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En los últimos seis años, España ha 
padecido una crisis económica de enorme mag-
nitud, que ha hecho retroceder la renta per cápita 
y crecer la tasa de paro a niveles superiores al  
25 por ciento de la población activa. En conse-
cuencia, las dificultades económicas han aumen-
tado considerablemente para amplias capas de la 
población. El porcentaje de hogares sin ingresos 
(procedentes del trabajo, de prestaciones o sub-
sidios de desempleo, o de pensiones públicas) 
ha pasado de mínimos próximos al 2 por ciento 
en 2007 a máximos del 4 por ciento en 2013, 
llegando a más de millón y medio el número 
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 años permaneció estable en 
torno al 20 por ciento, se ha incrementado en dos 
puntos porcentuales, mientras que la proporción 
de hogares con privación material severa se ha 
duplicado. En los últimos cuatrimestres se apre-
cia una mejora de la situación económica, pero la 
evolución es lenta y el horizonte todavía no está 
libre de nubarrones. 

Conforme al compromiso de Funcas de 
proporcionar datos y argumentos sobre asun-
tos relevantes para la sociedad española con el 
fin de mejorar las bases del debate público, en 
este número de Panorama Social –coordinado por 
Juan Carlos Rodríguez (Analistas Socio-Políticos 
y Universidad Complutense de Madrid)– ofrece
mos una perspectiva de cómo ha cambiado la 
crisis la vida de los menos favorecidos, cen
trando la atención en los menores, los niños. 

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

El primer bloque de artículos ofrece un 
diagnóstico de la situación relativa a la población 
infantil en riesgo de pobreza, tanto desde  
una perspectiva diacrónica como comparativa, 
situando el caso español en el marco de los 
países europeos o de los países 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 artículos presta 
particular atención, no a los niños, sino a los 
jóvenes. El segundo bloque de artículos estudia 
los remedios o los paliativos, tanto los que apor-
tan las políticas públicas, 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 más 
sufren. 

El número comienza con una panorámica 
completa y rigurosa de la evolución de la pobreza 
infantil en España a lo largo de los últimos veinte 
años. Su autora, Rosa Martínez López (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 España, concluyendo que, 
en comparación internacional, las cifras espa-
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ñolas, entre medias y medio-altas en los años 
noventa, se sitúan hoy en niveles claramente 
altos. A continuación, Martínez López utiliza las 
fuentes primarias disponibles (Panel de Hogares 
de la Unión Europea y Encuesta de Condicio-
nes de Vida) para elaborar sus propias series de 
pobreza infantil y de privación o carencia mate-
rial. Conforme a la evidencia disponible, ambas 
variables han empeorado con la crisis. El artículo 
analiza, asimismo, el cambio en el perfil de los 
menores en riesgo de pobreza en las dos últimas 
décadas: viven en hogares más pequeños, con 
menos hermanos, encabezados frecuentemente 
por un solo adulto y también se aprecia una 
mayor concentración que antes en hogares de 
nivel educativo medio o alto. Por lo demás, crece 
el peso de la inmigración en la pobreza infantil, 
así como también de la residencia en régimen de 
alquiler o de vivienda hipotecada. 

Una perspectiva distinta de la pobreza 
infantil en España, pero complementaria, la 
ofrece el trabajo de Jonathan Bradshaw (Uni-
versidad de York y Universidad de Durham), que 
estudia la evolución del fenómeno a lo largo de 
la crisis desde un punto de vista comparativo 
basándose en fuentes secundarias o fuentes que 
el propio autor ha contribuido a producir. Por 
lo pronto, España, como otros países 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 países que carece 
de una asignación universal por hijo a cargo. La 
reducida protección pública a las familias con 
hijos hace más vulnerables a las que cuentan 
con unos bajos ingresos laborales, de modo que, 
incluso antes de la crisis, España ya presentaba 
una tasa de pobreza (relativa) infantil elevada, la 
cual ha aumentado desde 2008. Bradshaw señala 
asimismo el incremento de la tasa de pobreza 
“anclada” y la tasa de privación material. Por otra 
parte, utilizando una medida convencional del 
bienestar infantil, el autor llama la atención sobre 
el hecho de que mientras el bienestar infantil 
“objetivo” se está reduciendo, el “subjetivo” se 
mantiene por encima del nivel esperado. El autor 
sugiere una explicación de este hallazgo basada 
en el papel de las familias españolas, que, sin mucho 
apoyo de su gobierno y en circunstancias muy 
difíciles, siguen protegiendo eficazmente a sus 
hijos.

Julio Carabaña y Olga Salido (Universidad 
Complutense de Madrid) defienden en su artículo 
la conveniencia metodológica de utilizar el ciclo 

económico completo como el marco tempo-
ral adecuado para el estudio de los fenómenos 
sociales relacionados con la economía, la pobreza 
(también la infantil), entre ellos. Su trabajo, que 
presenta una perspectiva comparada y se basa en 
datos públicos de la OCDE y Eurostat, destaca la 
diversidad de casos (en términos de crecimiento 
del PIB, de evolución de la pobreza “anclada” y 
de la relación entre ambos). Según los autores, la 
complejidad de las relaciones entre crecimiento 
económico y tasa de pobreza permite no solo 
entender mejor los factores generales y especí-
ficos de la pobreza infantil, sino también aclarar 
las opciones de política pública en presencia (qué 
combinación de crecimiento económico y reduc-
ción de pobreza es deseable y posible) y prevenir 
exageraciones en la discusión pública sobre estos 
temas. 

Buena parte de los artículos sobre pobreza 
infantil de este número 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 extensión, de sus 
sociedades. El artículo 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 española. El autor 
describe los problemas básicos que afrontan los 
jóvenes españoles en tres aspectos de su vida: 
el empleo, los ingresos y la educación. Respecto 
al empleo, destaca las elevadas tasas de desem-
pleo juvenil y la sobrecualificación; en cuanto a 
los ingresos, indica que los hogares encabezados 
por jóvenes son los que han sufrido mayores caí-
das de ingresos en términos relativos, justo a la 
inversa que los encabezados por mayores; y final-
mente por lo que hace a la educación, señala los 
bajos niveles españoles en el Índice de Desarrollo 
Educativo y en la prueba de habilidades cogni-
tivas PIAAC, lo cual da lugar a una distribución 
del capital humano entre los jóvenes españoles 
con grupos muy diferentes en cuanto a su cualifi-
cación y sus oportunidades laborales. 

Si prácticamente todos los artículos intro-
ducen la dimensión comparativa con el fin de 
situar el caso español en el contexto internacio-
nal, el de Robert Joyce (Instituto de Estudios 
Fiscales) permite profundizar en la comparación 
específica 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 últimos 
tiempos en este ámbito, toda vez que la posición 
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relativa de las familias de renta baja con hijos 
mejoró mucho desde finales de los años noventa 
hasta comienzos de la primera década de este 
siglo, recuperando gran parte de lo perdido en la 
década de los ochenta. En los últimos años, sin 
embargo, el nivel de vida de esas familias parece 
haberse estancado. Gran parte de la mejora 
desde los años noventa se debió a cambios en las 
políticas públicas 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. Según el 
autor, en vista de la probable reducción 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 difícil imaginar qué mecanismos podrían 
contribuir a alcanzar los ambiciosos objetivos de 
la Ley de Pobreza Infantil de 2010.

Además del anterior, dos artículos más 
atienden a la eficacia de las políticas públicas 
orientadas a reducir el número de menores en 
hogares en riesgo de pobreza: por una parte, el 
de Olga Cantó (Universidad de Alcalá y Equalitas) 
y, por otra, el de Michael F. Förster (División de 
Política Social de la OCDE) y Gerlinde Verbist (Uni-
versidad de Amberes). Cantó analiza el sistema 
de impuestos y prestaciones español desde el 
punto de vista de sus efectos en la reducción de 
las tasas de pobreza monetaria de los menores y 
de los adultos. La autora constata que, en España, 
el nivel de recursos públicos dedicados a la infan-
cia de manera directa (es decir, no en términos de 
educación o sanidad, por ejemplo) es claramente 
inferior a la media de nuestros países de referen-
cia. Los impuestos y las prestaciones monetarias 
de todo tipo (incluyendo las pensiones) son más 
efectivos a la hora de reducir la tasa de pobreza 
adulta (sobre todo, por las pensiones contribu-
tivas) que la tasa infantil. Según Cantó las refor-
mas más urgentes deberían darse en el ámbito 
de las prestaciones, pues cuanto más generosas 
son, menor es la pobreza infantil. Extraña que, 
dado el nivel de renta y desarrollo democrático 
de España, mientras la gran mayoría de los países 
europeos cuentan con prestaciones universales 
por hijo a cargo, el nuestro carezca de ellas. 

Por su parte, Förster y Verbist centran la 
atención en una vertiente que apenas suele 
tenerse en cuenta en los análisis de los efectos 
de las políticas públicas en la reducción de la 
pobreza: la prestación de servicios o, en otros 
términos, las transferencias en especie, más 

difíciles de medir que las transferencias mone
tarias. El recurso a unas u otras prestaciones 
puede variar mucho de un país a otro, de modo 
que si solo se tienen en cuenta las monetarias, el 
retrato comparado de los países queda distorsio-
nado. El trabajo de estos autores constituye uno 
de los primeros intentos de medir, en compara-
ción 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 niños más pequeños, 
los menores de seis años. De acuerdo con sus 
hallazgos las prestaciones monetarias de las par-
tidas presupuestarias de política familiar redu-
cen más la pobreza de los niños pequeños que 
las prestaciones en especie, algo que queda 
especialmente claro en Austria, las repúblicas 
Checa y 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 Países 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 últimos artículos también están 
dedicados a las soluciones del problema de la 
pobreza de los menores, pero adoptan perspec-
tivas, por así 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 
Cerviño Cuerva (Doctora miembro del Instituto 
Carlos III-Juan March de Ciencias Sociales) analiza 
la evolución de las políticas de la Unión Europea 
contra la pobreza infantil en las últimas décadas 
para poder hacer un balance de sus logros y sus 
limitaciones. Si bien dichas políticas, enmarcadas 
entre las de lucha contra la pobreza y la exclusión 
social, han ido ganando en importancia, en un 
proceso largo con logros reseñables en términos 
del planteamiento y el enfoque, han sido pocas 
las propuestas con calado político. Así pues, la 
autora mantiene que, en este ámbito de actua
ción crítico para el futuro de la Unión Europea, 
queda bastante camino por recorrer tanto en el 
campo de la mejora de los indicadores analíticos 
como de los procedimientos políticos. 

La perspectiva “desde abajo” la apor-
tan Ramiro Viñuales Ferreiro y Javier Pérez 
González (Centro de Investigación y Estudios 
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sobre Comercio y Desarrollo de la Fundación 
Salvador Soler, CIECODE). En su artículo parten 
de la constatación del aumento de la pobreza 
infantil en España a consecuencia de la crisis 
económica 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-
ción y cuidados, unidas a las también crecien-
tes dificultades de las administraciones públicas 
para hacerles frente, han llevado a dichas orga-
nizaciones a una respuesta triple: aumentar la 
prestación de servicios asistenciales, intensificar 
sus campañas de sensibilización, y redoblar sus 
intentos de influencia política a escala nacional, 
autonómica y local. 

Este número de Panorama Social concluye 
con tres entrevistas a representantes destacados 
de tres de las organizaciones no gubernamen-
tales más activas en la discusión pública sobre 
la pobreza infantil y/o en la práctica de las solu-
ciones concretas, pegadas al terreno. Con Marta 
Arias Robles (Unicef Comité Español), Carlos 
Chana García (Cruz Roja Española) y Sebastián 
Mora (Cáritas Española) hemos conversado 
acerca de cómo entienden el fenómeno de la 
pobreza infantil, de su evolución en España, de 
la contribución del Estado y de la ciudadanía a la 
solución 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. Así, 
el representante de Cáritas 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 situación de los niños y planteando la 
cuestión fundamentalmente en términos de los 
derechos de la infancia y los factores que condi-
cionan su ejercicio. 

Con este nuevo número de Panorama 
Social, Funcas cumple su propósito de ofrecer 
un material muy variado para la reflexión y el 
análisis sobre una de las cuestiones sociales más 
preocupantes en nuestros días.  
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Pobreza infantil en España: 
tendencias e impacto de la crisis
Rosa Martínez López*

RESUMEN♦

En este artículo se aplican distintos enfoques 
para analizar los cambios en el riesgo de pobreza de 
los niños desde mediados de los años noventa, utili-
zando para ello los datos contenidos en la Encuesta 
de Condiciones de Vida y su predecesora, el Panel de 
Hogares de la Unión Europea. De acuerdo con los resul-
tados del análisis, los niños afrontan un riesgo supe-
rior al promedio y, además, su posición ha empeorado 
con la crisis, especialmente en términos de pobreza 
“anclada” y privación material. Por otra parte, el perfil 
de los niños pobres se ha modificado intensamente en 
los últimos veinte años, debido, sobre todo, a la cre-
ciente presencia de familias de origen inmigrante y a 
la menor seguridad residencial. Este último factor ha 
cobrado importancia como factor de exclusión social 
en la crisis, aumentando el número de niños que viven 
en hogares sobrepasados por los gastos de vivienda.

1. Introducción

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

incapaces de garantizar una mínima seguridad 
económica a todos los niños, 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 privación en la 
infancia afectan a los resultados posteriores en 
términos de logros educativos, laborales y socia-
les, alimentando el círculo intergeneracional de 
la pobreza1. Por ello, a escala global, existe una 
conciencia cada vez más clara de los costes de 
la pobreza infantil y de la necesidad de adoptar 
políticas que den prioridad a los niños para redu-
cir la desigualdad de oportunidades. 

En la actualidad, la profunda recesión eco-
nómica que atraviesan muchos países desde 
el año 2008 ha añadido motivos de preocupa-
ción en este ámbito. Puesto que la mayoría de 
los niños 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 cómo 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 básicos tienen 
consecuencias directas e indirectas sobre el bien-
estar de los niños, su rendimiento académico o 
su estado de salud2, aun cuando el efecto final 

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

♦ La autora agradece la ayuda financiera prestada por el 
Ministerio de Economía y Competitividad (ECO2010-21668- 
C03-01) en la investigación que sirve de base a este artículo.

1  Los estudios económicos y sociológicos que confirman 
esta relación son muy numerosos. Entre otros, Ermisch, Jäntti y 
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 García-
Rada (2013), Taylor-Robinson et al. (2013), Oberg (2011) sobre 
impactos en la malnutrición y la salud, y Stevens y Schaller 
(2011) o Pinger (2013) para un análisis 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-
bución intrafamiliar y la eficacia protectora de las 
prestaciones sociales (Ayala, Cantó y Rodríguez, 
2011; Gornick y Jäntti, 2011).

La cuestión de la pobreza infantil se ha 
vuelto aún más apremiante en España, uno de los 
países más 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 niños tienen serias difi-
cultades para seguir haciendo frente a sus gas-
tos, singularmente los asociados a la vivienda, y 
cubrir sus necesidades básicas. El objetivo de este 
artículo es precisamente ofrecer un panorama 
global de la situación de los niños en la España de 
la crisis y los cambios durante el período reciente. 
Para ello, primeramente se resumen los resulta-
dos de otros estudios previos sobre niveles, ten-
dencias y determinantes de la pobreza infantil en 
España. En segundo lugar, se analizan los datos 
disponibles de renta y condiciones de vida para 
describir la evolución desde los años noventa, y 
se explican las definiciones e indicadores utili-
zados. A continuación, se estudian los cambios 
globales en la pobreza infantil entre 1994 y 2013 
aplicando distintos enfoques, y se contesta a la 
pregunta de cómo ha variado el perfil de los niños 
en situación de riesgo económico. El artículo se 
cierra con unas breves conclusiones.

2. La pobreza infantil en 
España: ¿qué sabemos?

Aunque la pobreza infantil no ha recibido 
en España hasta el momento la misma atención 
que en otros países de la OCDE, como el Reino 
Unido, Canadá o Estados Unidos, desde los años 
noventa se han publicado, dentro y fuera del 
país, diversos estudios sobre el bienestar eco-
nómico de los niños, a partir de distintas fuentes 
de datos (principalmente las encuestas sobre 
gasto o renta de los hogares elaboradas por 
el Instituto Nacional de Estadística, pero tam-
bién algunas realizadas por otros organismos, 
o estudios de tipo cualitativo). Sin ánimo de 
exhaustividad, este apartado presenta de forma 
sintética los hallazgos más significativos de 
estos trabajos.

Un primer resultado importante es que los 
niños han tenido tradicionalmente (o al menos 
desde los años setenta, que es el punto temporal 
más antiguo cubierto por los estudios publica-
dos) un riesgo de pobreza superior al del con-
junto de la población, tal como predice la teoría 
tradicional sobre la relación entre nivel de renta 
y ciclo vital. Sin embargo, el patrón en forma de 
U, que atribuye mayor riesgo a niños y personas 
mayores, y menor a los adultos en edad de tra-
bajar, no ha sido una descripción válida en todo 
momento, debido a los opuestos efectos del ciclo 
económico sobre la pobreza infantil y la de los 
mayores. En líneas generales, los jubilados han 
empeorado su posición relativa frente a los niños 
en las fases de elevado crecimiento económico, 
mejorándola en las etapas recesivas (Cantó y 
Mercader, 1998, 2002). Como se verá luego, la cri-
sis actual ha tenido nuevamente un gran impacto 
en este sentido. 

Por otro lado, varios estudios dejan claro 
que la posición de los niños en comparación 
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 característi-
cas y equipamiento de la vivienda. En cambio, 
puede empeorar acusadamente si se contem-
plan indicadores de endeudamiento y dificultad 
financiera, especialmente en períodos de crisis 
(Cantó y Ayala, 2014; Martínez y Navarro, 2008; 
Guio y Museux, 2006; D’Ambrosio y Gradín, 2000). 
En otros términos, los niños viven en hogares 
que a menudo están 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 estándares 
de consumo, son más vulnerables que otros gru-
pos ante shocks negativos de ingresos, debido a 
su posición “deudora”. 

En tercer lugar, el riesgo de pobreza de 
los niños, como conjunto, esconde grandes dife-
rencias según 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 tamaño 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 más explicati-
vas, lo que remite a la estructura institucional y 
regulación del mercado de trabajo como un fac-
tor esencial. Algunas investigaciones con datos 
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longitudinales han destacado también la elevada 
recurrencia de la pobreza infantil en España, vin-
culada a las elevadas tasas de temporalidad en el 
mercado de trabajo (Gradín y Cantó, 2012; Cantó, 
del Río y Gradín, 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 políticas redistributivas dirigi-
das a la población en edad de trabajar, y en parti-
cular a las familias con niños, como un factor muy 
significativo en España3. 

En cuarto lugar, y pese a las dificultades deri-
vadas del hecho de que no exista una fuente esta-
dística homogénea que cubra las últimas décadas, 
los estudios sobre tendencias sugieren que la 
etapa de fuerte crecimiento económico y crea-
ción de empleo iniciada a mediados de los años 
noventa no llevó aparejada una reducción signi-
ficativa de la pobreza infantil, que siguió situán-
dose en niveles superiores a los globales (Ayala 
et al., 2011; Cantó y Ayala, 2011; Ayala, Martínez 
y Sastre, 2006). Así pues, aunque el bienestar 
material aumentó en términos absolutos durante 
el período expansivo, no se acortó la distancia 
entre los hogares con niños y el conjunto de la 
población. 

A partir del año 2008, diversos estudios 
muestran que la crisis económica ha generado 
un aumento de los niveles de riesgo de pobreza 
y exclusión social de los niños en España, debido 
al impacto del desempleo, la caída de los niveles 
reales de renta y el incremento de la desigual-
dad, en la sociedad en general y entre los niños 
en particular4. La crisis ha aumentado la depen-

dencia asistencial de las familias con niños, que 
ahora obtienen un 15 por ciento de sus ingresos 
del sistema de prestaciones sociales, el doble que 
antes de la crisis (Cantó 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 Cáritas 
se han encargado puntualmente de destacar, con 
un incremento de las familias con niños sin histo-
rial previo de exclusión que solicitan ayuda para 
el pago de los recibos, la hipoteca o el alquiler, 
para financiar tratamientos ópticos o bucoden-
tales, participar en actividades extraescolares o 
incluso adquirir alimentos5. 

Desde un punto de vista de compara-
ción internacional, las tendencias anteriores han 
tenido el efecto de empeorar la posición de los 
niños españoles en el ranking de los países desa-
rrollados. Aunque las definiciones aplicadas y las 
cifras resultantes varían según los informes, los 
estudios publicados a finales de los años noventa 
o principios de este siglo atribuían a España nive-
les de pobreza infantil medios o medios-altos, 
mientras que los estudios más recientes tien-
den a situar a España entre los países con niveles 
inequívocamente 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 penúltimo informe 
comparativo de Unicef sobre bienestar infantil 
evaluado a través de una combinación de indica-
dores de cinco áreas clave (nivel de vida material, 
educación, salud, seguridad y comportamientos 
de riesgo) destaca a España como uno de los paí-
ses cuyos niños han retrocedido posiciones de 
forma más clara durante la primera década del 
siglo XXI, en una evolución opuesta a la del Reino 
Unido o a nuestro vecino Portugal (Unicef, 2013: 4; 
Martorano et al., 2013: 26).

3. Metodología 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 artí-
culo, la situación económica de los niños (menores 

3  Varios estudios sitúan a España en el bloque de 
países occidentales con redes de protección menos efica-
ces para prevenir la pobreza de los niños. Entre los más 
recientes, el realizado por Bradshaw et al. (2012) para 
Unicef señala que España, EE.UU., Japón, Grecia e Italia 
son los cinco países con sistemas de impuestos y trans-
ferencias menos eficaces para reducir la pobreza infantil. 
Cantó y Ayala (2014), por su parte, utilizando el microsimu-
lador europeo EUROMOD, muestran que las prestaciones 
que reciben las familias con niños reducen la pobreza en 
un 30 por ciento en España, frente a un 45 por ciento de 
media en la Europa de los veintisiete. Véase también Frazer 
y Marlier (2014), para una comparación reciente centrada 
también en los países europeos, o Marí-Klose y Marí-Klose 
(2012), para un análisis de la protección social a niños y 
mayores en España.

4  Entre otros, Lorenzo (2014), Ayala (coord.) (2014), 
Cantó y Ayala (2014), Martínez y Ruiz-Huerta (2014b), Flores, 
García-Gómez y Zunzunegui (2014), González-Bueno, Bello 
y Arias (2012), Clua-Losada, Ballart y Tur (2011), Martí, Serafí y 
Viruela (2011).

5  El impacto de la crisis en las pautas de alimentación de 
los niños ha sido constatado por algunos estudios recientes, 
por ejemplo, García-Rada (2013) o Cortès-Franch y González 
(2014).
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de dieciocho años a los efectos de este trabajo) se 
analiza combinando datos sobre ingresos y priva-
ción material referidos a los hogares en los que resi-
den dichos niños. El enfoque de la pobreza como 
renta baja representa una aproximación convencio-
nal desde la economía, aunque hay distintas tradi-
ciones en la forma de determinar el umbral. La más 
extendida en el ámbito europeo es la que define 
como personas “en riesgo de pobreza” a aquellas 
que viven en hogares cuya renta ajustada6 es infe-
rior al 60 por ciento del ingreso mediano nacional. 
Esta definición puramente monetaria y relativa 
tiene algunas ventajas, pero también limitaciones 
importantes cuando se utiliza en contextos eco-
nómicos 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 línea 
de pobreza “anclada” que toma como base la renta 
obtenida por los hogares en el año 2000.

La visión de la pobreza como “ingresos 
bajos” se complementa con medidas basadas 
en el concepto de privación material, de gran 
arraigo en el contexto europeo desde el trabajo 
pionero del sociólogo británico 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 análisis de la pobreza general e 
infantil7, aunque los estudios para España son 
aún limitados. Como se argumenta en uno de los 
últimos informes publicados por Unicef, el con-
cepto de privación material permite enriquecer 
las conclusiones basadas en la renta, que cons-
tituye un indicador unidimensional, indirecto y 
limitado del nivel de vida8. 

En ambos enfoques, la situación de los 
niños se evalúa conforme a los ingresos o caren-
cias materiales del conjunto del hogar al que 
dichos niños pertenecen. En otras palabras, la 
unidad de análisis es el hogar. Aunque existen 
interesantes propuestas para convertir a los niños 
en verdadera unidad de análisis de los estudios 
sobre pobreza y bienestar infantil, superando la 
perspectiva que aborda la pobreza de los niños 
como un mero subconjunto de la pobreza global 
(World Bank, 2011; De Neubourg et al., 2012b), 
su aplicación práctica exige contar con indicado-
res que, en general, no se hallan disponibles en 
España para la etapa reciente.

Dado que no existe una fuente de datos 
única que cubra todo el período, el análisis de 
las tendencias se basa en la combinación de los 
resultados de la Encuesta de Condiciones de 
Vida (2004-2013), elaborada dentro del ámbito 
de las estadísticas armonizadas europeas sobre 
pobreza y exclusión social, y el Panel de Hogares 
de la Unión Europea, su predecesor en la etapa 
previa (1994-2001)9. Para explorar las tenden-
cias de la privación material se ha construido un 
índice sintético basado en los seis indicadores 
que están, con algunos matices, disponibles a 
lo largo de casi todo el período, tomando tres o 
más carencias como criterio de delimitación de 
las familias que sufren privación. Estos indicado-
res incluyen la imposibilidad de permitirse unas 
vacaciones fuera de casa al menos una vez al año, 
la imposibilidad de ofrecer a los miembros del 
hogar una comida con carne, pollo o pescado al 
menos una vez cada dos días, la carencia de orde-
nador y de automóvil por razones económicas, 
la existencia de retrasos en los pagos relaciona-
dos con la vivienda principal (hipoteca o alqui-
ler o recibos) durante los últimos doce meses y 
la incapacidad del hogar para hacer frente a gas-
tos imprevistos de cuantía igual al umbral de 
pobreza. Estas variables están disponibles en las 
dos fuentes desde el año 1996 con la salvedad 
del último indicador, no recogido en el PHOGUE y 
para el cual se ha tomado como proxy imperfecto 
la imposibilidad de ahorrar10. Para el período más 
reciente se examinan otras medidas alternativas, 
basadas en una lista más amplia de indicadores.

6  Para ajustar la renta al tamaño 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 o más años y 0,3 para los menores de 14 años.

7  Algunos de los muchos trabajos recientes que ofrecen 
resultados sobre privación material de los niños son Whelan 
y Maitre (2013), Notten y Roelen (2012), Alkire y Roche (2012), 
Roelen y Notten (2011), y Gábos, Özdemir y Ward (2011).

8  Los ingresos que normalmente se usan para elaborar 
las estadísticas de pobreza tienen numerosas limitaciones, entre 
otros, la escasa fiabilidad de los datos para ciertos grupos de 
hogares, la no consideración 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 niños que viven en el hogar 
(Unicef, 2012: 9).

