cable, podriamos mencionar la publicaciéon de
nuestro Modelo de Accidn Social, en el que, entre
otras cosas, se enfatiza el acercamiento a las per-
sonas desde una perspectiva integral. Los progra-
mas especificos son necesarios, pero siempre que
se planteen desde la idea de que las personas
no son divisibles. Tampoco se deben identificar
Unicamente con problemas. En ocasiones habla-
mos de los “sin hogar”, los “sin papeles”, los“sin...";
pero estamos convencidos, gracias a lo apren-
dido de nuestra experiencia, de que son los “con”:
personas con recursos, con capacidades, con un
valor en si mismos. Que requieren de un apoyo
y una cercania cariiosa, pero que encierran un
potencial por desarrollar. Personas, a fin de cuen-
tas. Como tu 'y como yo.

P. ;Podria evaluar el impacto que estan
teniendo las acciones llevadas a cabo por Caritas
Espafiola en relacion con la pobreza infantil?

R. Especificamente, y en relacidon con los
menores en situacion de pobreza, es complicado
de responder. Pero podemos responder con otra
pregunta: jcudl seria el impacto en la sociedad si
Caritas rebajara en un 75 por ciento sus acciones
para mejorar y favorecer la situaciéon de pobreza
de las familias con menores a su cargo?

P. ;Cémo estd reaccionando, en general, la
sociedad espaiola, la gente corriente, ante pro-
blemas como el de la pobreza infantil?

R. Como he dicho antes, es muy dificil que
la sociedad no sea sensible a los problemas rela-
cionados con la pobreza infantil. La dificultad
estriba en “dénde” ponemos la mirada. jEn las
consecuencias directas sobre los nifnos (menor
dotacién para las becas de comedor o de libros,
empeoramiento de sus condiciones de vida, die-
tas inadecuadas...) o en las causas generado-
ras de esa situacion (dificultades de los hogares
para tener unos ingresos adecuados, inexisten-
cia de politicas publicas de apoyo a la familia...)?
En Caéritas queremos transmitir a la sociedad
espanola lo importante que es apoyar a sus nifos
y nifas para evitar la transmisién intergeneracio-
nal de la pobreza. Sin embargo, ese apoyo, al que
mucha gente corriente estd dispuesta, debe estar
relacionado con acciones cada vez mas integra-
les y no dirigidas solo a los nifios y las nifas. Esto

lo estan entendiendo muchas personas, porque
saben lo que esta pasando en sus propias fami-
lias, en su propio entorno.

P. ;Y cédmo estan reaccionando las adminis-
traciones publicas?

R. En el desarrollo del Estado de bienestar
en nuestro pais no ha habido una politica publica
de apoyo a la familia verdaderamente relevante.
La consideracion de Espafia como un pais fami-
lista ha hecho que se pensara que la familia era
capaz de soportar cualquier riesgo social que
aconteciera. Desde esta perspectiva, los gobier-
nos apenas han desarrollado medidas realmente
eficaces.

En 2006 se puso en funcionamiento la
estrategia nacional de infancia y adolescencia, los
planes conocidos como PENIA 1y Il. No es este el
lugar para valorar los resultados de dicha estrate-
gia. Lo Unico que podemos decir es que el riesgo
de pobreza y exclusion infantil no ha parado de
crecer desde 2007. Es cierto que las administra-
ciones publicas han ayudado a poner encima de
la mesa la importancia de este tema. Pero de ahi
a que las politicas (fiscales y econémicas) incidan
claramente en la reduccion de la pobreza infantil
hay una gran distancia.

P. ;Coémo prevé que va a evolucionar esta
problematica en los proximos afnos?

R. La pobreza de los nifos es la pobreza
de sus familias. Lo que observamos a través de
los rostros y las palabras de quienes acuden a
pedirnos ayuda es un creciente proceso de dua-
lizacién social. Entre los que disfrutan de una
vida en condiciones dignas y sin ningun tipo de
problema de aseguramiento (en este momento,
una estricta minoria) y la de aquellos cuya vida
es cada vez mds precaria y con una gran incer-
tidumbre (ya son mayoria). Pero no se trata solo
de un problema de extensién (cada vez son mas
las personas en situacion de exclusion), de inten-
sidad (cada vez viven situaciones de mayor gra-
vedad), de cronicidad (cada vez durante mas
tiempo), sino también de un problema de dis-
tancia entre nosotros (la desigualdad no para
de aumentar). Los datos que la macroeconomia
nos muestra ni son todavia estables en su mejo-
ria, ni afectan a todos los factores necesarios, ni,
y esto es lo mdas importante, se traducen en una
mejora de las condiciones de vida de las familias.
;Cudanto tiempo durard esta situacién? Es enor-
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memente complejo ofrecer una respuesta, pero
después de siete afos de crisis muchas personas
no vislumbran la luz al final del tunel. No duda-
mos de que algunas la hayan visto, pero en este
momento predominan los procesos de movili-
dad descendente.

P. ;Como imagina las acciones de Caritas
Espafiola ligadas a esta cuestién en los préximos
anos?

R. La accién de Céritas es ya una accién con
diferentes vertientes. Una, quizad la mas visible,
la cercania. El acompafamiento. El estar con...
En este sentido, tenemos que estar con los ulti-
mos, con los que se quedan fuera, con los que ni
siquiera llegan a los servicios sociales publicos...
Nuestra presencia en barrios y entornos espe-
cialmente deteriorados debe ser nuestro sello de
identidad.

Por otra parte, Céritas estara también esfor-
zandose por conocer la realidad, por hacer pro-
puestas concretas desde la conviccidon de que
debemos aspirar a una sociedad mejor, mas ética,
mas fraterna y solidaria. No como utopia inalcan-
zable, sino convencidos de que es posible. Y, por
ello, también nos sentiremos llamados a denun-
ciar aquello que no es justo o que no construye
el Reino de Dios
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