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

10 Esta diferencia hace que los niveles de privación no sean 
estrictamente comparables entre las dos fuentes, pero sí es posi-
ble analizar las tendencias de la privación en los dos subperíodos. 
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4. Tendencias de la pobreza 
infantil entre 1994 y2013

El análisis de la tasa de pobreza relativa de 
los niños muestra que, a lo largo de las casi dos 
décadas analizadas, los menores de dieciocho 
años han tenido un riesgo superior al global, con 
la única salvedad de las estimaciones de enlace 
para los años 2002 y 2003, basadas en datos proce-
dentes de la Encuesta de Presupuestos Familiares. 
Además, el riesgo parece haber tendido a aumen-
tar ligeramente, en una evolución a grandes ras-
gos paralela a la experimentada por el conjunto 
de la población. Al final del período, aproximada-
mente un 30 por ciento de los niños tienen rentas 
inferiores al umbral, ocho puntos por encima del 
promedio poblacional (un 22 por ciento)11. 

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 cíclicos en la posición relativa de los niños 
en relación con otros grupos, y singularmente 
con respecto a la población en edad de inactivi-
dad por jubilación. El riesgo de los niños dismi-
nuyó claramente en comparación con el de las 
personas mayores durante el boom económico, 
y empeoró, 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 cíclicas del perfil por edades de la 
pobreza están dominadas por los cambios en 
el riesgo atribuido a las personas mayores, el 
único grupo demográfico con modificaciones 
realmente significativas a lo largo del período. No 
está claro, sin embargo, hasta qué punto estos 
movimientos guardan una relación real con el 
nivel de vida o la inseguridad económica sub-
jetiva, dado el carácter puramente monetario y 
relativo del indicador recogido en el gráfico 112. 

Gráfico 1

España (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 años 2002 y 2004. Para 2013 se ofrece un dato estimado teniendo en cuenta la evolución del 
riesgo de pobreza por grandes grupos de edad publicada por el INE en las estimaciones retrospectivas 2009-2013, tras modificarse en 2013 la metodología de 
obtención de los datos de ingresos en la ECV.
Fuentes: Elaboración propia a partir de los microdatos del PHOGUE y la ECV; Eurostat para los años 2001 y 2002.

11  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 metodología de obtención de los datos de 
ingresos, que combina la encuesta tradicional con datos fisca-
les. Estos resultados no son directamente comparables con los 
de los años previos. Para suavizar los efectos de la ruptura, el 
INE ha publicado unas estimaciones retrospectivas de los gran-
des indicadores para el período 2009-2012, que muestran que 
entre 2012 y 2013 la tasa de riesgo de pobreza aumentó para 
los adultos, se mantuvo igual para los niños y disminuyó signi-
ficativamente solo en el caso de las personas de 65 o más años.

12  En Martínez y Navarro (2014b) se analiza con mayor 
detalle esta cuestión, mostrando que los cambios en la situa-
ción económica de las personas mayores han sido mucho más 
tenues de los que sugieren las intensas variaciones de la tasa 
de riesgo de pobreza incluida en las estadísticas de Eurostat.



P o b r e z a  i n f a n t i l  e n  E s p a ñ a :  t e n d e n c i a s  e  i m p a c t o  d e  l a  c r i s i s

Número 20. Segundo semestre. 2014PanoramaSOCIAL14

El gráfico 2 muestra las tendencias de la 
pobreza infantil a lo largo del período utilizando 
dos enfoques alternativos (pobreza “anclada” 
y privación material), además del convencio-
nal (etiquetado como pobreza relativa). Puede 
apreciarse que los niveles de pobreza infantil no 
se han mantenido tan estables desde los años 
noventa como sugiere el indicador relativo: utili-
zando como referencia el umbral obtenido de la 
última ola del PHOGUE, correspondiente a la renta 
del año 2000, la pobreza de los niños aumentó en 
el período recesivo de los primeros noventa y se 
redujo sensiblemente a partir de 1997, así como, 
de forma más suave, en los años previos al ini-
cio de la crisis. A partir de 2008 se incrementó de 
forma marcada, hasta situarse en un 30 por ciento 
en 2012 (ocho puntos más que el valor obtenido 
para 2008, lo que supone un regreso a la situación 
existente en el cambio de siglo). 

La privación material de los niños, pese 
a las limitaciones del índice empleado, mues-
tra una evolución similar, con una disminución 
clara en la segunda mitad de los años noventa y 
en el período 2004-2007, y aumentos durante el 
período de crisis (con la salvedad del año 2011). 
Un análisis desagregado muestra que todos los 
indicadores de privación, 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 

dificultad financiera, como la imposibilidad para 
hacer frente a gastos imprevistos o los retrasos en 
los pagos vinculados a la vivienda. En este último 
caso, además, los niños se hallan significativa-
mente más afectados que la población en gene-
ral, y la situación ha empeorado durante la crisis. 

El de la privación material es, de los tres 
enfoques propuestos, el que refleja de forma 
más directa cómo la situación económica de los 
niños se ve realmente afectada cuando se modifi-
can los ingresos familiares, la situación laboral de 
los padres u otras circunstancias. Un análisis más 
detallado del período 2004-2013, usando los indi-
cadores existentes en la Encuesta de Condiciones 
de Vida, muestra que el aumento de la privación 
infantil durante la crisis ha sido más marcado de lo 
que sugiere el índice basado en las seis variables 
disponibles para el período 1996-2013. La priva-
ción material severa de los niños, definida según 
el criterio aplicado en la estadística comunitaria13, 

Gráfico 2

Porcentaje de niños en riesgo de pobreza utilizando distintos enfoques
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Nota: Ruptura de la serie por cambios metodológicos o de la base de datos en 2004 y 2013. Para 2013 no se ha computado la pobreza “anclada” debido a que 
la nueva metodología de obtención de los datos de renta en la ECV-2013 hace inviable comparar los niveles absolutos de ingresos con las encuestas anteriores. 
Fuentes: Elaboración propia a partir de los microdatos del PHOGUE y la ECV.

13  Sufren privación material severa (moderada) los niños 
que viven en hogares con cuatro o más (tres o más) problemas 
de la siguiente lista: (1) no puede permitirse ir de vacaciones 
al menos una semana al año, (2) no puede permitirse comer 
carne, pollo o pescado al menos cada dos días, (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 algún pago periódico en los últimos 
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 televisión, y (9) no puede permi-
tirse disponer de un automóvil.
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pasó de menos del 5 por ciento en 2007 a más 
del 8 por ciento en 2013, y la privación moderada 
aumentó del 12 por ciento al 22 por ciento en el 
mismo período. Lo mismo ocurre con el índice 
de privación material construido utilizando los 
trece indicadores propuestos por Guio, Gordon y 
Marlier (2012), disponible solo para los años 2009 
y 2013: un 18,5 por ciento de los niños vivían en 
hogares que carecían de cinco o más ítems en 
2009, ya iniciada la recesión económica. En 2013, 
tras cuatro años de crisis, el porcentaje se eleva al 
28 por ciento. 

5. ¿Ha cambiado el perfil 
de los niños en riesgo 
de pobreza? 

Los niños en riesgo de pobreza según el 
indicador convencional tienen características 
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 período largo que incluya también la 
última etapa de crisis. Este epígrafe ofrece algu-
nos resultados orientados a suplir esta carencia, 
con las cautelas derivadas del uso de dos fuentes 
de datos distintas14. Para ello, el cuadro 1 mues-
tra las tasas de riesgo de pobreza y la distribu-
ción porcentual de los niños pobres (utilizando el 
indicador convencional) en cinco fechas distintas, 
según diversas variables. El cuadro 2 ofrece algu-
nos indicadores complementarios para determi-
nados perfiles de riesgo, en el año 2013.

En comparación con 1995, los niños pobres 
de 2013 viven en hogares más pequeños, con 
menos hermanos, y encabezados por adultos 
algo menos jóvenes. Uno de cada diez niños 
en situación 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 años 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 
económica ha desempeñado también un cierto 
papel en los años recientes, dificultando la forma-

ción de nuevos hogares. En todo caso, las fami-
lias monoparentales y las de tres o más hijos son 
a lo largo de todo el período los tipos de hogar 
de mayor riesgo, con tasas generalmente supe-
riores al 40 por ciento. Asimismo, tienen elevados 
niveles de privación material, y cerca de un ter-
cio llega a fin de mes con mucha dificultad en el 
año 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 
niño durante la etapa de crisis.

El cuadro 1 muestra también el resultado 
de otros cambios estructurales importantes que 
han tenido lugar en la sociedad española en las 
últimas dos décadas y que han influido en el per-
fil de los niños en riesgo de pobreza. El aumento 
del nivel formativo general ha modificado pro-
fundamente el tipo de familia donde viven los 
niños pobres: si en 1995 casi el 70 por ciento de 
los niños de renta baja pertenecía 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, más de un ter-
cio de los niños vive en hogares cuya persona 
principal tiene al menos formación secundaria 
superior, y un notable 14 por ciento pertenece a 
familias en las que hay algún título universitario. 

El análisis de las tasas de riesgo de pobreza 
por niveles de formación muestra que, aunque el 
nivel educativo de los padres sigue protegiendo 
a los niños contra la pobreza, las diferencias son 
mucho menos marcadas que a mediados de los 
noventa. En otros términos, la mayor proporción 
de niños pobres en familias mejor educadas se 
debe no solo a un efecto demográfico, sino tam-
bién a un cambio en la relación entre educación 
y pobreza, con una disminución de la “prima” de 
ingresos (y posición social) asociada a los niveles 
educativos altos. En cualquier caso, la baja edu-
cación de los adultos del hogar sigue vinculada, 
en 2013, a tasas muy elevadas de pobreza rela-
tiva (54 por ciento) y privación material (50 por 
ciento) de los niños, así como a una alta inseguri-
dad económica subjetiva (la mitad de estos niños 
vive en familias que declaran grandes dificulta-
des para llegar a fin de mes). Ningún otro grupo 
de los recogidos en el cuadro 2 muestra indica-
dores tan desfavorables como la minoría de los 
niños (un 15 por ciento en 2013) pertenecientes 
a familias cuyo adulto de referencia no ha pasado 
de la escuela primaria. 

14  En especial deben tenerse en cuenta las limitaciones 
del PHOGUE, debido a su menor tamaño muestral y a la pér-
dida de casos en las sucesivas olas del panel.
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Tasa de riesgo de pobreza Distribución porcentual de los niños pobres

1995 2000 2005 2010 20131 1995 2000 2005 2010 20131

Tipo de hogar2

Un adulto con al menos 
un niño dependiente 44 44 44 51 41 5 5 7 10 10

Dos adultos con un niño 
dependiente 14 15 14 19 19 7 7 10 13 14

Dos adultos con dos niños 
dependientes 18 19 23 24 23 29 29 34 35 36

Dos adultos con tres o 
más niños dependientes 32 40 44 49 41 27 27 31 23 20

Otros tipos de hogar 31 26 24 31 36 33 33 19 20 19
Edad de la persona de 
referencia3

< 40 años 24 26 26 30 29 47 46 42 42 39
40-54 24 23 25 28 27 48 47 49 50 54
55 y más 27 30 29 33 27 6 7 9 8 7
Nivel educativo de la 
persona de referencia3

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 
nivel 10 12 20 26 23 6 10 18 22 20

Universitaria o superior 2 5 9 12 12 1 3 9 12 14
Situación laboral de la 
persona de referencia3

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 
cargas 27 27 26 29 27 66 60 42 30 32

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
País de nacimiento de la 
persona de referencia3

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

Cuadro 1

Tasas de riesgo de pobreza infantil y distribución porcentual de los niños pobres según distintas 
características del hogar o de la persona de referencia, 1995-2013

Notas: 1 Ruptura de la serie por cambios en la metodología de obtención de los datos de renta en 2013. 
2 A efectos de la clasificación por tipos de hogar, se consideran niños dependientes a todos los menores de 16 años presentes en el hogar, así como a los jóvenes 
entre 16 y 24 años económicamente inactivos. 
3 La persona de referencia es la designada como tal en el PHOGUE, y la persona responsable de la vivienda en la ECV.
Fuentes: Elaboración propia con datos del PHOGUE (1994-2001) y la ECV (2004-2013).
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El cuadro 1 pone de manifiesto otra impor-
tante transformación social. Los niños en situa-
ción de riesgo de pobreza en España son hoy en 
día, con mucha más frecuencia que antes, niños 
de origen inmigrante: un 37 por ciento pertenece 
a familias cuya persona de referencia ha nacido en 
un país extranjero, mientras que en el año 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 población inmi-
grada en España, desde menos del 3 por ciento 
a mediados de los noventa hasta más del 13 por 
ciento a principios de la década actual. Además, 
la tasa de riesgo de pobreza de los niños de ori-
gen extranjero parece haber tendido a incremen-
tarse desde los años noventa, alcanzando valores 
superiores al 40 por ciento ya antes del inicio de 
la recesión económica15. 

Otro cambio relevante en la composición 
de la pobreza infantil es la disminución de la 
seguridad residencial, en comparación con los 
años noventa. En 1995, dos de cada tres niños 
pobres vivían en alojamientos por los que no 
debía pagarse ni hipoteca ni alquiler. En 2013, el 
régimen de tenencia de la vivienda más frecuente 
para los niños pobres es el alquiler (37 por ciento), 

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 número de familias inmigrantes, a lo 
que se ha unido la creciente dificultad para acce-
der a la propiedad de un buen número de fami-
lias jóvenes autóctonas desde el inicio de la crisis. 
Como se ha mostrado en otro trabajo (Martínez 
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 (situación 
en la cual dichos gastos absorben más del 40 por 
ciento de la renta disponible del hogar). Por ello, 
no es de extrañar que casi cuatro de cada diez 
niños de este grupo pertenezcan a hogares que 
declaran llegar muy difícilmente a fin de mes. 

Por último, pero no menos importante, 
destaca el hecho de que, en 2013, casi la mitad de 
los niños en riesgo de pobreza resida en familias 
cuya persona de referencia está desempleada. 
Aunque el impacto del paro en la pobreza infan-
til tiene un comportamiento cíclico evidente, la 
crisis económica de principios de los noventa 
tuvo consecuencias más limitadas, debido a que 
el episodio de desempleo fue más corto y afectó 
en menor medida a los sustentadores principa-
les del hogar. El cuadro 2 muestra que, según los 
datos más recientes, un 54 por ciento de los niños 
de familias encabezadas por adultos desem-
pleados tiene ingresos inferiores al umbral y un 
40 por ciento sufre privación material, aun des-

Porcentaje que sufre las distintas situaciones

Porcentaje de niños 
en la categoría

Pobreza 
relativa

Privación 
material

Gran dificultad para 
llegar a fin de mes

Paro de la persona de referencia 23 53 40 47
Hogar inmigrante 21 49 42 36
Vivienda alquilada 20 51 42 38
Bajo nivel educativo (primaria o inferior)  
de la persona de referencia 15 54 50 48

Dos adultos con tres o más niños dependientes 13 36 33 35
Un adulto con al menos un niño dependiente 7 41 30 33
Total de niños 100 27 21                23

Cuadro 2

Pesos demográficos y tasas de pobreza relativa, privación material y dificultad económica subjetiva 
de los niños que residen en hogares con diversas características de riesgo, 2013

Nota: A efectos de la clasificación por tipos de hogar, se consideran niños dependientes económicamente a todos los menores de 16 años presentes en el hogar, 
así como a los jóvenes entre 16 y 24 años económicamente 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 
modificada. Privación material = hogar con tres o más carencias de la lista de nueve indicadores utilizada por Eurostat (véase nota 13).
Fuente: Elaboración propia con datos de la ECV-2013.

15  Aunque esta tendencia es verosímil por el cambio de 
composición de la población inmigrada, con un peso creciente 
de la inmigración económica extraeuropea, la baja represen-
tación de las familias de origen extranjero en el PHOGUE hace 
que este resultado deba tomarse con cautela.
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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 duración y la intensidad de la crisis, así como la 
falta de mecanismos de protección adecuados. 
Como se plantea en el último informe elaborado 
por Unicef Comité Español, es urgente elaborar 
un Pacto de Estado por la Infancia que goce del 
mismo nivel de consenso que en su día arropó al 
Pacto de Toledo, evitando la tentación de dejar 
la reducción de la pobreza infantil al albur de la 
hipotética recuperación del crecimiento econó-
mico (González-Bello y Bueno, 2014). 

6. Conclusiones

Tras una década expansiva que combinó 
tasas elevadas de crecimiento económico con un 
importante boom migratorio, España es hoy uno 
de los países más 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 económica. Este 
artículo ha examinado los efectos de estos cam-
bios sobre la pobreza de los niños, 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 niños han tenido, 
desde mediados de los años noventa, un riesgo 
de pobreza relativa situado entre el 25 por ciento 
y el 30 por ciento, superior al del conjunto de la 
población. El indicador ha tendido a variar poco 
durante el período, aumentando su nivel solo 
moderadamente durante la etapa de crisis, en 
línea con la evolución de la pobreza en el con-
junto de la población. Esta rigidez contrasta con 
los cambios más intensos de la pobreza infantil 
cuando se mide a través de un umbral “anclado” 
(en este artículo se ha tomado como referencia 
la renta del año 2000) o mediante indicadores 
de privación material (imposibilidad de permi-
tirse ciertas actividades o consumos). Con estos 
enfoques, la pobreza infantil tiene un compo-
nente cíclico mucho más evidente y ha aumen-
tado de forma intensa durante el actual período 
recesivo, tras la reducción experimentada desde 
mediados de los años noventa. Los cálculos pre-
sentados en el trabajo muestran que la crisis ha 
supuesto un retroceso de al menos un década en 
términos de pobreza anclada y privación mate-
rial. Especialmente significativo es el deterioro de 

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 análisis realizado indica también que el 
peso de los factores socioeconómicos vinculados 
a la pobreza infantil se ha modificado a lo largo 
del tiempo, alterando en buena medida el perfil 
de los niños en situación de riesgo. En compara-
ción con 1995, los niños pobres de 2013 viven en 
hogares más pequeños, con menos hermanos, 
y encabezados más frecuentemente por un solo 
+También se concentran más 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-
nución 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 niños de origen inmi-
grante y de los que viven en régimen de alquiler o 
en viviendas hipotecadas. Este último aspecto, la 
menor seguridad residencial, ha cobrado impor-
tancia como factor de exclusión social en la cri-
sis, cuando el desempleo se ha extendido entre 
las familias, aumentando el número de niños 
que viven en hogares sin salarios y sobrepasados 
por los gastos de vivienda. En 2013, casi la mitad 
de los niños pobres depende de una persona de 
referencia en paro, casi cuatro veces más que en 
2005. Todo ello tiene obvias implicaciones para la 
política social, en un momento en el que las auto-
ridades parecen por fin tomar conciencia de la 
necesidad de un plan específico 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 niños, 
los efectos observados tienen su causa última en 
ciertos rasgos estructurales e institucionales. El 
modelo de crecimiento que alimentó la burbuja 
económica, además de insostenible a largo plazo, 
no fue capaz de generar empleos de calidad sufi-
cientes para garantizar firmes perspectivas de 
progreso económico a las clases más vulnerables. 
Por otro lado, la debilidad de las medidas de pro-
tección social dirigidas a las familias y a los niños 
constituye una causa “política” que merece una 
reflexión pausada. Si, como se afirmaba en el pri-
mer informe de Unicef sobre pobreza infantil en 
los países ricos, es la forma de tratar a los niños 
la que mide el grado de civilización y da forma al 
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futuro de una sociedad (Unicef 2000: 23), España 
tiene todavía un largo camino por recorrer para 
mejorar la situación en este ámbito.
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Pobreza y bienestar infantiles♦

Jonathan Bradshaw*

RESUMEN

España, como otros países europeos meridio-
nales, ha privilegiado a los mayores como destinata-
rios del gasto social, confiando en que las familias se 
ocuparan de los niños. De hecho, es uno de los pocos 
países que carece de una asignación universal por hijo 
a cargo. Lógicamente, la escasa protección pública a 
las familias con hijos aumenta la vulnerabilidad de las 
que consiguen menos ingresos mediante el trabajo. Si 
España presentaba ya antes de la crisis un índice de 
pobreza infantil relativamente elevado, este indica-
dor de bienestar objetivo ha empeorado desde 2008. 
Ello no obstante, llama particularmente la atención el 
bienestar subjetivo de los niños. En efecto, se declaran 
bastante más satisfechos que los de otras sociedades 
cuando valoran sus vidas, su salud o sus relaciones 
personales. Que el bienestar subjetivo de los niños en 
España se haya mantenido por encima de lo que cabría 
esperar, habida cuenta del empeoramiento de las cir-
cunstancias objetivas, es probablemente un mérito 
atribuible a sus familias. En circunstancias económicas 
difíciles, e incluso críticas, han mostrado una gran capa-
cidad de proteger a sus hijos.

1. Introducción 

Han pasado ya casi siete años desde que 
la crisis bancaria desató la gran recesión y la peor 
crisis económica que la mayoría de los países 
europeos han sufrido desde la Segunda Guerra 
Mundial. Parece llegado el momento de evaluar 
sus consecuencias, aunque casi con seguridad 

podemos decir que la evaluación continuará 
siendo prematura, por tres razones. En primer 
lugar, los indicios de recuperación son leves: 
puede que el PIB esté creciendo o que haya 
dejado de reducirse, pero el desempleo aún es 
muy elevado y en muchos países la renta fami-
liar real no ha recuperado los niveles anteriores 
a la crisis. Por otra parte, la mayoría de los países 
sigue presentando déficits públicos, por lo que el 
gasto social aún sufre presiones: se avistan más 
recortes en prestaciones y servicios, o subidas 
de impuestos. En segundo lugar, como veremos, 
los datos sobre las consecuencias de la crisis no 
están tan actualizados como nos gustaría. En ter-
cer lugar, y esto es algo más profundo, puede que 
no todas las repercusiones de la crisis se aprecien 
en la actualidad y que afloren posteriormente en 
el bienestar de la población, y desde luego así 
será en el de las generaciones futuras. Múltiples 
indicios apuntan a que los episodios de pobreza 
sufridos durante la infancia tienen consecuencias 
de larga duración: para el individuo a largo plazo, 
y también para la sociedad, con costes enormes 
(para una revisión reciente de este aspecto, véase 
Griggs y Walker, 2008).

Esta es una de las razones por las que 
deberían preocuparnos especialmente las reper-
cusiones de las crisis sobre los niños. Corremos 
el riesgo de que la caída 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 artículo 
intenta mostrar los datos sobre pobreza y bie
nestar infantil en el periodo de crisis: desde 2007 
hasta los últimos datos disponibles. Se centrará, 
sobre todo, en los ingresos, aunque comenzará 
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con un análisis (poco satisfactorio) sobre las ten-
dencias en el gasto social. El enfoque será com-
parado, si bien las fuentes nacionales presentan 
datos mucho más actualizados y mejores sobre 
las repercusiones de la crisis sobre los niños. Lo 
que justifica la comparación es que nos sitúa en 
un contexto más amplio, ayudándonos a respon-
der a las siguientes preguntas: ¿lo hemos hecho 
tan bien como otros países?, ¿podríamos haberlo 
hecho mejor dadas las circunstancias? En este 
caso, para centrar mejor el análisis, el “nosotros” 
que subyace a esas preguntas es España.

El artículo se basa principalmente en aná-
lisis secundarios de datos públicos 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 niños

Antes de la crisis que se desencadenó en 
2007, los esfuerzos realizados por los Estados 
para ayudar a los niños eran muy variados. Según 
muestra el gráfico 1, en comparación con otros 

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

Solo disponemos de datos de gasto público 
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 gráfi- 
co 2, son más recientes y muestran que el gasto 
en España se incrementó ligeramente después de 
2007, cayendo en 2011. Esta es una pauta común 
a muchos países, que indica un incremento inicial 
anticíclico del gasto que, al prolongarse la crisis, no 
se mantiene (Martorano, 2014). Habría que recor-
dar que el desempleo, siempre elevado en España, 
pasó del 8,3 por ciento en 2007 al 24,6 por ciento 
en julio de 2012, y que el paro juvenil pasó del  
18,2 por ciento en 2007 al 53 por ciento en 2012.

Gráfico 1

Gasto por hijo en concepto de prestaciones y servicios familiares en dólares  
estadounidenses (medidos en paridades de poder de compra) y en porcentaje  
del PIB per cápita (2007)

Fuente: Elaboración propia con datos de gasto público destinado a las familia de la OECD (2009).
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3. La pobreza infantil antes 
de la crisis

¿En qué situación estaba la pobreza infan-
til antes de la crisis? El extraordinario crecimiento 

económico anterior a la crisis no benefició 
mucho, necesariamente, a las familias con hijos. 
En realidad, como puede verse en el gráfico 3, los 
índices de pobreza infantil se incrementaron en 
gran parte de los países de la OCDE, entre ellos 

Gráfico 2

Gasto en prestaciones de familia e infancia, en euros por habitante  
(precios constantes de 2005)
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Fuente: Elaboración propia con datos de Eurostat, Social protection (http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/social_protection/data/database).

Gráfico 3

Cambios en las tasas de pobreza infantil* entre mediados de la década  
de 1990 y 2008, medidos en puntos porcentuales
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España, entre mediados de la década de 1990  
y 2008.

Por otra parte, en los años anteriores a 2008 
se había 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 economías emergentes. Esta ten-
dencia continuó durante la recesión. Como todos 
estos productos pesan más en el presupuesto 
de los hogares de ingresos bajos, puede que las 
familias de ingresos bajos con hijos, sobre todo 
en aquellos países en los que la protección social 
solo se revisa teniendo en cuenta los movimien-

tos de precios generales, sufrieran ya antes de la 
recesión una reducción 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 países de la OCDE, utilizando fun-
damentalmente datos de comienzos de la década 
de 2000 y centrándose en diversas dimensiones. La 
clasificación general se reproduce en el cuadro 1. 

Dimensión 1 Dimensión 2 Dimensión 3 Dimensión 4 Dimensión 5 Dimensión 6

Posición media en las 
clasificaciones (para las 

6 dimensiones)

Bienestar 
material

Salud  
y seguridad

Bienestar 
educativo

Relaciones 
familiares y 

entre iguales

Conductas  
y riesgos

Bienestar 
subjetivo

Países Bajos 4,2 10 2 6 3 3 1

Suecia 5,0 1 1 5 15 1 7

Dinamarca 7,2 4 4 8 9 6 12

Finlandia 7,5 3 3 4 17 7 11

España 8,0 12 6 15 8 5 2

Suiza 8,3 5 9 14 4 12 6

Noruega 8,7 2 8 11 10 13 8

Italia 10,0 14 5 20 1 10 10

Irlanda 10,2 19 19 7 7 4 5

Bélgica 10,7 7 16 1 5 19 16

Alemania 11,2 13 11 10 13 11 9

Canadá 11,8 6 13 2 18 17 15

Grecia 11,8 15 18 16 11 8 3

Polonia 12,3 21 15 3 14 2 19

República Checa 12,5 11 10 9 19 9 17

Francia 13,0 9 7 18 12 14 18

Portugal 13,7 16 14 21 2 15 14

Austria 13,8 8 20 19 16 16 4

Hungría 14,5 20 17 13 6 18 13

Estados Unidos 18,0 17 21 12 20 20 –

Reino Unido 18,2 18 12 17 21 21 20

Cuadro 1

Clasificación del bienestar infantil según la Innocenti Report Card, 7

Fuente: Reproducida de Unicef (2007).
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Se puede apreciar que España no estaba mal 
situada, ya que aparecía la quinta en la clasifi-
cación, colocándose entre los países del tercio 
superior en cuanto a sanidad y seguridad, con-
ductas y riesgos, y bienestar subjetivo.

5. Después de la crisis

¿Qué ocurrió con la privación, la pobreza y 
el bienestar infantiles después de la crisis?

5.1 La privación infantil

Los últimos datos sobre privación infan-
til son los de las Estadísticas Europeas sobre 
Ingresos y Condiciones de Vida (EU-SILC). Esta 
encuesta utiliza un índice de privación, el lla-
mado índice Guio, que forma parte de los obje-
tivos que se ha marcado la Unión Europea para 
2020 en materia de pobreza y exclusión social. El 
gráfico 4 muestra las tendencias relativas al por-
centaje de niños que vive en hogares que sufren 
privación severa (los que tienen carencias en tres 

o más componentes del índice de privación). Los 
países se clasifican en función del incremento de 
la tasa de privación infantil registrado entre 2008 
y 2012 (año de los últimos datos disponibles). En 
ese periodo, Islandia es el país que ha registrado 
el incremento más acusado, si bien partía de un 
nivel muy bajo. Grecia ha sufrido un gran incre-
mento desde un nivel muy elevado. España pre-
senta una pauta fluctuante, con un incremento 
entre 2011 y 2012. En realidad, necesitamos datos 
más recientes para saber si ese aumento fue sig-
nificativo. Otro dato que hay que destacar es que 
en algunos países no se produjo ningún aumento 
del índice de privación durante este periodo, y, 
de hecho, países como Polonia, Alemania y Suiza 
han ido registrando índices de privación infantil 
cada vez menores durante la recesión.

5.2 La pobreza infantil

El problema para trazar la evolución de la 
pobreza infantil durante la recesión radica en 
que los ingresos medianos de muchos países 
han caído, de manera que también ha caído, o 
no se ha incrementado, la tasa de los que están 
en riesgo de pobreza. En España, el umbral de 
pobreza que utiliza la Unión Europea como 

Gráfico 4

Porcentaje de menores de 16 años en hogares que sufren privación severa  
en la Unión Europea*
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Nota: *Clasificados según el incremento entre 2008 y 2012.
Fuente: Elaboración propia con datos de Eurostat, Severe material deprivation rate by age and sex [ilc_mddd11].
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indicador se redujo en 2010, 2011 y 2012. Pode-
mos sortear este problema anclando el umbral 
de pobreza en los niveles de 2008. Así se hace 

en el gráfico 5. Una vez más, los países se clasi-
fican en función del incremento de las tasas de 
pobreza infantil entre 2008 y 2012, en este caso, 

Tasa de pobreza infantil anclada Tasa de privación 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 6

Monoparental 46 48 20 16

Número de hijos

1 a 2 22 33 3 7

3 o más 58 55 16 12

Procedencia familiar

No inmigrante 23 30 3 5

Inmigrante 49 62 18 20

Cuadro 2

Cambios en la Tasa de pobreza (anclada en 2008) y la privación infantiles en España entre 2008 
y 2012 

Fuente: Adaptado de Chzhen (2014).

Gráfico 5

Tasa de pobreza infantil (menores de 18 años)*
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Nota: *Umbral de pobreza fijo (ingresos por debajo del 60 por ciento de los ingresos medianos en 2008). Clasificación de los países en función del incremento 
 porcentual entre 2008 y 2012

   Fuente: Elaboración propia con datos de Eurostat, Monetary poverty (ilc_li).
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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 observó un acusado incremento 
de la pobreza infantil, partiendo de un nivel 
muy bajo. La tasa también aumentó mucho 
en Grecia, Letonia, Lituania y España. De nuevo, en 
varios países 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 análisis desagregado de 
los cambios registrados en la pobreza infantil y 
en las tasas de privación infantil severa en los paí-
ses de la Unión Europea. Los resultados relativos a 
España se reproducen en el cuadro 2. La pobreza y 
la privación infantil aumentaron en la mayoría de 
los subgrupos demográficos españoles, 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 sufrían un elevado 
nivel de pobreza y de privación a comienzos del 
periodo, no han sufrido grandes incrementos a 
ese respecto.

Se puede evaluar el comportamiento de 
los países durante la recesión comparando la 
situación de los niños con la de otro importante 
grupo vulnerable, el de los pensionistas. El grá-
fico 6 compara las diferencias que se aprecian en 
la variación de las tasas de pobreza de los pen-
sionistas y los niños entre 2008 y 2012. En casi 
todos los países, la tasa de pobreza infantil se ha 
incrementado más que la de los pensionistas. A 
este respecto, únicamente Chipre y Letonia supe-
raron a España en cuanto al aumento del desfase 
entre ambos grupos. Solo en tres países (Polonia, 
Suiza y Alemania) la pobreza de los pensionistas 
creció más que la infantil. Esos resultados indican 
que en España los niños fueron más víctimas de 
la recesión que en la mayoría de los demás países.

5.3 El bienestar infantil

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

Gráfico 6

Diferencia entre la variación de la tasa de pobreza infantil y la variación de la tasa  
de pobreza de los pensionistas (2008-2012)*
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Bienestar general Dimensión 1 Dimensión 2 Dimensión 3 Dimensión 4 Dimensión 5

Clasificación 
promedio  
(en las 5  

dimensiones)

Bienestar 
material 

Salud y 
seguridad

Educación Conductas 
y riesgos

Vivienda 
y medio 

ambiente 

Países Bajos 2,4 1 5 1 1 4

Noruega 4,6 3 7 6 4 3

Islandia 5,0 4 1 10 3 7

Finlandia 5,4 2 3 4 12 6

Suecia 6,2 5 2 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

Canadá 16,6 15 27 14 16 11

Austria 17,0 7 26 23 17 12

España 17,6 24 9 26 20 9

Hungría 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

Rumanía 28,6 29 29 29 27 29

Cuadro 3

Clasificación del bienestar infantil según la Innocenti Report Card, 11)

Fuente: Reproducida de Unicef (2013). 

de bienestar tampoco son idénticas, el cuadro 3 
muestra que, en términos comparados, a España 
no le ha ido tan bien, ya que aparece hacia el final 
del tercio medio de la distribución. 

Martorano et al. (2013) compararon los 
cambios registrados en los 21 indicadores que 
cubren las cuatro dimensiones que comparten 
los dos informes (Innocenti Report Card, 7 y 11), 
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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-
ción en la clasificación para cada una de esas cinco 
dimensiones de bienestar entre comienzos de la 
década de 2000 y los primeros años de la rece-
sión. Se puede apreciar que Portugal, Noruega 
y el Reino Unido mejoraron su posición relativa, 
en tanto que Polonia, Suecia, España y Grecia la 

empeoraron. España perdió posiciones en todas 
las dimensiones, excepto en el bienestar subje-
tivo, donde quedó segunda después de Holanda. 
De esto se podría inferir que los niños españoles, 
si tenemos en cuenta sus circunstancias objetivas, 
se muestran más felices de lo que deberían.

Esto es algo que ha confirmado un poste-
rior análisis 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 Niños en Edad Escolar en relación 

Report Card 7 Report Card 11

Bienestar  
material

Salud 
y 

segu-
ridad

Edu-
cación

Conducta  
y riesgos

Subje-
tivo

Rango 
medio 

Bienestar 
material

Salud 
y 
segu-
ridad

Educa-
ción

Conducta 
y riesgos

Subje-
tivo

Rango 
medio 

Diferencia en los 
rangos medios 
entre RC7 y RC11

Portugal 19 8 21 14 15 15,4 15 8 15 7 9 10,8 4,6

Noruega 1 9 8 8 10 7,2 1 4 6 3 3 3,4 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 11 11,6 11 6 13 8 8 9,2 2,4

Alemania 10 13 7 7 5 8,4 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 9,0 6 15 8 9 4 8,4 0,6

P. Bajos 6 4 1 2 1 2,8 2 3 2 4 1 2,4 0,4

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

Hungría 20 16 14 19 14 16,6 19 18 9 21 19 17,2 -0,6

Francia 7 7 6 9 17 9,2 7 7 14 10 11 9,8 -0,6

Canadá 9 15 13 17 13 13,4 13 20 7 15 17 14,4 -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 5,2 3 1 1 13 13 6,2 -1,0

EE.UU. 17 19 16 20 19 18,2 21 19 16 20 20 19,2 -1,0

Dinamarca 3 3 10 11 9 7,2 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

España 15 6 15 13 7 11,2 16 14 21 16 2 13,8 -2,6

Suecia 2 2 3 1 6 2,8 5 2 12 2 7 5,6 -2,8

Grecia 14 20 18 10 3 13,0 18 12 20 17 14 16,2 -3,2

Cuadro 4

Cambios en la clasificación de los países según el bienestar infantil entre la Innocenti Report 
Card, 7 y la Innocenti Report Card, 11 (clasificaciones modificadas)

Fuentes: Elaboración propia a partir de Martorano et al. (2013) y Bradshaw et al. (2013). 
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con la salud. Utilizando indicadores que cubren 
cuatro dimensiones de bienestar subjetivo, los 
niños españoles de 11, 13 y 15 años aparecían en 
cuarto lugar, en una lista de 28 países, en cuanto 
a la satisfacción con su vida, pero aparecían en el 
puesto 28 cuando se les preguntaba por la edu-
cación (opinión sobre el colegio), los quintos res-
pecto a salud subjetiva y los séptimos en cuanto 
a relaciones. El estudio situaba a los niños espa-
ñoles, según 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 gráfico 7, los niños españoles estaban muy por 
debajo de la media en el bienestar objetivo, pero 
muy por encima de la media en el subjetivo.

6. ¿Por qué varía la pobreza 
infantil?

El riesgo de que un niño sea pobre varía 
con la demografía, los ingresos y la pauta de la 
ocupación en cada país. Pero, al final, es funda-
mental la eficacia relativa del sistema de protec-
ción social. Una de las formas de comparar esa 
eficacia se basa en la comparación de las tasas de 
pobreza infantil antes y después de las transfe-

rencias monetarias. Es lo que se hace en el grá-
fico 8, que clasifica a los países en función 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 variación. 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 
comparación con otros países, España 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 protección social 
español para las familias con hijos es uno de los 
más ineficaces de la UE.

¿Cómo ha cambiado esa eficacia durante la 
recesión? En el gráfico 9 aparece la reducción de 
la pobreza infantil que consiguen las transferen-
cias en 2008 y la que consiguen en 2012, así como 
la variación en ese indicador en puntos porcen-
tuales. España es uno de los países en los que ha 
aumentado la reducción de la pobreza infantil. 
Esta se incrementó durante ese periodo, pero el 
sistema de protección social español mejoró su 
capacidad de reducirla. Estos cambios son bas-
tante difíciles de interpretar sin más investigacio-
nes. Por ejemplo, en varios países se ha observado 
una reducción de la eficacia de los sistemas de 
protección social. En algunos, ello se ha debido 

Gráfico 7

Bienestar infantil objetivo y subjetivo
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Gráfico 9

Reducción de la pobreza en menores de 16 años mediante transferencias de recursos en 
2008 y en 2012, y variación de ese indicador en puntos porcentuales  entre 2008 y 2012

Fuente: Elaboración propia con datos de Eurostat, Monetary poverty (ilc_li).

Gráfico 8

Tasas de pobreza en menores de 16 años antes y después de las transferencias  
monetarias (2012)*

Nota: *Umbral de pobreza situado en el 60 por ciento de los ingresos medianos. Los países están ordenados según el porcentaje de reducción de la pobreza 
infantil que consiguen las transferencias monetarias.

  Fuente: Elaboración propia con datos de Eurostat, Monetary poverty (ilc_li).
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a que la caída de las tasas de pobreza anteriores a las 
transferencias ha convivido con un incremento 
de los niveles posteriores a dichas transferen-
cias. Esto podría tener que ver con cambios 
registrados en los umbrales de pobreza o con 
otros relativos a la protección social. Los intentos 
de descomponer la reducción en los índices de 
pobreza utilizando la EU-SILC han resultado muy 
difíciles (Bradshaw y Huby, 2014).

7. Conclusión

Sin duda, una de las labores más impor-
tantes que tienen los gobiernos y organismos 
internacionales como la Unión Europea es aten-
der al bienestar de los niños. Unicef, que con la 
serie Innocenti Report Card, dedicada a los países 
ricos, viene haciendo una importante aporta-
ción a este respecto, publicará este mismo año 
un nuevo número en la serie, el 12, dedicado a 
las repercusiones que la crisis ha tenido para la 
infancia. Aunque la OCDE ya había 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 Comisión Europea ha llevado a cabo 
progresos significativos en materia de indicado-
res de pobreza y privación infantil, pero hasta 
ahora solo ha efectuado tímidas incursiones en 
el campo del bienestar de los niños (véase, no 
obstante, TÁRKI y Applica, 2011, y European Com-
mission Social Protection Committee, 2008). Con 
todo, la encuesta SILC de la Unión Europea sigue 
siendo una fuente de datos imprescindible.

El presente artículo 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 aún no ha terminado, 
los datos no están lo suficientemente actualiza-
dos y puede que las consecuencias sean de muy 
larga duración.

¿Que conclusión podemos sacar? En la 
mayoría de los países de la Unión Europea, los 
niños ya afrontaban dificultades antes de la cri-
sis: las tasas de pobreza infantil relativa estaban 
aumentando y lo hacían con más celeridad que 
los del conjunto de la población. No todos los 
países de la Unión Europea se vieron igualmente 
afectados por la crisis, pero sí la mayoría, por lo 
que casi todos registraron incrementos en las 

tasas de privación y de pobreza infantiles. A la 
mayoría de los países se les ha dado mejor prote-
ger a sus pensionistas que a sus niños. El bienes-
tar infantil empeoró en varios de ellos. La eficacia 
relativa de la protección 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 España, la protección 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, España siempre ha privilegiado en el 
gasto público la protección de los pensionistas, 
confiando en que las familias se ocuparan de los 
niños. Una de las consecuencias de esta situa-
ción es que, desde un punto de vista comparado, 
España presenta tasas elevadas de pobreza infan-
til, que, además, 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 protección social 
para las familias con hijos, este no puede ser 
objeto de recortes cuando la austeridad arrecia.

Más ambiguo es el panorama del bienes-
tar infantil. A comienzos de la década de 2000 
España tenía a ese respecto uno de los niveles 
más elevados y eran especialmente buenos sus 
resultados en lo tocante a bienestar infantil sub-
jetivo. Sin embargo, datos más recientes apun-
tan que el bienestar infantil se está reduciendo 
en España, aunque el bienestar subjetivo se haya 
mantenido por encima de lo que debería si tene-
mos en cuenta las circunstancias objetivas de los 
niños en España. En este sentido habrá que reco-
nocer el papel de las familias españolas, que, sin 
mucho apoyo de su gobierno y en circunstancias 
muy difíciles, caracterizadas por una elevada tasa 
de paro y por la caída del nivel de vida, siguen 
protegiendo a sus hijos.

Bibliografía

Bradshaw, J.; Martorano, B.; Natali, L. y C. De 
Neubourg (2013), “Children’s subjective well-being 
in rich countries”, Child Indicators Research, 6, 4: 
619-635. 

Bradshaw, J. y M. Huby (2014), “Decomposing 
child poverty reduction”, European Journal of 
Social Security, 6, 1: 26-50.



3535

J o n a t h a n  B r a d s h a w

Número 20. Segundo semestre. 2014 PanoramaSOCIAL

Chzhen, Y. (2014), “Child poverty and material 
deprivation in the European Union during the 
Great Recession”, Unicef Office of Research, 
Working Paper, WP-2014-No. 06.

Currie, C.; Zanotti, C.; Morgan, A. et al. (2012), 
Social determinants of health and well-being 
among young people. Health Behaviour in School-
aged Children (HBSC) study: international report 
from the 2009/2010 survey, Copenhague, World 
Health Organisation.

European Commission Social Protection Committee 
(2008), Child poverty and well-being in the EU: 
current status and way forward, Luxemburgo, 
Office for Official Publications of the European 
Communities. 

Griggs, J. y R. Walker (2008), The costs of child 
poverty for individuals and society: a literature 
review, York, Joseph Rowntree Foundation. 

Klocke, A.; Clair, A. y J. Bradshaw (2014), 
“International variation in child subjective well-
being”, Child Indicators Research, 7, 1: 1-20.

Martorano, B. (2014), “The consequences 
of the recent economic crisis and government  
reactions for children”, Unicef Office of Research, 
Working Paper, WP-2014-No. 5.

Martorano, B.; Natali, L.; de Neubourg, C. y J. 
Bradshaw (2013), “Child wellbeing in economically 
rich countries: changes in the first decade of the 
21st century”, Unicef Office of Research, Working 
Paper, WP-2013-02.

Marx, I. y K. Nelson (eds.) (2013), Minimum 
income protection in flux, Hampshire, Palgrave 
Macmillan.

OECD (2009), Doing better for children, París, 
OECD.

TÁRKI y Applica (2011), Child poverty and 
child well-being in the European Union. Report for 
the European Commission. DG Employment, Social 
Affairs and Equal Opportunities. Unit E.2. Volume 
I: Main report (http://www.tarki.hu/en/research/
childpoverty/report/child_poverty_final%20
report_jan2010.pdf).

Unicef (2007), “Child poverty in perspective: 
an overview of child well-being in rich countries”, 
Innocenti Report Card, 7.

— (2013), “Child well-being in rich coun-
tries: a comparative overview”, Innocenti Report 
Card, 11.





37Número 20. Segundo semestre. 2014 PanoramaSOCIAL

Ciclo económico y pobreza 
infantil: la perspectiva  
de la pobreza anclada 
Julio Carabaña y Olga Salido*

RESUMEN1

Las economías capitalistas crecen en forma de 
ciclos, con períodos de expansión y períodos de crisis. 
Por esto, el ciclo económico proporciona la perspectiva 
más adecuada para el estudio de los fenómenos socia-
les que tienen que ver con la economía. 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, “anclándolos” al principio y manteniendo 
unidos los efectos de las variaciones en el volumen y 
en la distribución de la renta. Con datos de la OCDE 
y de Eurostat, examinamos desde esta perspectiva la 
evolución de la pobreza durante el último ciclo eco-
nómico, con especial atención a la pobreza infantil. 
Encontramos una fuerte correspondencia, pero tam-
bién notables divergencias. Nos preguntamos por las 
posibles razones de estas divergencias. En relación 
con la pobreza general examinamos los cambios en la 
población y en el empleo. En relación con la pobreza 
infantil discutimos la importancia del empleo materno 
y de la protección pública. Concluimos con algunas 
reflexiones sobre las implicaciones normativas y polí-
ticas del enfoque y de sus resultados.

1. Introducción 

Es bien sabido que las economías capita
listas crecen en forma de ciclos, con períodos de 

expansión y períodos de crisis. No sabemos 
cuánto durará esta situación, 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 neoclási-
cos y keynesianos. Por esta razón, el ciclo econó-
mico proporciona la perspectiva más adecuada 
para el estudio de los fenómenos sociales que 
tienen que ver con la economía. Este trabajo 
pretende estudiar la pobreza desde una pers-
pectiva diacrónica, y defiende que para ello es 
conveniente mantener constantes los umbrales 
de pobreza durante todo el ciclo, “anclándolos” 
en algún momento de este, preferentemente al 
principio. 

El ciclo económico se relaciona con la 
pobreza a través de dos efectos que es tan 
importante saber separar como mantener uni-
dos, a saber, el volumen y la distribución 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 definición, 
el PIB, y suelen también crecer las rentas indivi-
duales (podrían bajar si la población creciera más 
que el PIB). En las depresiones el PIB decrece por 
definición, y lo mismo suele acontecer con las 
rentas individuales (podrían crecer si la pobla-
ción disminuyera más todavía). 

La variación en la forma de la distribución, 
en cambio, es un determinante de la pobreza 
cuya relación con el ciclo es mucho menos clara. 
Parece obvio que ni el aumento de las rentas en 
las fases alcistas ni su disminución en las bajistas 
tiene por qué ser igual para todos los individuos, 
pero una cosa es que la distribución varíe y otra 
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que varíe según pautas relacionadas con el ciclo. 
El fenómeno ha sido muy estudiado, pues es el 
que se aísla cuando se considera la pobreza sin-
crónicamente 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 económicos2. El resultado más 
común es que la pobreza (relativa) tiene poco que 
ver tanto con el auge como con las crisis (Morelli 
et al., 2014), ocurriendo a veces que se comporta 
de modo contracíclico, con desconcertantes con-
secuencias políticas (Martínez, 2014). 

Anclando las tasas de pobreza se inclu-
yen los dos efectos, el del volumen de la renta y 
el de su distribución, 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 algún 
momento del pasado, que se puede fijar como 
más convenga3. Este artículo es un intento de 
mostrar que para tener en cuenta los aspectos de la 
pobreza ligados al ciclo económico no es necesa-
rio usar una definición absoluta de pobreza, sino 
que basta con anclar en el tiempo, y mejor al prin-
cipio del ciclo, la definición de pobreza relativa. 

Nuestro propósito 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 categorías de edad, y más particu-
larmente de la pobreza infantil. Un objetivo tan 
general puede difícilmente disfrazarse como con-
trastación de hipótesis específicas. Lo que espe-
ramos es sencillamente constatar, por una parte, 
que la pobreza se redujo en la fase creciente del 
ciclo en proporción decreciente al aumento de la 
rentas, y, por otra, que la pobreza ha aumentado 
durante la crisis en proporción creciente a la dis-
minución de las rentas. Aun cuando sea de sen-
tido común, consideramos muy importantes las 
consecuencias teóricas y prácticas de este punto 
de vista diacrónico. Además, veremos que las 
cosas no son en realidad tan simples, lo que añade 
a nuestra empresa un plus en términos de interés 
científico. 

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 
estadísticos se usan solo para la descripción; están 
ausentes los inferenciales, pues no pasamos de la 
comparación intuitiva de países o grupos de paí-
ses, a los que a veces se intenta considerar como 
“casos”. 

2. Ciclo económico y pobreza  
en los países de la OCDE 

Habiendo decidido dirigir nuestro interés 
a la evolución de la pobreza en el tiempo, y en 
particular a su dependencia del ciclo económico, 
parece que debemos comenzar aclarando cómo 
ha transcurrido el último ciclo en los diversos paí-
ses, con el fin de aprovechar la heterogeneidad 
existente entre ellos. El cuadro 1 refleja la evolu-
ción del PIB en las dos fases, auge y crisis, del ciclo 
económico en una selección de países europeos 
de la que se han excluido los países muy peque-
ños 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 período al que sue-
len limitarse muchos estudios de la pobreza. Aun 
con esta limitación, la variedad es considerable. 
Por lo menos un país, Polonia, ha crecido fuerte-
mente entre 2007 y 2012, un 18 por ciento, mien-
tras que otro, Grecia, decrece todavía más, 20 por 
ciento. Algunos crecen débilmente, menos de  
un 1 por ciento anual, entre ellos Alemania. La crisis, 
sin embargo, no sería crisis si no hubiera decrecido 
el PIB de la mayor parte. España –es importante 
recordarlo– no se encuentra entre aquellos en los 
que más menguó el PIB en esta primera fase de la 
crisis, al contrario de lo que parece haber ocurrido 
en la recaída de 2012. 

La primera de las tres columnas que vie-
nen a continuación amplía la perspectiva al 
segundo período de la fase de auge, entre 1999 
y 2007. La intensidad del crecimiento fue tam-
bién muy diversa. Fue grande en España, donde 
el PIB aumentó un 33 por ciento. Pero fue mayor 
todavía en otros países. Tras lo mucho publicado 
sobre burbujas y crisis, nos resultan familiares 

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

3  Pensamos que esta breve discusión de lo que significa 
anclar la pobreza mejora la que hicimos hace poco en estas 
mismas páginas (Carabaña y Salido, 2011) y también otras más 
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 más adecuada para el 
estudio de tendencias (OECD, 2013a: 3).
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Irlanda y Grecia, pero no Polonia. También puede 
sorprender que crecieran tanto como España 
países como Finlandia, Suecia, el Reino Unido 
e incluso Noruega y Estados Unidos. Es doble-
mente interesante que haya habido países donde 
el auge se notara mucho menos, por un lado, por 
lo que procura de variedad, y, por otro, porque 
entre estos países de bajo crecimiento se encuen-
tran tanto Alemania, que tras la crisis fue conver-
tido en modelo a imitar, como Portugal e Italia, 
a los que tras la crisis se imputaron los mismos 
infamantes excesos que a los otros países “del 
Sur” (agavillados todos por graciosos operadores 
financieros bajo el acrónimo PIGS).

La segunda de las cuatro columnas que 
siguen amplía otra vez la perspectiva, ahora 
abarcando la mayor parte4 de la fase alcista del 

ciclo, entre 1993 y 2007. La variedad no es mucho 
menor que la del segundo período, y la coinci-
dencia grande. Destaca sobre todos por el creci-
miento de su PIB Irlanda, seguida, entre los países 
del euro, por Grecia, España y Finlandia, y de 
fuera del euro por Polonia, Suecia, Reino Unido 
y Noruega. Entre los países rezagados siguen 
destacando Italia y Alemania, cuyo crecimiento 
durante estos 15 años no llegó al 26 por ciento, 
y destaca todavía más Portugal. Confirmamos, 
pues, la notable diversidad con que crecieron los 
países en lo que fue uno de los períodos de auge 
económico más largos e intensos de la historia. 
Y destacamos, por un lado, que de los cinco paí-
ses que suelen agruparse como “mediterráneos”, 
“sureños” o incluso “PIGS” en las crónicas financie-
ras, Irlanda, España y Grecia están entre los que 
más crecieron, pero Portugal e Italia están entre 
los que menos; por otro lado, que entre los paí-
ses “centrales” de Europa, cuya virtud tanto han 
ensalzado esas mismas crónicas, algunos, como 
los Países Bajos o Austria, crecieron más que 

4  El comienzo del ciclo actual, o el momento más pro-
fundo de la crisis anterior, no es fácil de datar. Pensando en 
España, puede situarse en la recesión de principios de los 
noventa o a mediados de los ochenta. 

Cambio 2007 = 100 Cambios 1999 = 100 Cambios 1993 = 100

2010 2012 2007 2010 2012 1999 2007 2010 2012

UEM - 17 98 99 119 116 117 115 137 134 135

Bélgica 101 102 119 119 121 117 139 140 142
Dinamarca 95 96 116 110 111 121 140 133 134
Alemania 100 104 114 114 118 111 126 126 131
Irlanda 92 94 157 144 148 171 269 247 253
Grecia 92 80 139 128 111 118 164 151 131
España 97 96 133 129 127 122 163 157 156
Francia 98 100 118 116 118 115 135 133 135

Italia 95 93 113 107 105 111 126 120 117
Holanda 100 100 119 119 119 125 149 148 148
Austria 100 103 121 121 125 118 143 143 148

Polonia 111 118 138 153 163 141 194 215 229
Portugal 99 94 112 111 106 123 138 137 130

Finlandia 95 97 132 125 128 129 171 162 166

Suecia 101 105 129 129 135 123 158 159 166
Reino Unido 97 98 128 124 126 122 156 151 153
Noruega 99 103 121 120 125 127 154 152 159
EE.UU. 99 103 123 121 126 127 156 154 160

Cuadro 1

Variación del PIB a lo largo del ciclo económico (1993-2012) en países escogidos de la OCDE

Fuente: Elaboración propia a partir de Eurostat, Income Distribution Database.
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Alemania,el que menos creció de todos, y, por 
último, que los países de fuera del euro crecieron 
tanto o más y con tanta diversidad como los del 
euro, incluyendo sus vecinos más próximos. 

La última de estas últimas cuatro columnas 
completa el panorama con un balance del con-
junto del ciclo, restando la crisis al auge. No puede 
decirse que haya proporción ni directa ni inversa 
entre ellos, dependiendo el resultado final de la 
variación 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 sitúa a la cabeza de 
la mejora con gran diferencia, con solo Polonia 
como rival; la sigue España, acompañada, en un 
pelotón de cabeza cuyo PIB creció en conjunto 
más del 50 por ciento, por Finlandia, Países Bajos 

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

No hace falta insistir en cuán diferente 
resulta esta visión del conjunto del ciclo de la que 
se obtiene limitándose a la época de crisis. En tér-
minos de balance global, tenemos un país que des-

De mitad de los años ochenta  
a mitad de los noventa

De mitad de los noventa  
a mitad de los 2000

De mitad de los ochenta  
a mitad de los 2000

Australia -- 0,98 --
Austria 1,30 1,93 3,23
Bélgica -3,82 -0,33 -4,15
Canadá -1,23 2,55 1,32
República Checa 1,08 -0,02 1,06
Dinamarca -1,30 0,58 -0,72
Finlandia -0,19 2,43 2,24
Francia -0,70 -0,40 -1,10
Alemania 2,23 2,54 4,77
Grecia 0,41 -1,24 -0,83
Hungría 1,10 -0,26 0,84
Irlanda 0,45 4,37 4,82
Italia 3,90 -2,80 1,10
Japón 1,75 1,18 2,93
Luxemburgo 0,10 2,60 2,70
México 1,00 -3,29 -2,28
Holanda 3,60 0,59 4,19
Nueva Zelanda 2,20 2,40 4,60
Noruega 0,70 -0,30 0,40
Portugal 0,77 -0,93 -0,16
España -2,27 1,90 -0,37
Suecia 0,36 1,65 2,01
Suiza -- 1,21 --
Turquía -0,25 1,38 1,13
Reino Unido 3,58 -1,50 2,08
Estados Unidos -1,22 0,40 -0,82
OCDE-24 0,57 0,64 1,21

Cuadro 2

Tendencias en la tasa de pobreza relativa (población por debajo del 50 por ciento de la mediana de ingresos):  
cambios en puntos porcentuales

Fuente: OECD (2008, datos del gráfico 5.3. Statlink: http://dx.doi.org/10.1787/422076001267).
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taca por delante, Irlanda, y otro por detrás, Italia. 
Entre ellos pueden distinguirse dos bloques de 
países, uno con un balance mejor, compuesto por 
España, Finlandia, Países 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 creció solo en torno al  
30 por ciento, en el que se encuentran Portugal, 
Grecia, Francia y Dinamarca y Alemania. 

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

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

único país donde la pobreza disminuyó pese 
a que el aumento del PIB estuvo entre los más 
bajos. Las otras tres son positivas, es decir, refle-
jan aumentos de la pobreza, justo en Irlanda, el 
país con el mayor crecimiento, y en Alemania  
e Italia, los dos países con el crecimiento menor. 
En el resto de países, como es de esperar y tan-
tas veces se ha constatado (OECD, 2008; OECD, 
2013b; Morelli et al., 2014), la pobreza relativa 
se mantuvo más 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 
período de la crisis (2007-2010) mediante datos 
elaborados por la OCDE5. 

Ilustrada 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 están en el 
mismo cuadro 3 y proceden también de la OCDE, 

PIB 2007 = 100 Pobreza relativa  por ciento Pobreza anclada 05 por ciento

Bélgica 101 0,5 -0,6
Dinamarca 95 -0,1 -0,5
Alemania 100 0,3 -1,1
Irlanda 92 -0,9 3,7
Grecia 92 0,4 5,1
España 97 1,7 5,1
Francia 98 0,7 0,5
Italia 95 1 2,2
Holanda 100 0,8 0,6
Austria 100 0,9 -0,2
Polonia 111 0,9 -0,5
Portugal 99 -2,2 -1,7
Finlandia 95 -0,8 -0,1
Suecia 101 0,8 -0,1
Reino Unido 97 -1,3 -0,6
Noruega 99 -0,3 0,3
Estados Unidos 99 0,1 0,3

Cuadro 3

Evolución del PIB y la pobreza de 2007 a 2010

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

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



C i c l o  e c o n ó m i c o  y  p o b r e z a  i n f a n t i l :  l a  p e r s p e c t i v a  d e  l a  p o b r e z a  a n c l a d a 

Número 20. Segundo semestre. 2014PanoramaSOCIAL42

que calculó tasas de pobreza manteniendo el 
umbral de 2005. Lo que el cuadro 3 sugiere es 
que la pobreza anclada en general varía con el 
PIB, pero no tan claramente como dijimos hace 
poco. En el único país donde el PIB ha subido 
durante la crisis, Polonia, la pobreza se man-
tuvo. De los ocho países donde el PIB bajó, en 
cuatro también se mantuvo igual. Verdad es que 
en otros tres –justo Irlanda, Grecia e Italia– la 
pobreza aumentó, como esperábamos, y toda-
vía en uno aumentó mucho más de lo que cabría 
esperar del descenso del PIB. Es España, donde el 
PIB cae tres puntos y la pobreza sube cinco6. 

 El cuadro 4 amplía 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 países que proporciona-
ron suficientes datos a la OCDE (entre los cuales 

no está España). Las cifras no dejan dudas sobre 
el punto principal, que la pobreza bajó conside-
rablemente durante el período alcista del ciclo, 
reduciéndose en una tercera parte en el conjunto 
de los países considerados. Pero también permite 
confirmar que la relación con el crecimiento del 
PIB dista de ser unívoca. De algunos de los países 
del cuadro 4, si bien no de todos, hemos visto el 
incremento del PIB en el cuadro 1. Puede seña-
larse que los tres países que redujeron la pobreza 
cerca del 40 por ciento, Noruega, Grecia y el 
Reino Unido, están entre los que más crecieron, 
junto con Finlandia. También, que Alemania, el 
único donde la pobreza anclada aumentó, cre-
ció solamente el 26 por ciento. Hasta aquí, las 
magnitudes se mueven en el mismo sentido, de 
acuerdo con nuestra sencilla hipótesis. Pero  
de inmediato hay que subrayar que también 
Estados Unidos creció cerca del 60 por ciento y 
apenas redujo la pobreza, que Suecia creció lo 
mismo y la redujo hasta el 70 por ciento, o que 
Italia creció tan poco como Alemania y Francia 
muy poco más, pero ambas redujeron la pobreza 
en torno a un 40 por ciento. 

6  En un estudio de los países mediterráneos durante 
la crisis, Gutiérrez (2014) tiene en cuenta la pobreza anclada 
como confirmación de la evolución de la tendencia de la 
pobreza relativa, que “confirma el incremento actual en el 
riesgo de pobreza en los cuatro países” (2014:384).

Mitad de los noventa 2005

Hungría 1,000 0,295

Grecia 1,000 0,412

Reino Unido 1,000 0,438

Noruega 1,000 0,465

Australia 1,000 0,481

Finlandia 1,000 0,557

Luxemburgo 1,000 0,600

Francia 1,000 0,609

OECD-15 1,000 0,635

Italia 1,000 0,655

Suecia 1,000 0,712

Dinamarca 1,000 0,717

Méjico 1,000 0,740

Nueva Zelanda 1,000 0,769

Estados Unidos 1,000 0,942

Alemania 1,000 1,132

Cuadro 4

Tendencias en pobreza absoluta* entre 1995 y 2005

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: gráfico 5.4, datos: http://dx.doi.org/10.1787/422162217110). 
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En fin, intentando sintetizar lo obser-
vado sobre ciclo y pobreza, podríamos decir 
que hemos confirmado el punto principal de que 
anclando el umbral de pobreza se tiene un indi-
cador válido de la evolución de la pobreza en el 
tiempo, adecuado para el estudio de su relación 
con el ciclo económico. Y también podríamos 
decir que hemos encontrado mucha diversidad, 
la mayor parte de ella poco apreciada. Diversidad, 
primero, en el crecimiento del PIB, tanto durante 
la larga fase alcista como en el impacto de la crisis 
y en la agregación de ambos períodos, tras lo cual 
países como Irlanda o España 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 evolución de las 
tasas de pobreza anclada, que en algunos países se 
redujeron mucho (Grecia, Reino Unido) y en otros 
se mantuvieron (Estados Unidos) o incluso aumen-
taron (Alemania); y diversidad, por último, en la 
relación entre ambos, PIB y pobreza anclada, que 
unas veces van a la par y otras no. La relación parece 
mucho más complicada de lo que al comenzar su 
estudio habíamos supuesto, tanto que la considera-
mos con más detalle a continuación. 

3. Renta disponible, empleo  
y pobreza en Europa

Es fácil reconocer varios factores que inter-
vienen en la relación entre PIB y pobreza, y cuya 
influencia podría explicar que su relación no sea 
lineal. Entre estos factores se encuentran la varia-
ción de la población, que influye en la renta per 
cápita, y la intervención 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 España) o a cambios en la pro-
ductividad, pudiendo parecer que los debidos 
al empleo están más estrechamente ligados a 
la pobreza. El cuadro 5 presenta algunas elabo-
raciones de datos publicados por Eurostat que 
permiten servirse de los países europeos para 
explorar la influencia de esos factores.

Conviene, en primer lugar, subrayar que, 
pese a las desviaciones que hemos señalado, la 
relación entre PIB y pobreza anclada es fuerte. Si 
tenemos en cuenta todos los países europeos, 
como en el cuadro 5, la correlación (medida con 
la r de Pearson) entre variación del PIB y variación 

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 correlación se debe a 
que en los países donde creció mucho el PIB (más 
del 15 por ciento) la pobreza también descendió 
mucho (menos en Islandia). Pero ese grupo está 
compuesto por países exsocialistas, más Irlanda 
y Chipre. Si dejamos aparte a los socialistas, la 
relación 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 países, 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 relación entre 
PIB y pobreza es más regular, aunque baja a -0,47 
incluso cuando quitamos los países más afecta-
dos por la crisis.

La falta de correspondencia puede deberse 
a variaciones en la población. El cuadro 5 mues-
tra que en la mayor parte de los países el PIB per 
cápita varió lo mismo que el PIB; hubo unos pocos 
en los que la población creció mucho, sobre todo 
por efecto de la inmigración, creciendo menos 
el PIB per cápita que el PIB, entre ellos Irlanda 
y España. Aunque el papel de la población es 
importante en estos países, en conjunto no 
sirve de mucho para explicar la falta de relación 
entre PIB y pobreza. En una consideración glo-
bal, la correlación entre PIB per cápita y pobreza 
anclada no es mayor que la del PIB sin más, ni en 
el auge ni en la crisis. 

Más cercana todavía a la medida de la 
pobreza es la renta disponible per cápita (RDPC)7. 
Apenas hay diferencias entre el PIB per cápita 
y la RDPC (salvo en algún país pequeño, como 
Luxemburgo o Islandia), de manera que las dife-
rencias entre lo producido y lo dejado a disposi-
ción de las familias no pueden alterar mucho la 
relación entre ciclo y pobreza, según confirman, 
de nuevo, las correlaciones (-0,75 en el período de 
auge, -0,66 en el de crisis). 

La relación entre empleo y pobreza ha 
sido muy tratada en la literatura, encontrándose 
entre ellos una relación pequeña o nula cuando 

7  El paso de la renta disponible per cápita a renta por 
unidad de consumo, que depende de la composición de los 
hogares, es demasiado complejo para tenerlo aquí en cuenta. 
Puede verse un análisis 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 (Carabaña y Salido, 2011). Aquí nos inte-
resa la relación 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, más a través 
de la productividad o más a través del empleo. 
La hipótesis más obvia (cabría también decir que 
el punto de vista más extendido, incluso oficial 
en Europa) es que el empleo es particularmente 
eficaz en la “lucha” contra la pobreza. La cuestión 
es de gran importancia política, siempre, desde 
luego, que se admita la posibilidad de elegir entre 
modelos de crecimiento basados en el empleo  
y modelos basados en la productividad8. 

El cuadro 5 recoge la evolución del PIB por 
persona ocupada y del empleo en los dos perío-
dos, el último de auge y el primero de la crisis, 
que permiten examinar los datos de Eurostat. En 
el período de auge, la correlación 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 vía de 
crecimiento es indiferente: hágase 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 países donde el empleo des-
ciende (la correlación es de -0,7, análoga a la del 
PIB y el resto de medidas de la renta), mientras 
que la correlación 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 destrucción 
de empleo no frenan el aumento de la pobreza, y 
apunta además a un aumento de la desigualdad. 

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

y no son estadísticamente significativas. Durante 
la crisis, en cambio, las correlaciones no depen-
den de los casos; la pobreza aumenta cuando 
disminuyen el PIB, el PIB per cápita, la RDPC y 
el empleo (r de Pearson en torno a -0,7), y solo 
es indiferente a los aumentos de productividad. 
La hipótesis 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 cuestión, pues 
no hemos avanzado mucho en la explicación de 
las razones por las cuales no es perfecto el para-
lelismo en la evolución del PIB y la pobreza a lo 
largo del último ciclo económico en Europa, par-
ticularmente durante el período de auge en los 
países grandes del Occidente europeo. 

4. Ciclo económico y pobreza 
infantil

Como la pobreza en general, también la 
evolución de la pobreza de cualquier categoría 
particular se estudia mejor tomando como uni-
dad de observación el ciclo económico 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 razón se les ha reprochado, 
se trata de un uso abusivo de la tasas de pobreza 
relativa9, 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 equí-
vocos interesados, sino que el aumento de la 
pobreza infantil con la crisis se puede precisar e 
incluso explicar. 

8  Las posiciones pueden ser extremas. Por un lado, la 
idea de que el crecimiento del empleo es la única vía 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 empírica de la relación entre empleo y pobreza 
(Marx, Vandenbroucke y Verbist, 2011). Por otro lado, los mis-
mos documentos programáticos 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). 

9 “Es decir, si atendemos exclusivamente al indicador de 
pobreza relativa que maneja la ministra, una parte sustancial 
de los niños que considerábamos pobres en 2008 en función de 
los ingresos de sus hogares, hoy, como resultado del empobre-
cimiento general, ya no los consideramos así, y eso permite a 
la ministra su licencia: puro artefacto estadístico” (Marí-Klose, 
2014).
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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 años, de 18 a 64 años y de 65 y más. 
Dejando de lado la evolución de la pobreza de los 
mayores, que ha sido, en todo caso, independiente 
de la crisis y distinta de la evolución de la pobreza 

adulta e infantil10, el cuadro 6 reproduce las tasas 
de pobreza ancladas en 2005 de los dos primeros 
grupos. Lo hace en tres momentos: ese mismo año 
2005, 2008 y 2012, que es el último año para el que 
hay datos para la mayor parte de los países. 

2005 2008 2011 Cambio  
2005-2008

Cambio  
2008-2011

Distancia entre menores  
de 18 y 18-64

Menores 
de 18 años

18-64 
años

Menores 
de 18 años

18-64 
años

Menores 
de 18 años

18-64 
años

Menores 
de 18 años

18-64 
años

Menores 
de 18 años

18-64 
años

2005 2008 2011

EU-17 18,1 14,4 17,1 13,3 21,1 17,6 -1,0 -1,1 4,0 4,3 3,7 3,8 3,5
Bélgica 14,9 11,8 13,9 9,8 15,6 12,4 -1,0 -2,0 1,7 2,6 3,1 4,1 3,2
Rep. Checa 14,9 8,0 7,7 4,4 8,5 5,6 -7,2 -3,6 0,8 1,2 6,9 3,3 2,9
Dinamarca 9,3 10,8 8,7 10,9 8,6 12,8 -0,6 0,1 -0,1 1,9 -1,5 -2,2 -4,2
Alemania 15,3 15,0 12,8 14,0 12,9 15,0 -2,5 -1,0 0,1 1,0 0,3 -1,2 -2,1
Estonia 14,3 11,1 4,6 4,2 7,3 8,7 -9,7 -6,9 2,7 4,5 3,2 0,4 -1,4
Irlanda 20,8 14,3 11,9 9,1 21,4 18,3 -8,9 -5,2 9,5 9,2 6,5 2,8 3,1
Grecia 22,5 18,1 19,9 15,1 36,7 33,1 -2,6 -3,0 16,8 18,0 4,4 4,8 3,6
España 25,6 15,3 22,6 14,3 31,7 23,5 -3,0 -1,0 9,1 9,2 10,3 8,3 8,2
Francia 13,9 12,2 -- -- -- -- -- -- -- -- 1,7 -- --
Italia 24,9 17,9 24,3 16,3 29,3 20,9 -0,6 -1,6 5,0 4,6 7,0 8,0 8,4
Chipre 8,4 8,1 6,9 6,8 10,8 9,6 -1,5 -1,3 3,9 2,8 0,3 0,1 1,2

Letonia 21,2 16,6 8,5 6,8 12,1 9,9 -12,7 -9,8 3,6 3,1 4,6 1,7 2,2

Lituania 18,4 12,7 5,9 5,5 6,6 7,3 -12,5 -7,2 0,7 1,8 5,7 0,4 -0,7
Luxemburgo 19,0 13,2 20,7 13,2 25,9 16,6 1,7 0,0 5,2 3,4 5,8 7,5 9,3
Hungría 21,2 12,4 14,3 8,4 19,2 11,2 -6,9 -4,0 4,9 2,8 8,8 5,9 8,0
Malta 16,4 10,3 15,3 8,2 15,7 8,5 -1,1 -2,1 0,4 0,3 6,1 7,1 7,2
Holanda 13,5 9,3 10,7 7,8 10,9 8,7 -2,8 -1,5 0,2 0,9 4,2 2,9 2,2
Austria 15,5 11,7 11,9 9,8 14,8 11,9 -3,6 -1,9 2,9 2,1 3,8 2,1 2,9
Polonia 22,6 16,0 10,1 6,8 8,0 6,3 -12,5 -9,2 -2,1 -0,5 6,6 3,3 1,7
Portugal 21,3 16,4 20,1 13,4 21,8 17,0 -1,2 -3,0 1,7 3,6 4,9 6,7 4,8
Eslovenia 10,4 8,8 6,4 5,5 8,9 8,3 -4,0 -3,3 2,5 2,8 1,6 0,9 0,6
Eslovaquia 13,4 8,6 4,5 2,3 4,2 2,0 -8,9 -6,3 -0,3 -0,3 4,8 2,2 2,2
Finlandia 8,2 10,0 8,2 8,8 7,2 9,2 0,0 -1,2 -1,0 0,4 -1,8 -0,6 -2,0
Suecia 13,8 10,7 8,0 8,4 8,3 7,4 -5,8 -2,3 0,3 -1,0 3,1 -0,4 0,9
Reino Unido 22,5 14,8 18,9 13,6 18,2 15,4 -3,6 -1,2 -0,7 1,8 7,7 5,3 2,8
Islandia 10,8 7,8 6,7 7,2 16,6 12,1 -4,1 -0,6 9,9 4,9 3,0 -0,5 4,5
Noruega 9,0 11,8 6,3 8,3 3,1 6,2 -2,7 -3,5 -3,2 -2,1 -2,8 -2,0 -3,1

Cuadro 6

Tasas de riesgo de pobreza anclada (2005) infantil y adulta, en distintos momentos del ciclo

Fuente: Eurostat database.

10  Sobre la pobreza de los mayores de 65 puede verse 
Martínez y Navarro (2014), que utilizan felizmente tasas de 
pobreza ancladas.
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Como muchas veces se ha observado, 
la pobreza infantil tiende a ser mayor que la 
pobreza adulta11, lo que no tiene nada de raro. Si 
los menores se distribuyeran homogéneamente 
entre los hogares, su pobreza sería la misma que 
la de los adultos; pero al concentrarse en ciertos 
hogares bajan la renta de sus iguales más que la 
de los adultos en general, por mucho que su peso 
se rebaje en las escalas de equivalencia y algu-
nos jóvenes puedan, con su trabajo, ser más una 
ayuda que una carga (Cantó 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 más cuando hay tres o más 
hijos en el hogar”, si bien con diferencias entre paí-
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 más altas de pobreza 
infantil, superiores a los 20 puntos, se encuentran 
en Irlanda, Grecia, España, Italia, Polonia, Portugal 
y el Reino Unido. Si restamos de estas tasas de 
pobreza infantil las de pobreza adulta, en todos 
estos países, con la excepción de Grecia, la dife-
rencia era mucho mayor, de unos siete puntos, 
que en el conjunto de Europa, 3,7 puntos. España 
ostentaba el record, con más de diez puntos de 
diferencia, de modo que mientras la pobreza  
de nuestros adultos estaba en la media euro-
pea, la de nuestros niños era la más alta, 25,6 por 
ciento, justo al lado de Italia12. 

¿Cómo cambió la pobreza infantil en los 
últimos años de prosperidad? Tiene mucho de 
correcto responder que de modo semejante a la 
de los adultos. ¿Y en los primeros años de la crisis? 
Vale, en general, la misma respuesta. La pobreza 
infantil sigue la evolución del ciclo económico 
como la sigue la de los adultos, bajando con el 
auge y creciendo en la crisis, a diferencia de la 
pobreza relativa. ¿Habríamos esperado otra cosa? 
Probablemente, que los hogares con menores, 
y por tanto los menores en su conjunto, fueran 

más sensibles tanto al auge como a la crisis, dado 
que las variaciones de ingresos influyen más en 
la pobreza de las personas cercanas al umbral de 
pobreza, situación en que hay más hogares con 
menores y más 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 países (Irlanda, España,  
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). Llama la 
atención 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 están en el número de hijos, que diluye los 
ingresos domésticos y dificulta el trabajo de las 
madres, y en las ayudas públicas a los niños, que 
compensan esta dilución13. Estos factores explica-
tivos se convierten fácilmente en enfoques políti-
cos rivales. 

Se puede dilucidar la importancia de estos 
factores comparando países en un momento 
del tiempo. Bradbury y Jäntti (1999), estudiando 
la situación en los noventa, encontraron poco 
efecto de la frecuencia de hogares monoparen-
tales, y más efecto de las transferencias públi-
cas. En cambio, Growing unequal encuentra una 
correlación alta (-0,63) entre las tasas de empleo 
de las madres y las tasas de pobreza infantil de 
los hijos en los países 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 comparación entre 
países, parece esperable que den mejores resul-
tados los estudios longitudinales, dado que per-
miten observar cambios reales dentro de cada 
país. Recordemos que no se trata de resolver aquí 
la cuestión, 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, 

11  Así, Bradbury y Jäntti (1999) en los noventa, con más 
diferencia en los países con pobreza alta y menos en los países 
con pobreza baja (sobre todo, los nórdicos). Morelli et al. (2014), 
con 38 países y datos del Luxembourg Income Study (LIS), 
encuentran una tasa media del 13,5 por ciento para la pobla-
ción total y del 16,5% para los niños, con una correlación de 
0,91 entre ellas. Bradshaw et al. (2012:8) amplían los datos SILC  
(Statistics on Income and Living Conditions) de la Unión Europea 
hasta llegar a 35 países: solo en tres de ellos están las tasas 
de pobreza infantil tres puntos por debajo de las generales 
(Chipre, Australia y Finlandia). 

12  No entramos aquí en un examen particular de España, 
para el que podemos remitimos a Ayala, Martínez y Sastre 
(2007) y González-Bueno et al. (2014).

13  Nótese que ambos factores afectan al conjunto del 
hogar, también a sus miembros adultos. La diferencia está en 
que afectan a todos los niños, pero solo a sus padres. 
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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 países 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, Japón, Estados Unidos o España. 

El caso del Reino Unido puede resultar ilus-
trativo de la complejidad de la cuestión. 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 más 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 niño, con lo que 
el objetivo casi se alcanzó (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, basándose en datos y 
estudios de la OECD (Whiteford y Adema, 2007). 
Kenway, en cambio, tras constatar la falta de avan-
ces en los tres años posteriores a 2004 encon-
traba la clave en la proliferación de trabajos mal 
pagados, insuficientes para sacar de la pobreza 
tanto los niños como a sus padres (2008: 45). 

¿Qué pasó después? Contra ambos pronós-
ticos, según hemos visto en el cuadro 6, el avance 
ha sido considerable desde 2005, pues la tasa de 
pobreza infantil se ha reducido en más 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 políticas han 
producido esta mejora, las de redistribución o 
las de empleo? No vamos a buscar ahora la res-
puesta, pero podemos apuntar una dificultad adi-
cional. Según la OCDE, el Reino Unido es uno de 
los dos países, 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 políticas

Esperamos haber ilustrado con los análisis 
anteriores la importancia de adoptar el ciclo eco-
nómico como período de observación y de utili-

zar una constante como referencia. Se trate de la 
pobreza infantil o de la pobreza general, parece 
mejor estudiar su relación con el ciclo econó-
mico anclándola tan pronto como sea posible 
que ajustándola cada año 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 población, o los 
impuestos, y preguntarse por la diferencia entre 
el crecimiento económico 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 polí-
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 políticas públicas, pues obliga 
a tener en cuenta la pobreza y el crecimiento con-
juntamente. Cabe suponer que todo el mundo 
prefiere más a menos renta media y menos a 
más pobreza. Pero si se combinan ambas varia-
bles, hay dos opciones que quedan indecisas. Si 
hay que elegir entre una situación en que la renta 
aumenta pero la pobreza se mantiene y otra situa-
ción en que la pobreza disminuye pero la renta 
no aumenta, entonces la elección es problemá-
tica. Supongamos, por ejemplo, que las diferen-
cias observadas entre los países en el período de 
2004 a 2012 se debieran a sus políticas anteriores 
o coetáneas a la crisis (es lo que, efectivamente, 
tiende a asumir la mirada post festum). Resulta 
fácil elegir entre Polonia, cuyo PIB creció un  
32 por ciento y cuya pobreza disminuyó en 14 pun-
tos, y Grecia, donde el PIB disminuyó un 7 por 
ciento y la pobreza aumentó en 3,3 puntos. Pero 
no en todos los casos la elección es así de fácil. 
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, ¿habríamos elegido las políticas ale-
manas, como dan por seguro los que admiran 
cómo “hizo sus deberes” el canciller Schröder? ¿O 
habríamos 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 “atracción” hacia 
la renta y nuestra “aversión” por la pobreza, pues 
el problema es justamente si las que “tenemos” o 
“sentimos” son o no son justas, es decir, si son o no 
las que debemos tener. 

El enfoque del ciclo económico y la pobreza 
anclada puede complicar las decisiones, pero 
también facilitarlas. En la parte sobre pobreza 
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infantil, creemos haber mostrado que la obser-
vación de las variaciones en la pobreza anclada 
puede facilitar el establecimiento de sus causas, 
que fácilmente se transmuta en el de sus reme-
dios. Hemos visto cómo la OCDE tiende a favo-
recer el trabajo de las madres. El aumento de las 
ayudas públicas, en cambio, es defendido por 
liberales americanos y socialdemócratas euro-
peos. Esping-Andersen ha venido proponiendo 
políticas de atención a la infancia que, como las 
guarderías, 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 países podría 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-
ción de emergencia” porque “vivir en un hogar 
con bajos niveles de renta, en una vivienda en 
malas condiciones, o estar expuesto a una ali-
mentación inadecuada durante la infancia” 
influye negativamente en la salud, las aptitudes 
cognitivas, los resultados educativos o los com-
portamientos asociales (Marí-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 común a varios países para caer 
en la cuenta de que la expresión “emergencia” 
es demasiado fuerte. Con el umbral de Estados 
Unidos (8.832 dólares estadounidenses) Bradbury 
y Jäntti (1999) encuentran que son pobres más 
del 80 por ciento de los checos, los húngaros y 
los polacos, el 42,8 por ciento de los españoles, 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 único para Europa, Ayala, Martínez y 
Sastre (2009: 143) encuentran que son pobres 
el 51 por ciento de los portugueses y el 33 por 
ciento de los españoles, pero solo el 8 por ciento 
de los alemanes o el 4 por ciento de los daneses. 
Vistos los resultados de los niños 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 niños 
españoles, y no digamos a la de los norteameri-
canos o los daneses. Los estudios empíricos, por 
lo demás, confirman esta intuición. 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 niños han tenido que priorizar el 
gasto en necesidades básicas, recortando lujos 
y vacaciones, e incluso algunos en alimentación 
básica (Chzhen, 2014). Solo esto último, la ali-
mentación básica, 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 demás 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 estábamos bastante alejados al principio 
del ciclo. Y esto se hace mejor mediante los datos 
de los servicios sociales que con encuestas a toda 
la población. 
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No es país para jóvenes
Antonio Villar*

RESUMEN1

Este trabajo pone de manifiesto la mala situa-
ción relativa de los jóvenes en el conjunto de la socie-
dad en diferentes aspectos de su vida (empleo, renta y 
educación). Esa mala situación relativa ha empeorado 
con la crisis, pero es anterior a ella. Lo que sí ha hecho 
la crisis es poner de manifiesto que la situación de 
nuestros jóvenes se está deteriorando hasta el punto 
de hacer difícilmente sostenible el contrato social con 
el que hemos convivido durante las últimas décadas.

1. Introducción 

La crisis económica no solo está redu-
ciendo los niveles de renta y bienestar de la 
población, sino que está provocando cambios 
profundos en la estructura económica y social de 
nuestro país. La evidencia empírica que apunta 
a estos cambios se acumula: la distribución de 
la renta personal se ha hecho más desigual, las 
diferencias entre comunidades autónomas se 
agrandan, la propia composición de las unidades 
familiares está variando, reduciéndose el prome-
dio de miembros del hogar en el conjunto, pero 
aumentando en el caso de las familias pobres, 
las clases medias están adelgazando. El desem-
pleo, en particular el de larga duración, es segu-

ramente el fenómeno más relevante y que más 
costará corregir2. 

Conviene señalar desde el principio que 
detrás de los valores medios de estas variables 
para el conjunto del país, que son los que habi-
tualmente figuran en los titulares de los medios 
de comunicación, se esconden grandes dife-
rencias según la región de residencia, el tipo 
de ocupación, el nivel de estudios y el grupo de 
edad. Dicho de forma resumida: la crisis está 
planteando un conflicto social profundo, difuso 
y multifactorial que redimensiona las relaciones 
entre diversos grupos sociales en función de su 
cualificación, situación geográfica, tipo de ocu-
pación y edad. En este trabajo me centraré en 
el análisis de las diferencias que se están gene-
rando entre los distintos grupos de edad: un con-
flicto generacional soterrado que viene de lejos. 

El título del trabajo, un remedo del de la 
película de los hermanos Coen, bien podría ser-
vir como resumen y conclusiones del trabajo. 
Porque los jóvenes están siendo los principales 
paganos de esta crisis en nuestro país (y no solo 
en nuestro país). En realidad, la crisis ha venido a 
poner de manifiesto una situación preexistente 
que el boom económico estaba escondiendo. 
También ocurre en otros países, pero aquí con 
más intensidad. La vieja noción de “lucha de cla-
ses” describe cada vez peor los conflictos entre 
los grupos sociales, porque el componente inter-
generacional está adquiriendo una gran relevan-
cia. En este contexto, las políticas propuestas, 
tanto desde la izquierda como desde la derecha, 
parecen estar de acuerdo en dar primacía abso-
luta al presente frente al futuro, proteger a los 
mayores frente a los jóvenes, y prestar poca aten-
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ción a las generaciones venideras. Una estrategia 
que no presagia nada bueno.

El resto del artículo se dedica a propor-
cionar y analizar el soporte estadístico al título 
del mismo. En la sección 2 se analiza la situa-
ción del mercado de trabajo. En la sección 3 se 
describe la evolución de la renta, incluyendo las 
expectativas de futuro. Por último, se trata la edu-
cación. Huelga decir que todas estas dimensiones 
están interrelacionadas; pero resulta ilustrativo 
analizarlas una por una para tener una idea clara 
de la situación relativa de nuestros jóvenes.

Desde un punto de vista metodológico, el 
trabajo que presentamos es puramente descrip-
tivo. No aspira a determinar las causas de esta 
situación a partir de análisis econométricos de 
los datos ni a proponer medidas de política eco-
nómica que traten de remediarlos. Se limita a lle-
var a cabo una narración basada en una selección 
de los datos suministrados por el Instituto Nacio-
nal de Estadística (INE) y el Banco de España, prin-
cipalmente, con objeto de poner de manifiesto la 
magnitud del problema que afrontamos. O qui-
zás sería mejor decir la magnitud del problema 
que tenemos y que deberíamos afrontar. Una 
foto de la realidad actual con un ángulo particu-
lar. El artículo 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 económica sobre los distin-
tos grupos de edad.  

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

2. Mercado de trabajo 

El trabajo es probablemente la fuente de 
estructuración social más importante, además de la 
familia. Lo es porque dota a los individuos de inde-

pendencia económica, con las implicaciones que 
esto tiene no solo en relación con la capacidad 
de acción, sino con la autoestima, al tiempo que 
les inscribe en una red de relaciones sociales y les 
proporciona una dinámica vital articulada. Por 
eso es un elemento clave a la hora de analizar la 
situación de una sociedad. Consecuentemente, 
el desempleo –en particular el de larga dura-
ción– 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-
mía personal, lo cual queda bien reflejado en el 
porcentaje de menores de 30 años que siguen 
residiendo en su hogar de origen: en el primer 
trimestre de 2014 era el 78 por ciento, un valor 
récord en los últimos años (Consejo de la Juven-
tud, 2014).  

2.1 Desempleo

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

Fuente: INE.

Gráfico 1

Tasa de paro en España (2006-2014)
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cias a la poderosa estructura familiar que existe 
en nuestro país, que ha visto cómo las familias 
más pobres aumentaban su tamaño acogiendo 
a otros miembros que formaban unidades fami-
liares diferentes (Herrero, Soler y Villar 2013). Este 
desempleo implica, además, un enorme derro-
che de recursos productivos, tanto por la falta 
de uso del capital humano como por su rápida 
depreciación debido a esa falta de uso. Recuperar 
los niveles de empleo anteriores a la crisis costará 
todavía muchos años, a pesar de que en 2014 ya 
se aprecia un cambio de tendencia en el mercado 
laboral. 

Detrás 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-
ción de la tasa de paro en las distintas comunida-

des autónomas. Andalucía, 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 País Vasco tienen niveles 
sustancialmente inferiores a la media. La última 
columna del cuadro muestra la variación porcen-
tual entre 2006 y 2013. Destacan los crecimientos 
experimentados por Aragón, Baleares, Castilla-
La Mancha, Cataluña, Comunidad Valenciana, 
Murcia y Navarra.

Mucho más importantes son las diferencias 
en las tasas de paro según los distintos niveles 
formativos. El cuadro 2 ofrece una información 
detallada de la situación en el segundo trimes-
tre de 2014 (últimos datos disponibles al escribir 
este artículo). La tasa de paro se reduce progre-
sivamente conforme aumenta el nivel formativo, 
algo aún más relevante si tenemos en cuenta que 

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Variación 
porcentual

Andalucía 12,6 12,8 17,7 25,2 27,8 30,1 34,4 36,2 187

Aragón 5,5 5,3 7,3 13,1 15,0 17,1 18,7 21,4 287

Asturias 9,2 8,4 8,5 13,1 15,9 17,8 21,8 24,1 163

Baleares 6,5 7,2 10,2 17,9 20,1 21,9 23,2 22,3 245

Canarias 11,6 10,5 17,3 26,0 28,6 29,3 32,6 33,7 190

Cantabria 6,5 6,0 7,2 12,0 13,7 15,3 17,8 20,5 216

Castilla y León 8,1 7,1 9,6 14,0 15,8 16,9 19,8 21,8 168

Castilla - La Mancha 8,8 7,7 11,7 18,9 21,2 23,1 28,6 30,0 239

Cataluña 6,5 6,5 8,9 16,2 17,7 19,2 22,5 23,1 256

C. Valenciana 8,3 8,7 12,0 20,8 22,9 24,0 27,2 28,1 237

Extremadura 13,3 13,0 15,4 20,6 23,0 25,1 33,1 33,9 155

Galicia 8,4 7,6 8,6 12,4 15,3 17,3 20,5 22,0 164

Madrid 6,3 6,2 8,6 13,9 15,8 16,3 18,5 19,8 214

Murcia 7,9 7,5 12,4 20,3 22,9 25,0 27,6 29,0 268

Navarra 5,4 4,7 6,8 10,8 11,9 13,0 16,2 17,9 235

País Vasco 7,2 6,2 6,6 11,3 10,7 12,4 15,6 16,6 131

La Rioja 6,1 5,8 7,9 12,6 14,2 17,2 20,6 20,0 228

España 8,5 8,2 11,3 17,9 19,9 21,4 24,8 26,1 209

Cuadro 1

Tasa de paro en las comunidades autónomas (2006-2013)

Fuente: INE.
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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 

Nivel de estudios Tasa de paro Tasa de actividad

Total 24,6 75,3
Analfabetos 51,6 35,4
Estudios primarios incompletos 45,3 50,3
Educación primaria 39,0 59,5
Primera etapa de educación secundaria y similar 32,0 70,5
Segunda etapa de educación secundaria, con orientación 
general 23,1 68,8

Segunda etapa de educación secundaria con orientación 
profesional (incluye educación postsecundaria no superior) 26,3 84,0

Educación superior 14,5 88,7

Cuadro 2

Tasa de paro y de actividad por niveles de estudio en la población de 16 a 64 años (IIT 2014)

Fuente: INE.

16-29 años 30-49 años 50-69 años

2006 14,5 7,4 6,3
2007 12,9 7,2 6,3
2008 15,4 8,1 7,0
2009 27,2 15,4 11,3
2010 31,5 17,8 13,9
2011 34,4 18,9 14,8
2012 39,3 21,9 18,0
2013 44,1 24,3 20,5
2014* 41,9 23,5 20,7

Cuadro 3

Tasa de paro por grupos de edad, España (2006-2014)

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

Fuente: INE. 

3  Adviértase que la tasa de actividad mostrada en el cua-
dro es la relación entre población activa entre 16 y 64 años y la 
población total en ese rango de edad. Esta no es la definición 
habitual de tasa de actividad, que se refiere a los activos de  
16 años o más sobre el total de la población en ese intervalo 
de edad. La diferencia es que en el segundo caso incluimos 
unos 140.000 activos más en el numerador y 8 millones más 
en el denominador. Sin embargo para los propósitos de este 
artículo resulta más ilustrativa la referencia a la población 
entre 16 y 64 años.

la participación en el mercado laboral (la tasa de 
actividad) aumenta con el nivel de estudios3. Si la 
tasa media de paro es del 24,6 por ciento entre 

los activos de 16 a 64 años, la de la población con 
menor nivel formativo ronda el 45/50 por ciento, 
mientras que la de los universitarios se queda en 
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4  Para un estudio más detallado del desempleo juvenil, 
véase Dolado et al. (2013).

desempleo de los jóvenes españoles duplica la 
tasa general, algo que también sucede en otros 
países de nuestro entorno y que ocurría 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 20064. El cuadro 3 
proporciona la información sobre la evolución 
del desempleo por grupos de edad a lo largo del 
periodo de análisis. Conviene tener presente, 
además, que en el último año el porcentaje de 
población inactiva menor de 30 años 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 población.  

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

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Andalucía 21,7 23,2 31,1 45,0 49,9 54,1 61,9 66,0

Aragón 11,8 13,7 19,8 31,7 31,9 39,8 42,3 50,2

Asturias 22,4 18,8 21,6 35,0 37,4 48,4 49,0 55,0

Baleares 13,3 15,2 24,4 32,0 42,7 42,7 48,9 45,1

Canarias 23,4 22,1 31,9 47,8 52,0 50,8 62,3 65,3

Cantabria 16,6 13,7 19,3 29,8 36,1 40,4 41,4 52,6

Castilla y León 16,9 17,4 22,5 32,0 34,0 38,6 48,2 49,8

Castilla-La Mancha 17,0 15,8 22,9 36,3 42,9 47,7 54,6 61,5

Cataluña 14,6 13,4 20,1 36,9 39,1 43,8 50,4 50,2

C. Valenciana 17,9 19,1 26,2 39,5 42,2 51,4 52,9 56,3

Extremadura 24,2 26,2 29,0 41,4 45,7 51,0 62,0 61,6

Galicia 17,8 15,9 21,0 30,4 35,4 37,7 45,2 49,9

Madrid 14,7 16,8 20,8 34,2 37,1 40,8 48,1 48,8

Murcia 17,1 16,6 23,4 33,7 39,4 48,1 50,5 53,4

Navarra 14,1 11,9 18,7 30,7 30,3 29,3 40,0 48,3

PaísVasco 21,1 17,5 19,5 31,6 30,6 34,1 42,8 46,5

La Rioja 14,8 16,8 21,8 33,1 38,1 45,9 49,9 47,8

España 17,9 18,1 24,5 37,7 41,5 46,2 52,9 55,5

UE-27 17,3 15,5 15,6 19,9 20,9 21,3 22,8 23,2

Cuadro 4

Tasa de paro entre los jóvenes de 16 a 24 años

Nota: Datos anuales.
Fuente: INE. 

tener en cuenta. El primero se refiere a la situa-
ción de los más jóvenes; el segundo a la calidad 
del empleo.  

2.2 El caso de los jóvenes entre 16 y 24 años 

La situación de los más jóvenes en el mer-
cado de trabajo es sustancialmente peor que 
la que acabamos de describir. Si nos fijamos en la 
población entre los 16 y los 24 años (en lugar de 

entre 16 y 29, como hemos hecho antes), los 
datos del paro son mucho más elevados. El cua-
dro 4 describe esta situación para las diferentes 
comunidades autónomas. Aunque hay dife-
rencias regionales en los datos relativos a esta 
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población más joven, se aprecia una cierta homo-
geneidad en la evolución del desempleo. En 2013 
la tasa de desempleo de los más jóvenes alcanzó 
el 55,5 por ciento en el conjunto del país, con 
valores extremos (superiores al 60 por ciento) 
en Andalucía, Canarias, Castilla-La Mancha y 
Extremadura.

Es interesante comparar lo que le está ocu-
rriendo en nuestro país a este grupo de pobla-
ción con lo que sucede en el conjunto de Unión 
Europea. El desempleo juvenil europeo creció 
un 34 por ciento entre 2006 y 2013, un aumento 
muy lejano al crecimiento del 200 por ciento en 
el caso español. De este modo, en términos labo-
rales, nuestros jóvenes están ahora mucho peor 
con respecto a la media de la Unión Europea de 
lo que lo estaban en 2006. 

2.3 La calidad del empleo: precariedad,  
sobrecualificación y subocupación

El desempleo no es el único problema 
laboral con que se enfrentan los jóvenes espa-

ñoles. Desde hace tiempo el mercado laboral 
se caracteriza por una profunda segmentación 
entre los mayores de 30 años, con contratos fijos 
y una notable protección frente al despido, y los 
jóvenes, con altas tasas de empleo temporal y 
grandes facilidades para ser despedidos, lo que 
genera una fuerte rotación en los puestos de 
trabajo (García-Pérez y Muñoz-Bullón, 2011). La 
elevada temporalidad genera múltiples conse-
cuencias negativas: inseguridad laboral, escasa 
formación en el puesto de trabajo, irregularida-
des en el flujo de ingresos laborales, falta de com-
promiso profesional, etcétera.

El gráfico 2 recoge el porcentaje de la 
población asalariada con contrato temporal para 
los distintos grupos de edad. El porcentaje de 
contratados temporales entre los jóvenes tiende 
a duplicar o casi duplicar el correspondiente a los 
asalariados que tienen entre 30 y 49 años, y a tri-
plicar o cuadruplicar el correspondiente a los de 
50 en adelante. Según los datos del Observatorio 
de Emancipación, el 45 por ciento de los contra-
tos temporales para este grupo de edad duran 
menos de un año (Consejo de la Juventud de 
España, 2014). Los datos del Servicio de Empleo 
Público Estatal (SEPE) indican que el 92,3 por 

Gráfico 2

Porcentaje de asalariados con contrato temporal por grupos de edad

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

Fuente: INE. 

*
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ciento de los nuevos contratos de jóvenes de  
16 a 29 años en el primer trimestre de 2014 fue-
ron de carácter temporal.

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

Otro de los aspectos negativos de la situa-
ción laboral de los jóvenes españoles se refiere al 
problema de la sobrecualificación, es decir el estar 
empleado en un trabajo para el que se requiere 
una cualificación inferior a la que ostenta el traba-
jador. La sobrecualificación es un problema por 
múltiples razones. En primer lugar, supone un 
desaprovechamiento de recursos productivos, 

tanto en términos de coste de oportunidad (posi-
bilidad de generar mayor valor añadido) como 
de la depreciación de la inversión educativa. 
En segundo lugar, la sobrecualificación tiende 
a generar frustración profesional, lo que se tra-
duce en menor satisfacción laboral, baja produc-
tividad, menor integración en la empresa, mayor 
rotación y, consecuentemente, una peor estra-
tegia en el desarrollo de la carrera profesional 
(Bancaja-Ivie, 2011). Finalmente, la sobrecualifi-
cación tiene un efecto externo importante sobre 
otros grupos de trabajadores, ya que empuja a la 
inactividad a los jóvenes con menor formación 
que se ven desplazados de puestos de trabajo 
para los que están capacitados.

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

Gráfico 3

Población activa desocupada o con contratos temporales, en porcentaje del total, 
por grupos de edad (2006-2014)

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

Fuente: INE. 

*
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El porcentaje de trabajadores sobrecualifi-
cados es mucho mayor entre los jóvenes. Según 
el último informe del Observatorio de Emancipa-
ción, el 55 por ciento de los asalariados de menos 
de 30 años y que no cursan estudios tiene un 
trabajo que requiere un cualificación inferior a la 
que posee el trabajador (Consejo de la Juventud 
de España, 2014).

Por último, casi una cuarta parte de la 
población con menos de treinta años ocupada 
está trabajando más tiempo del que establece su 
contrato. Es decir, hay también un problema de 
subocupación.

3. Renta 

El bienestar material está directamente 
relacionado con la capacidad adquisitiva de los 
individuos, y esta, a su vez, con la situación de 
las diversas generaciones en el mercado laboral. 
La información relativa a la capacidad de gasto 
de los jóvenes, es en buena parte, pues, reflejo de 
su situación en el mercado laboral. Sin embargo, 
el análisis de esta variable introduce nuevos ele-

mentos a la hora de valorar la situación general 
de los jóvenes en España. En particular, es inte-
resante observar el cambio producido en la par-
ticipación en la renta nacional (per cápita) de las 
distintas generaciones y el futuro de las pensio-
nes de los jóvenes de hoy. Y no hay que olvidar 
la pesada mochila de la deuda pública con la que 
estamos cargando el futuro de los jóvenes.     

3.1 El gasto personal

El cuadro 5 nos proporciona una primera 
visión sobre cómo ha evolucionado entre 2006 
y 2013 el gasto medio por persona según los 
diferentes grupos de edad, en este caso, la del 
sustentador principal. Lo más relevante de los 
datos recogidos en ese cuadro es, por una parte, 
una notable caída, del 17 por ciento, en el gasto 
medio de la población en general. Por otra, una 
evolución 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 años y 
una reducción máxima en el caso de los hogares 
más jóvenes (-32 por ciento), pasando por una 

Gráfico 4

Trabajadores sobrecualificados en España y la UE-27 (2000-2013)

Fuente: Eurostat.
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Gráfico 5

Gasto per cápita en los hogares en porcentaje del gasto per cápita total, según  
el grupo de edad del sustentador principal (euros constantes de 2013; gasto  
per cápita total de cada año = 100)

Fuente: INE y elaboración propia.

caída del 25 por ciento para los de 30 a 44 años y 
del 19 por ciento para los de 45 a 64 años. 

La crisis está teniendo, pues, un impacto 
diferencial muy importante por grupos de edad, 
aumentando la participación en la renta nacio-
nal de los más mayores y reduciendo la de los 
más jóvenes. El gráfico 5 pone más claramente 
de manifiesto este resultado. El gráfico presenta 
el gasto per cápita en los hogares encabezados 

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

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Total 12.927 13.291 12.920 12.461 12.065 11.697 11.146 10.695

Entre 16 y 29 años 14.056 14.760 13.130 11.865 11.475 11.156 9.840 9.561

Entre 30 y 44 años 12.805 13.021 12.181 11.575 11.197 10.679 10.146 9.624

Entre 45 y 64 años 13.360 13.652 13.581 13.128 12.570 12.147 11.441 10.888

65 y más años 11.883 12.599 12.801 12.817 12.660 12.609 12.445 12.180

Cuadro 5

Gasto medio por persona por grupos de edad del sustentador principal  
(euros constantes de 2013)

Fuente: INE y elaboración propia.
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sente que la población de más de 64 años 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 jóvenes, se notan los efectos del 
desempleo, la precariedad y la caída de los sala-
rios reales.

La evolución del gasto personal, tanto en 
términos absolutos como relativos, ha venido 
acompañada por un extraordinario incremento 
de la deuda pública, que ha alcanzado ya el  
100 por ciento del PIB en 2014 (es decir, asciende 
a más de un billón –de los nuestros– de euros), 
mientras que en 2006 no llegaba al 40 por ciento. 
Se trata de una hipoteca que afectará a la renta 
disponible de todos los españoles, pero en mayor 
medida a la de los jóvenes, debido a que la cuota 
que les corresponde representa una mayor pro-
porción de sus ingresos y habrán de soportarla 
más años. 

3.2 Demografía y pensiones

Podríamos pensar que las dificultades de 
nuestros jóvenes se irán resolviendo cuando 

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 años dentro de 30 no va a ser igual  
que tener 60 años hoy. Entre otros motivos, porque 
no está nada claro que podamos mantener el 
nivel actual de las pensiones y las demás presta-
ciones sociales cuando llegue ese momento. La 
razón de fondo, más allá de los avatares de las 
crisis, tiene que ver con la demografía: dentro 
de 30 años la proporción de personas mayores 
superará un tercio de la población total, según 
las estimaciones disponibles. Entre 1975 y 2014 la 
edad media de la población española ha aumen-
tado casi 10 años, dejándonos con un país con  
9 millones largos de jubilados, más de la mitad de 
la población ocupada.

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

Gráfico 6

Tasa de envejecimiento de la población española (1975-2014)
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ceso de envejecimiento de la población sea un 
fenómeno nuevo. El aumento de la esperanza 
de vida y la caída en la tasa de natalidad actúan 
desde hace décadas conformando una estruc-
tura demográfica más envejecida. La inmigración 
ha compensado ligeramente esa tendencia, pero 
con la crisis ha perdido fuerza. El crecimiento 
negativo de la población es un hecho de los 
próximos años.

Estos datos son preocupantes para los 
jóvenes de hoy porque nuestro sistema de pen-
siones públicas es un sistema de reparto y no de 
capitalización. Es decir, quienes se jubilan no perci-
ben una renta correspondiente a su contribución 
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 críticamente de la proporción entre 
cotizantes y pensionistas. Es fácil comprobar que 
el valor de la pensión media que recibirá un jubi-
lado hasta su fallecimiento será 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 económico y demográfico, por-
que los fondos recaudados por una generación 
pueden sostener los pagos de quienes se jubilan. 
Las crisis económicas, con las caídas en el nivel 
de ocupación, tienden a generar déficits en el 
sistema que luego se pueden compensar si se 
recupera el crecimiento económico y aumentan 
los salarios y la productividad. Pero el problema 
esencial de este tipo de esquema tiene que ver 
con la demografía: el envejecimiento progre-
sivo de la población puede hacer insostenible el 
mantenimiento de los niveles de las pensiones, 
porque cada vez hay una mayor proporción de 
personas mayores, lo que quiere decir que ten-
demos, afortunadamente, a vivir más años. 

Señalar el problema demográfico no 
implica una visión pesimista del futuro. La gene-
ración 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 jóvenes que hoy 
están pagando las pensiones de sus mayores no 
podrán verse compensados en la misma medida 

por los jóvenes del futuro, simplemente porque 
no habrá bastantes jóvenes en ese futuro. El “con-
trato social” sobre el que se asienta nuestro sis-
tema de pensiones se quebraría de este modo 
por la falta de previsión de las consecuencias de 
la evolución demográfica5. 

Como señala el Banco de España en uno 
de sus últimos informes, esta evolución demo-
gráfica afectará “negativamente a la ratio entre 
beneficiarios y contribuyentes, intensificando 
la trayectoria seguida por esta variable en los 
últimos años, que pasó de una proporción de  
1,8 personas con 65 años o más por cada 10 per-
sonas entre 15 y 64 años en 1981 a una ratio de 
2,6 personas en 2011. La jubilación de la gene-
ración denominada del baby boom (nacida entre 
finales de los años cincuenta y mediados de los 
años setenta) a partir de la segunda mitad de la 
tercera década de este siglo generará un incre-
mento adicional de esta variable. En términos 
de tasa de dependencia6, si esta se situó 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 año 2051” (Ramos, 2014).

En los últimos años hemos visto cómo, por 
fin, los políticos han empezado a enfrentarse a 
este problema tratando de establecer meca-
nismos para compensar el impacto del cambio 
demográfico en el sistema de pensiones. Es sor-
prendente la irresponsabilidad con la que han 
venido actuando los gestores de la cosa pública 
y los llamados interlocutores sociales en relación 
con el futuro de las pensiones de los jóvenes  
de hoy. 

4. Educación y habilidades 
cognitivas 

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

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

6  La tasa de dependencia está definida como la ratio 
entre la suma de la población menor de 15 años y la mayor de 
64 años sobre la población entre 15 y 64 años.
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encima del papel del entorno familiar o de la 
experiencia en el puesto de trabajo (OECD y 
Statistics Canada, 2000, 2005; Desjardins, 2003; 
van Ijzendoorn, Juffer y Poelhius, 2005; Robles, 
2013). 

El aumento del número de años medio de 
estudio ocurrido en los últimos decenios es, sin 
duda, una de las transformaciones más impor-
tantes y positivas que ha experimentado nuestro 
país. Ello ha sido resultado de la combinación de 
tres elementos: la expansión efectiva de la edu-
cación obligatoria hasta los 16 años7, la extensión 
de la educación preescolar a capas muy amplias de 
la población, y el avance de la educación no obli-
gatoria (en particular, de la educación universi-
taria). Se trata de un proceso acumulativo que 
afecta a la composición por grados formativos de 
las distintas cohortes de la población en edad  
de trabajar, mejorando de forma sustancial la 
posición relativa de las cohortes más jóvenes con 
respecto a las de más edad.

Si se considera la relación existente entre 
niveles educativos, salarios, ocupación y calidad 
del empleo que muestran sistemáticamente las 
estadísticas, se podría concluir que el futuro eco-
nómico y laboral de nuestros jóvenes no hace 
sino mejorar. La realidad, sin embargo, es más 
compleja y menos halagüeña. Por varias razones 
que exponemos a continuación.

Para empezar, conviene señalar que ser 
universitario hoy con 25 años o serlo hoy con 55 
no tiene el mismo valor. Por un lado, porque el 
porcentaje de personas con esa titulación en la 
generación más joven es mucho mayor (en otras 
palabras, un título universitario ya no es un “signo 
de distinción” tan importante como hace unas 
décadas). Por otro lado, porque buena parte de 
los puestos de trabajo que requieren una titula-
ción superior ya están ocupados por personas con 
experiencia y contratos fijos, y que tardarán bas-
tantes años en jubilarse, de modo que las oportu-
nidades para los más jóvenes son menores8. 

En otro orden de cosas, hay que tener pre-
sente que la calidad de la formación recibida por 
nuestros jóvenes está por debajo de la media de 
los países de nuestro entorno, como prueban los 
estudios PISA y PIAAC9. Es decir, el aumento en 
los años de estudio no se ha visto acompañado 
en la misma medida por una mejora en la calidad, 
lo que en un mundo globalizado supone una 
menor competitividad. El gráfico 7 muestra la 
situación de España en relación con las capacida-
des de los estudiantes de 15 años según el Índice 
de Desarrollo Educativo publicado por el Ministe-
rio de Educación, a partir de los datos de la última 
oleada del estudio PISA, la de 201210. España se 
sitúa a la cola de los países de la OCDE, y a más de 
15 puntos porcentuales de la media.

Los datos relativos al capital humano que 
estamos formando en nuestro país presentan 
rasgos peculiares. Tenemos una población en 
edad de trabajar con un porcentaje muy elevado 
de titulados universitarios (el doble de Italia, para 
hacernos una idea) y una proporción relativa-
mente pequeña con formación profesional o con 
bachillerato como titulación final11. Junto a ello, 
la proporción de población con el nivel más alto 
de competencia, tanto en PISA como en PIAAC, 
es del orden de la mitad de la media de la OCDE. 
Además, el porcentaje de repetidores entre los 
estudiantes de 15 años 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 Unión 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 caída en el coste de oportunidad de 
seguir estudiando.

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

8  A ello cabría añadir el efecto de polarización que se 
está produciendo en muchos países desarrollados entre tra-
bajos altamente cualificados y trabajos sin cualificar, dejando 
cada vez menos espacio entre ambos (Felgueroso, Hidalgo y 
Jiménez, 2010).

9  PISA y PIAAC son los acrónimos de “Programme  
for International Student Assessment” y de “Programme for the 
International Assessment of Adult Competencies”, respectiva-
mente. Se trata de las evaluaciones internacionales más amplias 
y exhaustivas disponibles sobre los conocimientos adquiridos 
por los estudiantes de 15 años (en el caso de PISA) y de la 
población adulta (en el caso de PIAAC) en los campos de com-
prensión lectora, matemáticas y ciencias (esto, solo en el PISA). 
Ambos estudios son coordinados por la OCDE.

10  El Índice 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).

11 En España el bachillerato no parece ser una formación 
finalista sino, fundamentalmente, un paso intermedio para 
acceder a la universidad. La mayoría de los jóvenes deja de 
estudiar al terminar la educación obligatoria o prosigue hasta 
llegar a la universidad.
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12  Esta medida sigue una metodología desarrollada en 
Herrero y Villar (2013), basada en la comparación de las dis-
tribuciones de la población con diferentes niveles formativos 
en los cinco niveles de competencia que define la OCDE en 
este estudio.

Hay que tener en cuenta, además, que el 
valor de la formación recibida se deprecia rápida-
mente cuando no se pone en práctica en el tra-
bajo. Los datos del estudio PIAAC proporcionan 
indicios claras de que los altos niveles de desem-
pleo de los jóvenes se traducen en una caída 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 según el nivel formativo 

alcanzado12. El gráfico 8 resume los resultados 
obtenidos, que indican que, en cada cohorte, los 
valores para el grupo con educación universitaria 
son muy superiores a los del grupo con educación 
media, y los de este último son claramente mayo-
res que los del grupo con estudios obligatorios. 
También se aprecia que las habilidades cognitivas 

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

España 30,3 30,8 31,7 30,9 28,2 26,3 24,7 23,6

UE-27 15,5 15,0 14,8 14,3 14,0 13,5 12,8 12,0

Cuadro 6

Tasa de abandono escolar temprano* en España y la Unión Europea (2006-2013)

Nota: * Se denomina tasa de abandono escolar temprano al porcentaje de jóvenes comprendidos entre los 18 y los 24 años 
que no han terminado estudios de educación secundaria superior y que no están cursando estudios.

Fuente: Eurostat.

Gráfico 7

El Índice de Desarrollo Educativo en los países de la OCDE (2012)

Fuente: PISA 2012, Informe Español.
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tienden a decrecer con la edad, si bien el decre-
cimiento difiere según los niveles formativos. Es 
moderado y bastante uniforme para la población 
con educación obligatoria, pero es mucho más 
acusado entre la primera y la segunda cohorte 
para la población con educación secundaria. La 
población con educación universitaria presenta 
un perfil diferente: las habilidades cognitivas cre-
cen para las tres primeras cohortes, para caer per-
ceptiblemente después. 

Para entender la fuerte caída entre la 
segunda cohorte y la primera en la población 
con estudios medios o solo con estudios obliga-
torios (-35 por ciento y -27 por ciento, respecti-
vamente), y el diferente comportamiento de la 
población con estudios universitarios (+4 por 
ciento), conviene tener en cuenta tres factores 
que operan de forma complementaria. En pri-
mer lugar, el número de años transcurrido desde 
que los individuos dejaron de estudiar hasta la 
fecha en que se realizan las encuestas (peores 
resultados cuanto más tiempo ha transcurrido)13. 

En segundo lugar, hay un efecto derivado de la 
situación 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 depreciación del capital humano se 
acelere en estos grupos (la hipótesis 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 más deprisa en este colec-
tivo con la edad y porque la calidad del empleo 
también mejora muy rápidamente; por ejemplo, 
el porcentaje de temporales sobre ocupados se 
reduce a la mitad, aproximadamente, de una 
cohorte a la siguiente. Por último, estos datos 
también sugieren la existencia de cambios en la 
calidad de la formación recibida por las distin-
tas cohortes: podría haber operado el llamado 
“efecto LOGSE”, que tendría más influencia en la 
población con estudios obligatorios y medios,14 y 
lo que podríamos llamar “efecto Bolonia” sobre la 
población con estudios universitarios. 

Gráfico 8

Medida de las habilidades cognitivas por grupos de edad y niveles formativos con datos 
del PIAAC de 2012
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Fuente: Villar (2014).

13  En el caso de la población con formación obligatoria 
entre los 25 y 34 años este lapso temporal es de un mínimo de 
nueve años (seis en caso de estudios secundarios), mientras que 
en el caso de la educación universitaria puede ser de uno o dos 
años. Hay que tener en cuenta, además, que casi el 60 por ciento 
de la población con estudios obligatorios, un 65 por ciento de 
la población con estudios medios de la primera cohorte, y el 
50 por ciento de los jóvenes con 24 años o menos que tenía 
educación universitaria, seguía estudiando.

14 Véase la discusión en Felgueroso et al. (2013) y Robles 
(2013).
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5. Comentarios finales

Cuando se analiza la situación de los jóve-
nes, es difícil no tener la impresión 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 protección social muy amplio. Un mundo 
que no tiene visos de perdurar, a pesar de que 
la extensión de la formación pareciera el camino 
para ello.  

La preocupación por la situación de nues-
tros jóvenes empieza a aflorar en la sociedad. 
El suplemento del fin de semana del Wall Street 
Journal correspondiente al 9-10 de agosto de 
2014 incluía un artículo titulado “Jóvenes, euro-
peos y arruinados” comentando la situación de 
los jóvenes españoles e italianos (Brat y Zampano, 
2014). En ese artículo se llama la atención sobre 
la caída en las expectativas de futuro de los 
jóvenes actuales en relación con las que tenían 
sus padres a la misma edad. Las características 
del mercado de trabajo tienen mucho que ver 
con esa situación, a pesar de los mayores nive-
les educativos de la generación más joven. En 
otro artículo periodístico, publicado poco antes, 
Jordi Sevilla analizaba también la situación labo-
ral de los jóvenes españoles, poniendo el acento 
en la necesidad de mejorar su empleabilidad 
mediante una mejor formación y un mejor ajuste 
entre formación y empleo, como mecanismo de 
reducción de los niveles de paro juvenil actuales 
(Sevilla, 2014). 

Estos artículos, junto a muchos otros que 
vienen abordando el tema en términos tanto 
académicos como periodísticos, ponen de mani-
fiesto que la relación entre formación y mercado 
laboral es el elemento clave para poder pensar en 
cambiar la situación de nuestros jóvenes. Mejo-
rar la formación, facilitar la transición entre el 
estudio y el empleo, y acabar con la segmenta-
ción del mercado laboral, según la cual la estabi-
lidad laboral parece más vinculada a la edad que 
al mérito, parecen ser las vías más obvias para 
intentar recuperar las opciones de futuro de los 
jóvenes españoles.  

Aun a riesgo de hacer una descripción 
demasiado simplista, la situación actual de los 
jóvenes españoles en relación con la educación y 

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

(i)	 Un grupo de cierto tamaño de jóvenes 
con baja cualificación (recordemos que 
el porcentaje de abandono temprano de 
los estudios duplica la media europea) y 
escasa capacidad de reacción frente a un 
mercado laboral cambiante, muchos de los 
cuales están abocados a la inactividad y el 
desempleo. 

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

(iii)	Un grupo de jóvenes con estudios univer-
sitarios generalistas, que en una propor-
ción importante solo alcanzarán empleos 
de baja calidad, alta rotación y para los que 
están sobrecualificados. 

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

Si no se cambia esta estructura del capital 
humano, es difícil que la situación de los jóvenes 
mejore sustancialmente, de modo que la inver-
sión educativa se perderá en buena medida.

Una amplia evidencia prueba que los pro-
cesos de aprendizaje continuado y una adecuada 
integración en el mercado laboral permiten man-
tener altos niveles de capital humano. Las enor-
mes tasas de desempleo actuales, que afectan 
especialmente a los jóvenes (con el deterioro que 
suponen de las habilidades cognitivas alcanza-
das), el proceso de envejecimiento progresivo 
de la población, la dinámica extremadamente 
rápida de los cambios tecnológicos y el retraso en 
la edad de jubilación, hacen especialmente rele-
vante abrir vías eficaces de actualización y mejora 
educativa. En palabras del Secretario General de 
la OCDE: “La solución más prometedora a estos 
desafíos consiste en invertir de forma eficaz en 
el desarrollo de habilidades a lo largo del ciclo 
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vital; desde la más temprana infancia, a través de 
la educación obligatoria, y durante toda la vida 
laboral” (OECD, 2012: 3).

Pero esa formación a lo largo del ciclo vital 
no puede identificarse con los cursos de for-
mación en los que se están gastando muchos 
cientos de millones de euros sin que tengamos 
evidencia alguna de que resulten útiles para 
mejorar la productividad del trabajo o de que 
aumenten la empleabilidad de sus usuarios de 
manera estadísticamente significativa (dejando 
al margen el tema de los fraudes que ocupan 
estos días las portadas de los periódicos y que 
tenían un algo de secreto a voces). No se puede 
obviar la pregunta de cuánto habría mejorado la 
capacitación y la empleabilidad de la población 
en edad de trabajar si los fondos destinados a los 
cursos de formación se hubieran empleado en 
mejorar el sistema educativo, con el objetivo de 
reducir el abandono escolar temprano, aumentar 
la proporción de estudiantes con altos niveles de 
competencia y facilitar la transición entre el estu-
dio y el empleo.

Un aspecto que conviene subrayar es que 
esta situación de los jóvenes no es nueva, ni 
está asociada a la crisis o es exclusiva de España. 
Como señala Florentino Felgueroso, “los proble-
mas de empleo juvenil en España son un fenó-
meno estructural, no exclusivo de esta crisis. Ya 
son varias las generaciones de jóvenes que han 
sufrido altísimas tasas de paro, o cuando no, una 
exagerada rotación laboral forzosa, el mileu-
rismo, la sobreeducación, etcétera.  La cultura del 
‘usar y tirar’ nos viene acompañando desde hace 
ya casi tres décadas, no es consecuencia de esta 
crisis, ni tampoco de este período de austeridad” 
(Felgueroso, 2014). En un libro publicado origi-
nalmente en 2007 se decía: “Italia no es un país 
para jóvenes. Es un país que les carga con un 
enorme déficit público y del sistema de pensio-
nes y les priva de perspectivas de futuro relegán-
doles a los márgenes del mercado de trabajo. ¿La 
solución? Está en manos de los cuarentones, de 
“la generación intermedia” que debe reformar el 
mercado de trabajo, las profesiones, los servicios, 
tutelando el Estado del bienestar y favoreciendo 
el principio del mérito. Opciones difíciles, pero 
que no pueden ser pospuestas” (Boeri y Galasso, 
2009). Si cambiamos “Italia” por “España”, el men-
saje sigue siendo válido y actual. 

Ahora bien, aunque esta situación no sea 
exclusiva de España, es cierto que en España 

se manifiesta con mucha mayor intensidad en 
aspectos clave: niveles de desempleo mucho 
más elevados, mayor tiempo necesario hasta 
alcanzar un empleo estable desde que acaban 
los estudios, niveles de contratación temporal 
mucho más altos en este segmento de la pobla-
ción, presencia de altos niveles de sobrecuali-
ficación, estrechez de la formación 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” (jóvenes que ni estu-
dian ni trabajan), etcétera. 

Podríamos decir, a modo de conclusión, 
que tenemos problemas muy serios en relación 
con la situación de los jóvenes españoles. Pro-
blemas que no se van a solucionar por sí mismos 
aunque el país salga de la crisis, porque se trata 
de problemas estructurales que ya existían con 
anterioridad y persistirán si no se abordan ade-
cuadamente. 
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Pobreza infantil en el Reino Unido: 
tendencias recientes  
y perspectivas futuras♦

Robert Joyce*

RESUMEN1

Este artículo analiza las principales tendencias de la 
pobreza infantil en el Reino Unido, con especial atención 
a los cambios registrados desde finales de la década de 
1990. La posición relativa de las familias de renta baja con 
hijos mejoró 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 
artículo demuestra que ello dependió en gran medida del 
gran incremento en las transferencias monetarias públicas. 
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 recesión se debió en exclusiva a la caída de la renta 
mediana y a que su cálculo no tenga en cuenta la inflación. 
De cara al futuro, y en vista de la gran dependencia de la 
caída de la pobreza infantil respecto de las transferencias 
monetarias, así como del marco fiscal y de la falta de una 
estrategia clara y eficaz frente a la pobreza infantil en el 
gobierno actual, es difícil saber qué mecanismos podrían 
contribuir a alcanzar los ambiciosos objetivos de pobreza 
infantil que exige la Ley de Pobreza Infantil  de 2010.

1. Introducción

En los últimos años, la pobreza infantil ha 
suscitado importantes debates ideológicos, y con 
frecuencia políticas públicas, en el Reino Unido. 
La adopción desde finales de la década de 1990, 
por parte del Gobierno laborista, de objetivos de 
pobreza infantil cuantificables numéricamente 
fue algo enormemente insólito. Solo Irlanda se 
había fijado objetivos de pobreza cuantifica-
bles antes que el Reino Unido, anticipándose al 
objetivo de la Unión Europea, que se propuso 
reducir el número de personas que vivían por 
debajo de las líneas 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 ambición 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 
fijó como objetivo reducir la proporción de niños 
pobres todavía más, hasta un nivel del 10 por 
ciento en 2020-2021, medido según un indica-
dor basado en la renta relativa de los hogares 
(a lo que habría que añadir otros dos objetivos 
relativos a otras dos formas de medir la pobreza 
infantil). Ese objetivo supondría un nivel compa-
rable con algunos de los índices más bajos nunca 
registrados en Europa Occidental. Sin embargo, 
históricamente el Reino Unido había tenido tasas 
de pobreza infantil relativamente elevadas en 
comparación con sus vecinos. En pocas palabras, 
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el objetivo implica una transformación radical 
de la distribución 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-
ción, 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 históricamente rápi-
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 públicas, repartieron  
18.000 millones de libras más al año entre fami-
lias con hijos (Browne y Phillips, 2010). Sin 
embargo, desde entonces la reducción de la 
pobreza infantil se ha ralentizado de modo con-
siderable o, según qué medida utilicemos, ha 
empezado a mostrar una tendencia inversa. El 
objetivo más destacado para 2010-2011, el de 
pobreza de ingresos relativa, quedó bastante 
lejos de lo que se pretendía.

En la actualidad, el entorno fiscal y político 
ha cambiado considerablemente, y los objeti-
vos para 2020-2021 parecen cada vez más una 
curiosa irrelevancia. No hay perspectivas fiables 
de que se cumplan, ni siquiera de acercarse a 
ellos. Cabe suponer que la presente coalición 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 creíble 
para avanzar hacia sus objetivos. Sin embargo, la 
pobreza infantil sigue firmemente instalada en 
la agenda política. El Gobierno ha criticado que la 
estrategia laborista dependiera enormemente 
del incremento de las transferencias moneta-
rias. Pero más fundamental resulta que también 
haya proclamado el carácter 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 artículo se estructura como 
sigue. El apartado 2 describe el contexto his-
tórico, mostrando cómo han evolucionado los 
índices de pobreza infantil en el Reino Unido 
desde que en 1961 se comenzó a crear una 
serie temporal fiable y bosquejando los princi-
pales factores que hay detrás de las tendencias 
a largo plazo. El apartado 3 observa con deteni-
miento las tendencias recientes, centrándose 
especialmente en el periodo iniciado a finales 
de la década de 1990, cuando los gobiernos se 

plantearon ambiciosos objetivos de reducción 
de la pobreza infantil. Ponderamos los factores 
que motivaron los cambios en la pobreza infan-
til durante dicho periodo y observamos cómo 
encaja en el relato la gran recesión 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 políticas de reducción de la 
pobreza infantil.

2.	 Tendencias a largo plazo 
de la pobreza infantil  
en el Reino Unido

El gráfico 1 presenta la tasa de pobreza 
relativa (medida en función de los ingresos del 
hogar) que sufren los niños desde 1961. Para con-
textualizarla, muestra el mismo dato respecto a 
los pensionistas y los adultos en edad de trabajar 
sin hijos a su cargo2. Para mayor coherencia, solo 
se ofrecen cifras de Gran Bretaña, no del conjunto 
del Reino Unido, ya que hasta 2002-2003 Irlanda del 
Norte no figuró en la encuesta de la que se obtie-
nen los datos. Como es habitual en la Unión Euro-
pea, utilizamos una línea 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 composición de los hogares3.

Entre los niños, la pobreza relativa fue bas-
tante estable durante las décadas de 1960 y 1970, 
situándose en un nivel inferior al que ha alcan-
zado posteriormente. A continuación, durante 
la década de 1980, creció con rapidez, pasando 
del 13 por ciento en 1979 hasta un máximo del 
29 por ciento en 1992. Después de estabilizarse 
o de caer ligeramente a comienzos de la década 
de 1990, cayó considerablemente a partir de ese 
momento. El resultado neto indica que, en el 
último año con datos, correspondientes a 2012-
2013, la pobreza infantil relativa se situaba en 
el 17,5 por ciento, más cerca del nivel inferior 
en torno al que fluctuó durante gran parte de la 
década de 1960 y 1970 que del nivel, mucho más 

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 cabía esperar, dado que el indicador de 
ingresos se mide al nivel del hogar− son muy similares a las 
que se observan en los niños.

3 La escala de equivalencia es la de la OCDE modificada.
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Gráfico 1

Tasas de pobreza (relativa) por grupo demográfico en el Reino Unido
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Nota: A partir de 1994 los años son fiscales, no naturales. La línea de pobreza se sitúa en el 60 por ciento de la renta mediana.

Fuentes: Cálculo 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.

Gráfico 2

Desigualdad de renta (coeficiente de Gini) y renta mediana en Gran Bretaña 
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elevado, que alcanzó a comienzos de la década 
de 1990.

El rápido 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 asistió a la reducción más sostenida y 
apreciable de la pobreza infantil de las observa-
das en cualquier otro periodo del pasado medio 
siglo, a pesar de la rápida subida de la renta 
mediana y, por tanto, de la línea de pobreza rela-
tiva en ese periodo (véase el gráfico 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 reducción de la renta mediana, 
que conlleva una línea de pobreza relativa más 
baja, tal como se muestra en el gráfico 2. El grá-
fico 3, que presenta las tasas de pobreza par-
tiendo de una línea de pobreza real “absoluta” 
(fija), no una línea que se desplaza junto a la renta 
mediana4,5,  confirma que, en términos generales, 
la pobreza infantil absoluta fue estable antes de la 
última gran recesión.

Las otras series que aparecen en el gráfico 1 
indican cómo pueden compararse las tendencias 
de pobreza relativa infantil con las de los demás 
grupos demográficos. Esto nos ayuda a detectar 
tendencias que reflejan cambios generales en la 
distribución de la renta que no solo afectan a las 
familias con niños.

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

que ese periodo se caracterizó por un aumento 
generalizado de la desigualdad a lo ancho de la 
distribución de los ingresos. Después de la rece-
sión de la década de 1980, los ingresos de los tra-
bajadores crecieron con mucha más rapidez que 
los programas de ayuda social para los parados, 
y con especial rapidez aumentaron los ingresos 
de los que más ganaban. Según el coeficiente de 
Gini, tan frecuentemente citado, la desigualdad 
se incrementó en más del 40 por ciento en doce 
años, pasando del 0,24 en 1978 al 0,34 en 1990. 
La magnitud de ese incremento no tiene paran-
gón en la historia británica reciente, siendo tam-
bién mayor que el observado en esa época en 
gran parte de los demás países desarrollados 
(con la notable excepción de Estados Unidos)6. La 
responsabilidad que esto tuvo en el incremento 
de la pobreza relativa que presenta el gráfico 1 
la subraya el gráfico 3. En realidad, la pobreza 
absoluta se redujo durante ese periodo, cayendo 
rápidamente a mediados de la década de 1980. 
De ahí que este fuera, en general, un periodo de 
rápido incremento de los ingresos; desde luego, 
mucho más acusado cuanto más se subía en la 
distribución de ingresos.

En otros periodos se han observado impor-
tantes e instructivas diferencias de tenden-
cia entre diversos grupos demográficos. Desde 
comienzos de la década de 1990, aunque la 
pobreza relativa se fue reduciendo de manera 
apreciable entre niños 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 línea de pobreza real fija, como se hace 
en el gráfico 3, apenas se diferenció del nivel que 
tenía hacía más de dos décadas. En gran medida, 
como se analiza en el apartado 3, ello se debió 
a los diferentes efectos que tuvieron los cambios 
registrados en las políticas sociales: a finales de 
la década de 1990 y comienzos de la de 2000, el 
gran incremento de los programas de asistencia 
social se centró 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 demográficos. 
Si nos centramos en los niños, observamos que 
ahora presentan una tasa de pobreza similar a la 
del conjunto de la población (dos puntos porcen-
tuales mayor) –situación que ya se había obser-

4 La línea 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 inflación. En 2012-2013 ese indica-
dor equivalía a un valor nominal de 264 libras esterlinas a la 
semana por pareja sin niños a su cargo. Esta es la línea que 
utiliza la Ley de Pobreza Infantil del Reino Unido para fijar su 
objetivo de pobreza infantil absoluta.

5  El dato oficial de inflación que utiliza el Gobierno bri-
tánico para comparar los niveles de renta real a lo largo del 
tiempo en las series de renta familiar es el Índice 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 
índice que no tiene en cuenta dichos costes). Ese indicador suele 
arrojar una inflación mayor que el Índice de Precios al Consumo 
(aunque la diferencia era menor antes de 2010) y últimamente 
su metodología de elaboración ha suscitado ciertas dudas. Sin 
embargo, la forma de calcular la inflación no afecta a las princi-
pales conclusiones de este artículo.

6 Véase Atkinson (1999), Goodman, Johnson y Webb 
(1997), y Gottschalk y Smeeding (1997).
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Gráfico 3

Tasas de pobreza absoluta, sin incorporar costes de vivienda, por grupo demográfico,  
en Gran Bretaña
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Fuentes: Cálculos del autor utilizando la FES de 1961 a 1993, y la FRS de 1994-1995 a 2012-2013. 

Gráfico 4

Tasas de pobreza (relativa) en hogares con hijos a su cargo en el reino unido  
y la Unión Europea
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de los datos básicos de una encuesta familiar distinta a la de los anteriores puntos de referencia, lo cual puede generar una pequeña interrupción 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 población.

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 
más elevada que la de sus vecinos europeos. Sin 
embargo, si utilizamos las EU-SILC [Estadísticas 
Europeas de Renta y Condiciones de Vida] (cuya 
versión británica es muy similar, aunque no estric-
tamente comparable a los otros datos utilizados 
en este artículo), que proporcionan datos compa-
rados constantes de los diferentes países a par-
tir de 2005, el gráfico 4 nos mostrará que, desde 
el inicio de la recesión, el descenso constante de 
la tasa de pobreza relativa en los hogares con 
niños 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 España.

3.	 La pobreza infantil desde 
finales de la década 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 
asistió a una gran reducción de la pobreza infan-
til. En la actualidad, los principales indicadores de 
pobreza infantil, basadas en la renta relativa, se 
encuentran más cerca de los niveles observados 
en el conjunto de la población y están conside-
rablemente más cerca de los niveles inferiores en 
torno a los que fluctuaron durante las décadas de 
1960 y 1970. Aquí, primero, estudiamos en deta-
lle las razones de esos cambios recientes. A con-
tinuación, utilizando indicadores distintos de los 
habituales, nos fijaremos especialmente en la 
dirección actual de las tendencias, señalando que, 
para quienes quieren asistir a una mayor y sustan-
cial mejora en el nivel de vida de las familias más 
pobres con hijos, esos indicadores retratan una 
situación más preocupante de lo que podrían indi-
car las medidas estándar.

Resulta imposible comprender los movi-
mientos de la tasa de pobreza en el Reino Unido 

desde finales de la década de 1990 sin entender 
el contexto de las políticas aplicadas. En marzo 
de 1999 el Gobierno laborista anunció un obje-
tivo absolutamente insólito (aunque inicialmente 
impreciso): el de “erradicar” la pobreza infantil para 
2020-2021, además de establecer objetivos cuan-
tificables provisionales para 2004-2005 y 2010-
2011. El primer objetivo provisional, utilizando la 
línea de pobreza relativa habitual, que la sitúa en el 
60 por ciento de la renta familiar mediana, se pro-
ponía reducir para 2004-2005 el nivel de pobreza 
infantil en un cuarto del existente en 1998-1999. 
El segundo objetivo provisional, basándose en tres 
definiciones de pobreza infantil, pretendía que 
para 2010-2011 la tasa fuera la mitad de la regis-
trada en 1998-1999.

Posteriormente, el Gobierno hizo un segui-
miento de varios indicadores, e introdujo diversas 
políticas que razonablemente podríamos relacio-
nar con sus esfuerzos para reducir la pobreza, 
especialmente la infantil. Entre ellas figuró el 
deseo de incrementar la tasa de ocupación de 
los progenitores no emparejados (que aumentó), 
unido a políticas activas de empleo que preten-
dían reducir el número de personas dependien-
tes de las ayudas públicas y propiciar su inserción 
en el mercado laboral (las cuales, según los 
datos, tuvieron cierto éxito) (Gregg y Harkness, 
2003; Blundell y Hoynes, 2004); así como la intro-
ducción en 1999 del Salario Mínimo Nacional, 
seguida de grandes aumentos de su cuantía en 
términos reales.

Sin embargo, el factor más determinante, 
con mucho, a la hora de explicar la posterior 
reducción 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 prestación para desempleados), así 
como el inicio y posterior expansión del sistema 
de créditos fiscales. El Crédito Fiscal a las Fami-
lias Trabajadoras (WFTC en sus siglas inglesas) 
se introdujo en el otoño 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-
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res de renta baja con niños. 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 
línea de pobreza relativa. Las celdas en gris son 

los casos en los que el derecho a prestaciones 
aumentó más rápido que la línea de pobreza rela-
tiva. Visto de manera aislada, esto podría indicar 
que en ese tipo de familia el índice de pobreza 
relativa experimentó un descenso en ese año. Por 
lo tanto, la última columna muestra el cambio 
real (en puntos porcentuales) que experimentó 
la pobreza infantil relativa en ese año, con celdas 
más sombreadas que indican los casos en los que 
disminuyó la pobreza infantil en el Reino Unido. El 
cuadro incluye datos de tres tipos de familia con 
niños con probabilidad de estar en la pobreza o 
cerca de ella.

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

Pareja, 3 hijos,  
sin empleo

Monoparental,  
1 hijo, sin empleo

Monoparental, 
1 hijo, trabajo a 
tiempo parcial

Umbral de 
pobreza relativa

Cambio en la tasa de pobreza 
infantil relativa en el Reino 

Unido (puntos porcentuales)

1999–00  9,3 8,6  9,3 5,0 –0,4

2000–01 13,4 8,8 12,7 5,9 –2,3

2001–02  9,1 6,4  6,8 6,3 –0,2

2002–03  4,1 3,2  7,0 3,0 –0,7

2003–04  8,6 6,6 10,1 2,6 –0,8

2004–05  6,0 4,5  5,0 4,0 –0,4

2005–06  2,5 2,0  3,1 3,3  0,5

2006–07  3,1 2,7  3,0 4,6  0,7

2007–08  3,6 3,3  3,7 4,1  0,2

2008–09  7,0 5,4  6,2 3,8 –0,7

2009–10  6,4 6,1  5,5 0,9 –2,0

2010–11  2,2 2,0  1,9 2,1 –2,3

2011–12  6,6 5,0  4,1 2,0 +0,0

2012–13  4,1 4,1  1,7 3,0 -0,2

Cuadro 1

Crecimiento nominal anual en los derechos a percibir ayudas públicas en familias tipo con hijos 
desde 1998-1999 (en porcentaje)

Notas: El cuadro muestra los cambios anuales en el derecho a prestación 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 variación porcentual en la línea de pobreza relativa. Las celdas más oscuras indican 
reducciones en la tasa de pobreza infantil relativa. 

Fuente: Cálculos del autor.
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entre 1998-1999 y 2004-2005 fueron rápidos, 
incluso en relación con el sustancial aumento de 
la renta mediana (y, con ella, la línea 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 función 
de la renta de las familias). Los años en los que 
el derecho a prestaciones de las familias tipo se 
incrementó en relación con la línea de pobreza 
coinciden casi por completo con los años en que 
disminuyó la pobreza infantil.

Joyce y Sibieta (2013) cuantificaron 
las repercusiones que tuvieron en el conjunto 
de los hogares con niños los cambios intro-
ducidos por los laboristas en los impuestos 
directos y en las prestaciones. Medidos según 
criterios de prestaciones y de pasivos fisca-
les (en impuestos directos), en 2010-2011 los 
ingresos familiares netos de la mitad más pobre 
de los niños superaban en unas 4.390 libras (un  
28 por ciento),  los que habrían 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 habría sido 
aplicando la misma comparación (y dejando de 
lado cualquier repercusión 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–, cayó 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 niños registrados 
entre 1998-1999 y 2004-2005, la pobreza infan-
til se redujo rápidamente en esos seis años. El 
objetivo provisional para 2004-2005 (reducir la 
pobreza infantil en un cuarto respecto al nivel 
de 1998-1999) no se alcanzó por poco (y solo dos 
años antes ya se esperaba haberlo alcanzado7). 
Durante los tres años anteriores a 2007-2008, 
cuando el incremento de las prestaciones se 

ralentizó y la pobreza infantil dejó de disminuir (si 
es que no aumentó), quedó 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 difícil. Al final, el número 
de niños en situación de pobreza relativa pasó de 
3,4 millones en 1998-1999 a 2,3 millones en 2010-
2011: fue una reducción considerable, a la que sin 
embargo le faltaban 600.000 niños para respon-
der al objetivo fijado.

Observando la última columna del cuadro 1 
y el gráfico 1 podríamos llegar a la conclusión de 
que el tramo medio de la década de 2000 fue un 
paréntesis y que a partir de 2007-2008 se retomó 
la senda de la reducción de la pobreza infantil. 
Sin embargo, esa conclusión dejaría de lado dos 
importantes elementos. En primer lugar, la rece-
sión ha provocado una importante reducción de 
la renta mediana en términos reales y, por tanto, 
del nivel de la línea de pobreza relativa. En las 
primeras fases de la recesión sí se produjo algún 
aumento positivo de los ingresos reales entre las 
familias de renta baja con niños (coincidiendo 
de nuevo con incrementos discrecionales en las 
prestaciones, por encima de la tasa de inflación), 
pero gran parte de la reducción de la pobreza 
infantil relativa desde 2007-2008 se ha debido a 
la caída 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 últimos años las 
tasas de inflación 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 
de inflación anual sufrida por los hogares situados 
en el quintil inferior de ingresos ha sido, cada año, 
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 drásticas 
caídas en los tipos de interés hipotecarios desde 
el inicio de la recesión, y a que una proporción 
mayor de su gasto se destina a alimentación y 
energía, cuyos precios relativos han aumentado.

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

7 Para profundizar en el análisis, véase el capítulo 4 de 
Brewer et al. (2006).
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intereses hipotecarios y de alquileres)8. De ahí que 
la distinta evolución de los costes de la vivienda 
en el conjunto de la población pueda explicarse 
utilizando una medida de la renta que incluya 
esos gastos (por el contrario, el cálculo habitual, 
que no los tiene en cuenta, al incluir los gastos 
asociados a la vivienda en el índice 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 únicamente en las 
tendencias más recientes, esta precisión marca 
una gran diferencia. La propiedad de la vivienda 
en que se reside es más común en el Reino Unido 
que 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 

de renta más baja y el 55 por ciento del de renta 
más alta tenían su vivienda en propiedad  y sobre 
ella pesaba una hipoteca (Belfield et al., 2014). A 
consecuencia de la política monetaria con la que 
se respondió a la crisis financiera, el tipo de inte-
rés variable estándar 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)9. 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 distribución de ingre-
sos, los costes de la vivienda, como muestra el grá-
fico 5, han caído mucho más entre los grupos de 
más renta que entre los situados cerca de la línea 
de pobreza.

8 La devolución de préstamos hipotecarios no se incluye 
en los costes de la vivienda, ya que se considera que, más que 
un gasto, representa un aumento de los activos (incrementan la 
riqueza neta del hogar). Además 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.

Gráfico 5

Variación en los costes de vivienda entre 2007-2008 y 2012-2013 en el Reino Unido,  
por decil de ingresos (una vez deducidos los costes de la vivienda)
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Nota: Los deciles de ingresos se obtienen dividiendo a todos los individuos en diez grupos de igual tamaño, partiendo de sus ingresos familiares equivalentes, 
medidos después de incorporar los costes de vivienda. 

Fuentes: Belfield et al. (2014), partiendo de la FRS entre 2007-2008 y 2012-2013.

9 Fuente: Series IUMTLMV y IUMBV42, respectivamente, 
del Banco de Inglaterra (disponibles en http://tinyurl.com/
k2wwdpm; último acceso: 11 de agosto de 2014).
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Todo esto explica que, al observar los cam-
bios más recientes de la  pobreza infantil, nos lle-
vemos una impresión mucho menos optimista 
si partimos de una línea de pobreza real y fija 
–no relativa–, y si tenemos en cuenta la distinta 
evolución del coste de la vivienda para distintos 
segmentos de población 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 gráfico 6. Cuando en lugar de utili-
zar una línea de pobreza relativa utilizamos una 
“absoluta”, no apreciamos los mismos descensos 
acusados en la tasa de pobreza infantil desde el 
inicio de la recesión y, si tenemos en cuenta los 
costes de vivienda, la pobreza infantil absoluta 
es mayor que antes de la recesión, situándose en 
máximos desde 2001-2002. (Hay que señalar que, 
antes de 2007-2008, las tendencias en la tasa de 
pobreza infantil medida según los ingresos antes 
o después de considerar los costes de la vivienda 
eran muy similares).

El gráfico 6 también incluye una serie que 
muestra las tasas de privación material infan-
til, de las que se dispone desde 2004-2005. Esta 

medida considera que un niño sufre privación 
material cuando los adultos de su familia decla-
ran que no pueden permitirse ciertos produc-
tos. Los artículos por los que se pregunta a las 
familias con niños representan varios niveles de 
privación, que van desde la relativamente grave 
(que indica, por ejemplo, que no pueden permi-
tirse tener un buen abrigo para cada niño) hasta 
la menos grave (que indica, por ejemplo, que no 
pueden ir de vacaciones durante una semana al 
año). La importancia de un artículo se valora en 
función del porcentaje de personas que dice que 
no puede permitírselo: cuanta más gente diga 
que sí puede, más peso tendrá ese artículo a la 
hora de determinar una puntuación general de 
privación material. Se considera que los niños 
sufren privación material si su puntuación supera 
cierto umbral10. En 2010-2011, en paralelo a los 
artículos del año anterior, se introdujo un nuevo 
conjunto de artículos. En consecuencia, los nive-
les de privación infantil posteriores a 2010-2011 
no deberían compararse directamente con los 
previos a 2010-2011. Como muestra el gráfico, el 

Gráfico 6

Tasas de pobreza (absoluta) y de privación material entre los niños de Gran Bretaña
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Nota: La línea de pobreza absoluta se define en función del 60 por ciento de la renta mediana en 2010-2011, en términos reales. Para más información sobre el 
cálculo de la privación material, véase el texto del artículo. 

Fuente: Cálculos del autor utilizando datos de la FRS entre 1997-1998 y 2012-2013.

10 En el capítulo 6 de Cribb et al. (2012) se pueden encon-
trar más datos y un análisis al respecto.
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cambio en los artículos considerados condujo a 
una reducción de 4,4 puntos en la tasa de priva-
ción material infantil obtenido en 2010-2011.

El gráfico muestra claramente que la pri-
vación 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 artículos, y mayor en 
2010-2011 que en 2006-2007 utilizando la antigua). 
Esta situación se parece más a la impresión 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 últimos datos anuales, los de 
2012-2013, registraron un incremento de 2,1 pun-
tos porcentuales en la tasa de privación mate-
rial infantil, que pasó del 22 al 24,1 por ciento 
(un aumento de 0,3 millones de niños). Este fue 
el año en el que más se incrementó la privación 
material infantil desde el comienzo de la serie ini-
ciada, en 2004-2005.

¿Por qué, últimamente, los niños pobres 
han ido empeorando su situación en términos 
absolutos? Las prestaciones públicas suponen el 
62 por ciento de la renta familiar del 30 por ciento 
más pobre de los niños (Belfield et al., 2014), pero 
gran parte del resto de sus ingresos corresponde 
a rentas del trabajo, la partida que más se redujo 
en términos reales inmediatamente después de 
la recesión, en un momento en que los rápidos 
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 señalar que 
al principio fueron los hogares de más renta los 
que, en general, salieron peor parados, ya que 
una parte mucho mayor de sus ingresos procedía 
del mercado laboral, no de las prestaciones socia-
les. En realidad, esta es la razón principal de que 
la tasa de pobreza relativa haya ido reduciéndose.

El cuadro 2 reúne 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 rápi-
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 función de lo que aportan 

los cambios registrados en el riesgo de pobreza 
de cada grupo de niños (“efectos de incidencia”) 
y los que tienen que ver con el tamaño relativo 
de cada uno de esos grupos (“efectos de compo-
sición”). Los grupos se definen en función del tipo 
de familia y de la situación laboral de los proge-
nitores11.

El cuadro confirma que las grandes reduc-
ciones de la pobreza infantil habidas entre 1998-
1999 y 2004-2005 no se debieron principalmente 
a los cambios operados en la situación labo-
ral de los progenitores o a las pautas de forma-
ción de familias: los efectos de composición solo 
explican 0,9 de los 14,3 puntos porcentuales de 
reducción de la pobreza infantil en ese periodo. 
Sin embargo, sí 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 
situación refleja en gran medida el sustancial 
incremento de la generosidad del servicio de pro-
tección social para las familias de renta baja con 
niños 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-
ción en la proporción de niños que vivía en fami-
lias en paro (un indicador de rendimiento que el 
Gobierno seguía con atención), tanto en familias 
monoparentales como en parejas con hijos, sir-
vió para reducir esta cifra de pobreza infantil en 
torno a un punto porcentual a lo largo de seis 
años. También hay indicios fehacientes de que 
esto se debió, al menos en parte, a las políticas 
públicas. En concreto, la introducción, en octu-
bre de 1999, del Crédito Fiscal a las Familias con 
Empleo reforzó el incentivo económico para que 
al menos uno de los progenitores tuviera trabajo 
(Adam y Browne, 2010). Gregg y Harkness (2003) 
señalaron 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 había producido la aparición de otros 
30.000 progenitores no emparejados, haciendo 
que una proporción 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 detrás de la reducción de la 

11 Brewer et al. (2010) presentan otros desgloses de los 
cambios operados en la pobreza infantil entre 1998-1999 y 
2010-2011, agrupando a los niños en función de factores como 
la región y el tamaño de la familia.
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pobreza infantil. Mediante otra técnica de des-
composición, Dickens (2011) llegó 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 reducción, pero 
mucho menos que antes, debiéndose completa-
mente a la la reducción del riesgo de pobreza de 
los niños con progenitores no emparejados sin 
trabajo12. Estos cambios se vieron contrarresta-
dos, casi enteramente, por efectos de composi-
ción, también pequeños, 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 experimentó 
cambios mucho menores, en tanto que la conti-
nuada reducción del número de niños en familias 
desempleadas –uno de los triunfos de los años 
anteriores– sirvió 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 aún más 
la idea de que los últimos incrementos en la tasa 
de pobreza infantil absoluta tienen mucho que 
ver con la caída 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 están 
desempleadas) y que algunas de sus prestacio-
nes han sufrido recortes, entre ellas el Crédito 
Fiscal al Empleo, que solo reciben las familias con 
trabajo13 .

Durante la última 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 más conveniente de 

de las políticas para reducir la pobreza. Los datos 
del cuadro implican que en 2004-2005 el 52 por 
ciento de los niños en situación de pobreza en el 
Reino Unido vivían con un progenitor que traba-
jaba. En 2012-2013 esta proporción había aumen-
tado hasta el 61 por ciento. Varias causas explican 
este cambio, y cada una de ellas tiene una reper-
cusión 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 niños del cuadro, sigue siendo infe-
rior a la de 2004-2005. En parte, se debe a que la 
proporción de niños en familias con empleo ha 
seguido aumentando, de ahí que la proporción 
de los pertenecientes a familias con trabajo, pero 
en situación de pobreza haya aumentado tam-
bién. Podríamos considerarlo buenas noticias. 
Para terminar, hay que decir que la tendencia al 
aumento del porcentaje de niños en situación de 
pobreza en familias con empleo la han acelerado 
los acusados incrementos en las tasas de pobreza 
de las familias con empleo durante la recesión, ya 
que el salario real de los progenitores ha caído. 
Estos dos últimos factores reflejan un rasgo más 
general de la última recesión y del mercado labo-
ral británico: los buenos índices de empleo con-
viven con una caída del salario real medio de los 
trabajadores ocupados.

4.	 Perspectivas para  
la pobreza infantil

En las próximas entregas de los datos de 
renta familiar para 2013-2014 y más adelante 
debería ser cada vez más palpable la influencia 
de los recortes sociales que se están aplicando en 
el marco de las medidas de consolidación fiscal 
posteriores a la recesión. Se ha previsto que los 
recortes lleguen a los 21.000 millones de libras 
anuales (más del 1 por ciento del PIB) a finales 
de esta legislatura, en 2015-2016. Su ritmo de 
aplicación se aceleró considerablemente en abril 
de 2013. En ese momento se inició una política 
trienal consistente en aplicar a la mayoría 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-
ción), además de aprobarse recortes en otras par-
tidas del presupuesto social.

El gráfico 7 muestra una estimación de la 
distribución del impacto de los cambios en los 

12 Es probable que las reformas de calado que más 
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.

13 Los 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.
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impuestos directos y en las prestaciones que 
entrarán en vigor entre abril de 2013 y abril de 
201514. Muestra que a los que más suelen afectar 
los cambios es a los hogares de renta baja con 
hijos y que el impacto va en función 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 reducirán entre el  
1,9 por ciento y el 3,7 por ciento. Ello se debe a la 
conjunción de tres factores: el presupuesto social 
para personas en edad de trabajar se está recor-
tando, los hogares de renta baja reciben muchas 
más prestaciones que los de renta alta, y el peso 
de la seguridad social en la renta de los hogares 

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), cabría esperar que las ten-
dencias de la pobreza monetaria empeoraran 
más 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 están 
concentrando más los recortes en prestaciones 
sociales. Ante esta situación, poco pueden sor-
prender las últimas proyecciones de la evolución 
de la tasa de pobreza. Incorporando las políticas 
previstas en materia fiscal y de seguridad social, 
así como los pronósticos oficiales de ingresos por 
trabajo y empleo, esas proyecciones apuntan a 
que la pobreza infantil, tanto la absoluta como la 
relativa, crecerá después de 2012-2013 (Browne, 

Gráfico 7

Impacto de los impuestos directos y de las reformas de las prestaciones sociales  
introducidas o previstas entre abril de 2013 y abril de 2015, en función 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 tamaño, según una simulación que, partiendo de los ingresos 
familiares equivalentes, proyecta cuáles serían sus ingresos si no hubiera habido reformas. Se supone que los hogares reciben todas las prestaciones ligadas 
a la renta y los créditos fiscales posibles. El análisis no tiene en cuenta la introducción de un crédito universal, cuya aplicación, iniciada en octubre de 2013, no 
se completará hasta finales de 2017, ni tampoco la introducción de los subsidios a la independencia personal, que, para los nuevos solicitantes, sustituyeron 
a la prestación por discapacidad a partir de abril de 2013, y que solo afectará a los que ya la perciben a partir de octubre de 2015.

Fuente: Cálculos del autor utilizando el TAXBEN, modelo de microsimulación fiscal y de prestaciones del Instituto de Estudios Fiscales, aplicado a datos de 
la FRS de 2011-2012, ajustados en función de la inflación.

14 Hay que señalar que no se incluye el impacto de los 
impuestos indirectos. La razón es que estos no pueden tener 
consecuencias diferentes a lo ancho de la escala de ingresos 
según el número de hogares por debajo del ingreso medio, ya 
que la comparación 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 variación en el coste de vida).
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Hood y Joyce, 2014)15. Evidentemente, los por-
menores son inciertos y, en concreto, la pobreza 
relativa será sensible a los cambios que sufran las 
perspectivas de crecimiento de los ingresos por 
trabajo, que tienen una influencia considerable 
en la línea de pobreza relativa.

También conviene señalar que es muy pro-
bable que en la próxima legislatura, a partir de 
2016-2017, se aprueben más recortes importan-
tes en el gasto en seguridad social. Está previsto 
que se prolongue hasta 2017-2018 el proceso de 
consolidación fiscal, concebido para eliminar el 
enorme déficit estructural del presupuesto origi-
nado por la crisis financiera. Los actuales planes 
de endeudamiento del sector público conllevan 
la necesidad de definir nuevos recortes en el 
gasto o la de anunciar nuevas subidas de impues-
tos (o una combinación de ambas cosas), además 
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, según los planes de endeudamiento actua-
les, se necesitaría si no hubiera nuevas subidas de 
impuestos y si los recortes de los servicios públi-
cos se mantuvieran al ritmo actual)16.

En materia de políticas públicas, la cuestión 
más apremiante es el espectacular desfase exis-
tente entre las perspectivas de la pobreza infantil 
y el compromiso que tiene el Gobierno, en teoría 
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 deberían 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 últimos datos dispo-
nibles y la probable trayectoria ascendente de la 
pobreza infantil en años venideros, parece incon-
cebible, no ya que se puedan alcanzar esos obje-
tivos, sino acercarse siquiera a ellos.

Se podrían plantear dos formas construc-
tivas de abordar el asunto: el Gobierno podría 
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 cómo 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 años, en virtud de la Ley de Pobreza 
Infantil de 2010.

5.	 Conclusión

Entre 1997 y 2010 los gobiernos laboris-
tas situaron el combate contra la pobreza infantil 
entre sus principales preocupaciones políticas. 
Está claro que decidieron utilizar el marco fiscal y 
de prestaciones para alcanzar sus objetivos y que, 
dado el coste considerable que tenían los incre-
mentos del gasto social que aplicaron, evidente-
mente decidieron otorgar más prioridad a este 
objetivo que a otros. Esa decisión produjo una 
reducción 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 costó encontrar otras formas de 
mejorar sustancialmente los ingresos (absolu-
tos y relativos) de los pobres que no fueran esa 
redistribución fiscal directa. Es posible que otras 
políticas, como el gran incremento en el gasto en 
educación escolar y preescolar, también contri-
buyan a largo plazo a reducir la pobreza, pero sus 
efectos son mucho más inciertos.

Evidentemente, dados los equilibrios exis-
tentes entre los distintos elementos de las finanzas 
públicas y entre la redistribución y los incentivos 
para trabajar, siempre habrá debates razonables 
sobre cuál es el nivel apropiado de gasto social. 
Sin embargo, desde un punto de vista práctico, 
que los laboristas recurrieran tanto a aumentar 
las prestaciones para reducir la pobreza conlleva 
el riesgo de que sean frágiles, 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 está 
revirtiendo buena parte de los aumentos ante-
riores. No está claro qué otro factor podría susti-
tuir a esos aumentos de prestaciones a la hora de 

15 Estas proyecciones se elaboraron antes del Informe de 
Otoño de 2013 y del Presupuesto de 2014, por lo que los por-
menores al respecto variarán un tanto (sobre todo en vista de 
los cambios observados en las perspectivas macroeconómicas). 
De todos modos, las conclusiones principales de ese trabajo 
venían 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.

16 Para profundizar en el análisis, véase Crawford, Emmerson 
y Keynes (2014).
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conseguir una grande y rápida reducción de los 
niveles de pobreza infantil. Reed y Portes (2014) 
demuestran que, aun en escenarios extremada-
mente optimistas de evolución del empleo y de 
los salarios, los objetivos para 2020-2021 no se 
alcanzarán ni por asomo.

De hecho, la retórica política 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 sesgó muy claramente 
la opción de los responsables políticos a favor 
de las transferencias monetarias inmediatas 
y en contra de abordar las causas a largo plazo 
de los bajos ingresos. Aunque sí parece haber 
claras diferencias de fondo los argumentos del 
nuevo Gobierno también implican un cambio en 
el enmarcado teórico y político de la cuestión. 
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 rápida en las tasas de 
pobreza infantil que se pretendían reducir.

Recientemente, el Gobierno ha realizado 
consultas con vistas a definir una nueva medida, 
“multidimensional”, de la pobreza infantil, que 
incorporaría un conjunto de indicadores mucho 
más 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 educación de cali-
dad, el nivel de cualificación 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 índice resultante podría 
ser conceptualmente confuso y difícil de inter-
pretar (Browne et al., 2013).

La situación actual está 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 múltiples 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 evaluación que del último borrador 

de Estrategia contra la Pobreza Infantil ha hecho 
la Comisión 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 continúa distanciándose 
de los indicadores obligatorios que con-
templaba la Ley de Pobreza Infantil de 
2010 sin apuntar ninguna modificación 
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 políticas.

•  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 políticas 
respecto a cómo medir la pobreza infantil y cómo 
reducirla, un factor que probablemente siga atra-
yendo la atención 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, así como la anterior 
reducción de las tasas de pobreza de los que no 
tienen trabajo, gracias a la mayor generosidad 
de la red de protección. Sin embargo, también 
pone de manifiesto las caídas de los salarios rea-
les asociadas con la última recesión, y también, 
desde luego, el reducido aumento de los salarios 
en los años anteriores a la recesión. 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 difícil de resolver: 
por qué la productividad del Reino Unido parece 
haberse reducido tanto desde la crisis financiera 
y por qué ha tardado tanto en recuperarse17.  

17 Véanse Disney, Jin y Miller (2013), y Barnett et al. (2014).
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Entre las soluciones posibles a esa caída figura la 
mejora de los niveles de capacitación y de inver-
sión. Cómo conseguirla sigue siendo el santo 
grial de gran parte de las políticas económicas y 
sociales.
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El papel de las políticas públicas 
en la lucha contra la pobreza 
infantil 
Olga Cantó*

RESUMEN1

En las últimas décadas se han registrado impor-
tantes cambios demográficos y socioeconómicos en 
los países 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 
desempeñan las políticas públicas en la lucha contra 
la pobreza infantil en España y situarlas en el contexto 
internacional. Este análisis nos permite identificar 
las políticas clave para proteger a los menores de la 
pobreza y nos sugiere cómo avanzar en el diseño de polí-
ticas públicas que sean eficaces y propicien un cambio 
de tendencia en la evolución de las tasas de pobreza 
infantil.

1. Introducción 

En las últimas décadas se han registrado 
importantes cambios demográficos y socioeco-
nómicos en los países 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 
países ricos (Unicef, 2005, 2010a, 2010b, 2013). 
En general, la literatura más reciente sobre el 

tema subraya que la pobreza infantil en los paí-
ses desarrollados está fuertemente relacionada 
con la precariedad laboral, los bajos salarios y 
la inestabilidad en el empleo de los adultos. Por 
tanto, parece que sin políticas sociales correcto-
ras el proceso de deterioro de las condiciones 
laborales de los padres implica, en muchos paí-
ses industrializados, un progresivo aumento de 
las tasas de pobreza infantil y, a menudo, tam-
bién una baja tasa de natalidad. Se podría 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 rápido tras 
la llegada de la crisis económica. Sin duda, todo 
ello tiene implicaciones relevantes sobre el papel 
y la eficacia de las políticas públicas en la lucha 
contra la pobreza infantil. 

La tendencia al alza de la pobreza en la 
infancia es muy preocupante porque una amplia 
evidencia científica 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 situación económica de 
las siguientes generaciones. Por tanto, las difi-
cultades económicas de hoy pueden mermar las 
posibilidades de movilidad económica y social 
de la sociedad del futuro, lo que, a medio y largo 
plazo, puede propiciar un profundo deterioro en 
la igualdad de oportunidades vitales de la pobla-
ción (Corak et al., 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 interacción entre factores económi-
cos, demográficos y sociales, junto con varios ele-
mentos relacionados con la intervención pública, 
entre los que desempeña un papel esencial el 
diseño y la intensidad protectora de las políticas 
de transferencias públicas, tanto las centradas 
en las familias como las de carácter general. En 
relación con los factores económicos, los objeti-
vos de la Estrategia Europea para el empleo han 
subrayado la necesidad de promover la igualdad 
de oportunidades en los países de la Unión, para 
lo cual se ha propuesto incrementar la participa-
ción de padres y madres en el mercado de trabajo 
a través de mejoras en las posibilidades de conci-
liación laboral y familiar. Como indican Vleminckx 
y Smeeding (2001), las políticas de empleo son 
clave en la reducción de la pobreza infantil por la 
elevada correlación de esta con el porcentaje de 
hogares sin ningún adulto empleado. Estas polí-
ticas de fomento del empleo han de estar vincu
ladas a la reducción de barreras a la participación 
laboral ligadas a la necesidad de conciliar vida labo-
ral y familiar, para lo cual muchos países disponen 
de políticas de reducción del coste de los hijos a 
través de reducciones impositivas, prestaciones 
monetarias o sistemas de cuidados infantiles de 
carácter público para las familias. 

En cuanto a los elementos de interven-
ción pública, las políticas se canalizan a través de 
dos vías de acción fundamentales: la política fis-
cal y la política de gasto social. Así, por un lado, 
son variables clave la estructura y el diseño de 
los impuestos cuyo principal objetivo es la bús-
queda de la igualdad de oportunidades de los 
ciudadanos. Por otro lado, son muy importantes 
la estructura y dimensión de las grandes políticas 
de gasto social que benefician a todos los que 
conviven en un mismo hogar, como las pensio-
nes de jubilación 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 públicos dedicados específica-
mente a la familia como todo el conjunto de las 
políticas fiscales y de gasto público. En la Unión 
Europea, el peso de las políticas públicas 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 países del 
continente (Esping-Andersen, 1999). 

El objetivo de este artículo es analizar el 
papel de las políticas públicas en la lucha contra 

la pobreza infantil en España en los últimos años, 
situando la efectividad del modelo de prestacio-
nes de nuestro país en un contexto internacional. 
El análisis nos permitirá saber qué políticas son 
las más relevantes para proteger a los menores 
de la pobreza y qué potencial hay para avanzar 
en el diseño de políticas públicas eficaces que 
permitan, a medio y largo plazo, cambiar la ten-
dencia al alza de ese fenómeno. La organización 
del texto es la siguiente: en la sección 2 presenta-
mos la evolución de la pobreza infantil en España 
en los últimos años, situándola en el contexto de 
los países desarrollados y en el de los principales 
países miembros de la Unión Europea. En la sec-
ción 3 describimos las principales políticas públi-
cas que inciden sobre la renta disponible de las 
familias españolas y medimos su capacidad para 
reducir las tasas de pobreza infantil. La última 
sección recoge las principales conclusiones del 
estudio.

2. La evolución de la pobreza 
infantil en España 

Los estudios internacionales sobre pobreza 
infantil sugieren que los menores están sobrerre-
presentados entre los pobres en muchos países 
desarrollados de la OCDE. La propia Comi-
sión Europea, en su informe de 2004 (Comisión 
Europea, 2004), indicaba que la incidencia de la 
pobreza en los niños era más de un 25 por ciento 
superior a la de toda la población en su conjunto, 
y los resultados más recientes de otros informes 
como Unicef (2013) apuntan en la misma direc-
ción, subrayando que la pobreza infantil sigue 
suponiendo un grave problema en Europa, 
donde un 20,7 por ciento de los menores de 
18 años 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 población. 

No es fácil trazar una descripción ajustada 
de los cambios en la pobreza infantil, tanto por 
la diversidad de sus determinantes como por las 
dificultades metodológicas de su medición. A la 
complejidad que implica el estudio de la pobreza 
a partir de la distribución de ingresos se añaden 
las especificidades de este grupo demográfico, 
referidas a la selección de criterios para compa-
rar de forma homogénea hogares con tamaños y 
características distintas, la selección de umbrales 
de pobreza o la elección de la medida sintética 
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que mejor refleje la situación de los niños2. 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 común. En sus indicadores 
oficiales, Eurostat sigue una metodología estan-
darizada para todos los países 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 cápita 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-
dología empleada, es que la pobreza infantil 
hunde sus raíces en procesos diversos, cuya 

interpretación va mucho más allá de la habitual 
simplificación 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 cápita). En concreto, 
la Comisión Europea (2013) indica que las tasas 
de pobreza infantil en España, Italia, Portugal e 
Irlanda superan claramente la media de la UE, y 
resalta que la ordenación de países por tasas de 
pobreza infantil no coincide con una ordena-
ción basada en la renta per cápita del país, lo que 
revela la relevancia del impacto sobre los niños 
de la redistribución de la renta y la riqueza, ade-
más de la intermediación de factores como el 
acceso a prestaciones y servicios de bienestar 
social o cómo se reparten las rentas dentro de los 
hogares.

Utilizando la metodología estándar de 
Eurostat, en el grafico 1 reconstruimos la evolu-
ción del riesgo de pobreza monetaria para toda 
la población y para los menores de 18 años en las 
dos últimas décadas. Como se puede apreciar, el 
riesgo de pobreza monetaria de los menores de 
edad en España 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 económica. En 2001, uno de 
cada cuatro niños españoles vivía con rentas infe-

2  Además, la elección de la escala de equivalencia 
afecta de manera especial a la estructura demográfica de 
la población en situación de pobreza. Cuanto menores 
sean las economías de escala que se asuman –pondera-
ciones más bajas de miembros adicionales según aumenta 
el tamaño del hogar– mayores serán las tasas de pobreza 
de los hogares con niños. Aunque existe evidencia de 
que la modificación de la escala de equivalencia aplicada 
no altera la conclusión básica de que los niños soportan 
en España niveles de pobreza, y sobre todo, de pobreza 
extrema, superiores a los de la población adulta (Ayala et 
al., 2006), no se debe omitir que el uso de otras escalas 
podría producir resultados algo diferentes. 

Gráfico 1

La evolución de la tasa de pobreza monetaria infantil y de toda la población  
en España (1994-2012)
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Fuente: Eurostat (Panel de Hogares de la Unión Europea, 1994-2000, y EUSILC 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 estabilizó, por lo 
que los hogares con menores tampoco fueron 
los más beneficiados por el ciclo expansivo de la 
economía. 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 más rápida aún, escalando cua-
tro puntos porcentuales en cinco años, 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-
dología para otros países europeos (gráfico 2) 
podemos observar que, como ya indicaban Ayala 
et al. (2006), España registra una de las tasas de 
pobreza infantil más altas de la Unión Europea 
de los 15, junto con Grecia, Italia y Portugal.

3. El papel de las políticas 
públicas para reducir  
la pobreza en España 

Dependiendo de su estructura y diseño, 
los sistemas de prestaciones e impuestos pue-
den ser clasificados en distintas tipologías que 
describen lo que habitualmente denominamos 

“Estado del bienestar”. Siguiendo la clasificación 
de Esping-Andersen (1999), en los países desa-
rrollados hay cuatro modelos distintos de Estados 
del bienestar: el liberal, el conservador, el social-
demócrata, y el mediterráneo o familiar. Nuestro 
país estaría incluido en este último, junto con 
otros países del sur de Europa, como Italia, Por-
tugal y Grecia. Este modelo se distingue del resto 
por estar menos desarrollado, lo que amplía 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 Förster y Whiteford (2009), 
para analizar el impacto de un sistema de pres-
taciones e impuestos sobre la desigualdad y la 
pobreza lo más relevante es identificar cómo se 
financia aquel y cuantificar la relación que existe 
entre lo que se aporta y lo que se recibe. El sis-
tema español tiene su origen en los años sesenta, 
con la puesta en marcha de un sistema de Segu-
ridad Social de carácter claramente bismarckiano, 
con un fuerte perfil contributivo y un débil obje-
tivo redistributivo. Tras la llegada de la democra-
cia y el desarrollo de los impuestos sobre la renta 
y la riqueza, junto con la creación de las pensio-
nes no contributivas o la universalización de las 
prestaciones sanitarias, el sistema ha perdido 
carácter contributivo, pero ha ganado capacidad 
redistributiva. En la actualidad, algunas de las 
políticas de mayor difusión, como las pensiones 

Gráfico 2

La evolución de la tasa de pobreza monetaria infantil en España y en la Unión Europea 
(2004-2012)

10

15

20

25

30

35

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Union Europea (15 países) Eurozona (18 países) España Reino Unido
Francia Irlanda Italia Grecia
Alemania Portugal

Fuente: Eurostat (EU-SILC 2004-2012).



9393

O l g a  C a n t ó

Número 20. Segundo semestre. 2014 PanoramaSOCIAL

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 diseño 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 todavía a un consenso 
respecto de cuáles son los ingredientes concretos 
que ha de tener un sistema tal para que resulte 
lo más redistributivo posible. Korpi y Palme 
(1998) concluyeron que cuanto más se focalizan 
las prestaciones en los más pobres, menor es la 
reducción de la pobreza y la desigualdad. En esta 
misma línea, las investigaciones de Paulus et al. 
(2009) para un grupo de países europeos durante 
la primera década de este siglo indicaban que, en 
general, las prestaciones universales tenían un 
mayor efecto igualador que las condicionadas 
por renta. Asimismo, encontraban una impor-
tante diversidad en el impacto distributivo de las 
políticas según los países. El efecto igualador de 
las prestaciones universales era mayor en los paí-
ses nórdicos, en Polonia, en Austria y en Hungría, 
y menor en los países del sur de Europa, como 
Portugal, Grecia o España. En cambio, en los paí-
ses anglosajones (Reino Unido e Irlanda) las pres-
taciones condicionadas por renta reducían más 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 países industrializados han 
llegado a una conclusión prácticamente opuesta: 
los sistemas con un mayor peso de las políticas 
condicionadas por renta y, por tanto, centra-
das principalmente en los más pobres, son más 
efectivos en la reducción 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 población 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 más redistributivo que otro, pero tam-
bién menos efectivo en la reducción de la pobreza 
y/o de su intensidad si no se ocupa de mejorar el 
nivel de renta de las familias más humildes.

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

3.2  La limitada dimensión de las políticas 
públicas familiares en España 

El peso de las políticas familiares en nues-
tro país en el total de las políticas públicas ha sido 
tradicionalmente muy bajo y al comienzo de este 
siglo los recursos destinados a ellas no suponían 
siquiera ni la mitad de lo que dedicaban otros 
países de la eurozona. Las políticas familiares en 
España, como resaltan Valiente (1996) y Cantó 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 años ochenta del siglo 
XX las prestaciones por hijo dependiente eran 
irrisorias, ascendiendo a un 2,8 por ciento del 
salario mínimo (Cantó y Mercader-Prats, 2002). 

En 1990 se introdujo una prestación por 
hijo no ligada al empleo de un adulto del hogar: 
la prestación por hijo a cargo. Esta prestación 
seguía un baremo de renta e iba dirigida a aliviar 
las dificultades económicas 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-
mía de las familias pobres con menores porque, 
aunque el límite de renta fijado no era bajo (un 
50 por ciento mayor que el salario mínimo, con 
aumentos del 15 por ciento por cada menor 
dependiente), la cuantía de la prestación era muy 
pequeña (el 5,6 por ciento del salario mínimo). 
Además, en los años siguientes los baremos de 
renta no se actualizaron con el Índice de Precios 
al Consumo (IPC), por lo que solo experimentaron 
pequeños aumentos entre 1991 y 1995. Todo ello 
hizo que, como indica Meil (2006), las políticas 
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familiares fueran esencialmente insignificantes 
como mecanismo de solidaridad social en nues-
tro país 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 políticas públicas de carácter 
monetario. 

Los gastos en protección social dedicados a 
“familia e hijos” en España son muy bajos en com-
paración con la media de la eurozona. En 2011 
apenas gastábamos un 1,4 por ciento de nues-
tro Producto Interior Bruto (PIB), mientras que los 
países de la eurozona casi doblaban esa cifra3.

La evolución del peso económico de estos 
gastos ha atravesado dos fases distintas. Primero 
creció y, en proporción del PIB, prácticamente se 
dobló entre 2001 y 2007; la llegada de la crisis 
frenó en seco este proceso, cayendo su peso en 
proporción del PIB en los últimos años.

El análisis de la evolución del peso de las 
políticas familiares en el total de las políticas de 
protección social lleva a conclusiones similares. En 
2001 las políticas familiares suponían menos del  
5 por ciento del total de gasto social, muy lejos de 
la media de los países de la eurozona, pero ese por-
centaje aumentó significativamente hasta 2007, 
pasando del 4,7 por ciento al 6,3 por ciento. En el 
ámbito estatal, se reformaron las prestaciones por 
hijo a cargo, se creó una prestación-desgravación 
para las mujeres trabajadoras y madres de niños 
de 0 a 3 años, y una prestación universal por naci-
miento. En el ámbito autonómico, se aprobaron 
distintos tipos de prestaciones por nacimiento, 
parto múltiple y conciliación familiar. Con la crisis, 
muchas de las reformas de las prestaciones exis-
tentes se frenaron o revirtieron y las prestaciones 
autonómicas fueron recortadas o suprimidas. Esto 
ha ocasionado una fuerte caída en el peso del 
gasto en esta función desde 2009 y especialmente 
entre 2010 y 2011, que ha sido mayor que en los 
países de nuestro entorno. En 2011 el gasto en 
prestaciones familiares era un 30 por ciento infe-
rior al promedio de la eurozona. 

Antes de abordar la evaluación del impacto 
de las políticas de prestaciones e impuestos es 
importante describir con suficiente detalle la 
estructura de las políticas familiares, su peso en 
términos presupuestarios y su relevancia pobla-
cional medida por el número de perceptores. 
España es uno de los países europeos donde 
el gasto en prestaciones familiares de carácter 
monetario es más reducido, pero resulta rele-
vante identificar cómo se organiza el sistema de 
prestaciones y deducciones impositivas relacio-
nadas con la familia y ver si su peso económico 
y poblacional es pequeño 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 políticas familiares en España 
muestra que la política más potente y de mayor 
peso económico son las desgravaciones fiscales 
por hijo y no las prestaciones (Cantó et al., 2014). 
Las desgravaciones fiscales suponen reducciones 
en la base del impuesto sobre la renta (mínimo 
familiar) y deducciones en la cuota por diferen-
tes circunstancias familiares que difieren según la 
comunidad autónoma en la que se tribute. Otro 
conjunto de deducciones en la cuota están rela-
cionadas con la adopción, el parto múltiple, el 
cuidado de los hijos, o el nacimiento de segun-
dos o terceros hijos o algunos gastos escolares. El 
peso económico de estas deducciones difiere de 
forma significativa por comunidades autónomas 
y, en general, es pequeño. Sin embargo, no cabe 
esperar que los mínimos familiares o las desgra-
vaciones fiscales tengan un efecto relevante en la 
reducción de la pobreza, ya que una parte impor-
tante de los hogares por debajo del umbral están 
exentos de tributar en el impuesto.

La estructura de las prestaciones monetarias 
de carácter familiar en España está dominada por 
un conjunto de prestaciones contributivas liga-
das al embarazo y a la maternidad o paternidad, 
y por una prestación por hijo a cargo no contribu-
tiva y que en 2011 recibieron más de ochocientas 
mil familias. Como señalan Cantó y Ayala (2014), 
la prestación por maternidad/paternidad, que 
cubre los salarios de periodos de permiso labo-
ral tras el nacimiento de un hijo, es la prestación 
más cuantiosa (1.824 millones de euros de gasto 
en 2011). La prestación por hijo a cargo tiene un 
presupuesto algo más 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 años con alguna discapaci-

3  El sistema de contabilidad de prestaciones “European 
System of integrated Social Protection Statistics“ (ESSPROS) en 
2011 contabiliza como gasto en protección 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), además de servicios de guardería, sin incluir las 
deducciones impositivas.
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dad. En 2011 la recibían alrededor de un millón 
de menores de 18 años sin discapacidad, lo que 
supone un 12 por ciento de todos los menores de 
esa edad. La prestación llega a familias de renta 
muy baja y tiene una cuantía anual muy baja4. El 
resto del sistema de prestaciones está muy frag-
mentado en distintas políticas de pagos por naci-
miento o adopción y otras reguladas desde las 
comunidades autónomas. Estas últimas presta-
ciones, aunque experimentaron un cierto auge 
hasta 2010 y tuvieron relevancia en términos del 
número de perceptores en comunidades como 
Cataluña, Asturias o Cantabria, han sido elimina-
das o fuertemente recortadas en la mayoría de los 
casos (Cantó et al., 2014). 

En contraste con lo que sucede en España, 
una de las políticas familiares más generaliza-
das en Europa es la prestación universal por hijo 
(Levy et al., 2013). Esta política, con distintos gra-
dos de generosidad económica, está vigente en 
18 de los países de la UE. Los países que carecen 
de ella son, precisamente, los del sur de Europa, 
y algunos países del este. En España este tipo de 
prestación (de carácter 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 política se acercó a lo 
que ese mismo año suponía la prestación por hijo 
a cargo (unos 1.120 millones de euros).

3.3 El papel de las grandes políticas de ingresos  
y gastos en la lucha contra la pobreza  
infantil

Como hemos señalado, la evolución de la 
pobreza infantil en España y su comportamiento 
diferencial en relación con otros subgrupos de 
población 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 vías fundamentales: las 
políticas fiscales y las grandes políticas de gasto 
social. Ambas están ligadas entre sí, ya que, en 
un contexto de limitación de los gastos públicos 
para mantener bajo el déficit, cualquier política 

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

El sistema español 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 Förster y Mira d’Ercole (2005), Immervoll 
et al. (2006), Paulus et al. (2009) y, más reciente-
mente, Kristjánsson (2011). Sus principales carac-
terísticas, además de la práctica inexistencia de 
prestaciones de carácter 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 (Cantó, 2014). 

Centrémonos primero en el sistema impo-
sitivo, que tiene entre sus objetivos principales 
la búsqueda 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 análisis de la capacidad 
del sistema impositivo español para reducir la 
pobreza, esencialmente por la falta de datos 
veraces sobre rentas individuales, brutas y netas, 
en la información de hogares recogida en las 
encuestas del Instituto Nacional de Estadística 
(INE). En cualquier caso, tras cada una de las 
reformas realizadas en el impuesto sobre la renta 
de las personas físicas (IRPF), algunos investiga-
dores han optado por utilizar información fiscal 
para evaluar el impacto de las reformas sobre los 
distintos tipos de familias. 

En general, como indican varios autores 
(Paredes, 2006; Díaz de Sarralde et al., 2006), todas 
las reformas recientes del sistema fiscal español 
se sitúan en un contexto, generalizado en los 
países de la OCDE, de bajada de tipos impositi-
vos y de tendencia a la disminución de los tipos 
marginales máximos, tanto en el impuesto sobre 
la renta personal como en el impuesto sobre la 
renta de sociedades. Además, en muchos países 
se han aplanado las tarifas del impuesto sobre la 
renta personal al reducir el número de tramos. 
Esas reformas han mermado la recaudación, limi-
tando la capacidad redistributiva de la imposición 
sobre la renta personal y, con ello, del sistema fis-
cal en su conjunto. De este modo, las reformas del 
impuesto en España se enmarcan dentro de la 
tendencia generalizada a enfatizar el papel mera-
mente recaudatorio del sistema impositivo, rele-

4 Tal y como señalan Cantó y Ayala (2014), el importe 
medio anual de esta prestación para los beneficiarios en hoga-
res pobres es de unos 558 euros al año, una décima parte de 
lo que recibe el colectivo de unos 167.000 mayores de 18 años 
con discapacidad o casi cinco veces menos que lo que recibía 
un recién nacido con la prestación universal por nacimiento 
o cheque bebé.
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gando la transformación activa de la distribución 
de la renta al ámbito de los gastos públicos5. En 
general, la experiencia nos dice que las reduccio-
nes en la recaudación de los principales impues-
tos provocan una menor capacidad redistributiva 
del Estado hacia las rentas más bajas, ya que estas 
no se benefician de reducciones de la fiscalidad 
vía impuestos y la bajada en el montante de 
recaudación indefectiblemente recortará, a corto 
o medio plazo, las prestaciones monetarias para 
los menos favorecidos. 

La reforma fiscal de 2007 se marcó como 
objetivo tratar de eliminar la falta de equidad en 
el tratamiento de las circunstancias personales y 
familiares derivada del mecanismo de reducción 
en la base introducido por la reforma de 1999 y 
de la actualización de los mínimos personales 
y familiares y los umbrales de tributación. Estos 
cambios, y según los resultados que ofrecen Díaz 
de Sarralde et al. (2006), parece que mejoraron 
la situación fiscal de trabajadores y familias con 
hijos. En todo caso, en la evaluación 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 
categorías familiares, llega a la conclusión de que 
la reforma ha sido de escasa magnitud para todos 
y los que efectivamente reducen su carga impo-
sitiva se sitúan en los extremos de la distribución 
de rentas, mientras que los que la aumentan se 
sitúan en tramos intermedios6.

En los últimos años, podemos distinguir 
esencialmente dos etapas en la evolución de las 

políticas públicas en España (Cantó, 2013): una 
primera, entre 2005 y 2008, caracterizada por la 
estabilidad y el crecimiento económico con signi-
ficativos incrementos en la recaudación imposi-
tiva que animaron a la ampliación 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 económico y el desplome de la recau-
dación impositiva han llevado a los distintos 
gobiernos, central y autonómicos, a buscar alter-
nativas de consolidación fiscal o ajuste. En este 
contexto, resulta especialmente importante eva-
luar el impacto que tienen las políticas de pres-
taciones e impuestos sobre la incidencia y la 
intensidad de la pobreza infantil en España. A par-
tir de la evaluación de la eficacia de las políticas 
que se han implementado y con la información 
detallada sobre qué políticas están actualmente 
en vigor se podrán elaborar propuestas específi-
cas de políticas alternativas o complementarias 
que puedan tener un impacto positivo para redu-
cir la tasa de pobreza infantil. 

Una metodología sencilla para medir el 
impacto de las políticas públicas consiste en 
calcular la tasa de pobreza antes y después de 
prestaciones utilizando un modelo de microsi-
mulación como EUROMOD (Sutherland y Figari, 
2013). El uso de esta herramienta tiene ventajas 
respecto a emplear los datos de una encuesta 
sin ningún otro filtro (Avram et al., 2012). En pri-
mer lugar, podemos identificar con más detalle 
las prestaciones y herramientas impositivas del 
sistema y podemos realizar nuestra propia cla-
sificación por tipos de prestaciones o deduccio-
nes. Además, el modelo permite medir mejor las 
cuantías efectivamente percibidas por cada pres-
tación concreta, sobre todo, por las que están 
condicionadas por la renta familiar, ya que simula 
cada prestación individualmente. Finalmente, la 
microsimulación nos permite analizar el efecto 
neto sobre la desigualdad de las políticas más 
recientes, en nuestro caso las de 2012, sin esperar 
a que los datos de la renta de las familias en ese 
periodo estén disponibles7.

5  Castañer et al. (2004) muestran que la reforma del IRPF 
de 2003, además 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 señalar 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 reducción de la recaudación y la capacidad redistributiva 
varían dependiendo de la base de datos empleada para la 
simulación. Finalmente, la reforma del IRPF de 2007 tam-
bién redujo la recaudación, alrededor del 6 por ciento (Díaz 
de Sarralde et al., 2006) o del 9 por ciento (Oliver y Spadaro, 
2009a y 2009b).

6  En el mismo sentido, Sanz et al. (2008) obtienen 
que los efectos de la reforma sobre la distribución de la 
renta son de magnitud muy reducida: aumenta levemente 
la progresividad del impuesto, pero empeora la capacidad 
redistributiva por la pérdida de recaudación. Respecto de la 
diferenciación 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 
reducción de la carga impositiva algo mayor que el impuesto 
previo a la reforma.

7  De todos modos, los cálculos que presentamos (con 
y sin prestaciones monetarias) son una mera constatación 
del peso que tienen esas transferencias para el alivio de la 
pobreza, siendo conscientes de que, si no existieran, se pro-
ducirían cambios en la oferta laboral de algunos miembros 
del hogar que podrían cambiar los datos de rentas primarias 
o de mercado. En todo caso, creemos que resulta ilustrativo 
calcular cuánto aumentaría la tasa de pobreza y su intensidad 
si las familias no recibiesen prestaciones sociales, midiendo de 
manera estática su efectividad muy a corto plazo y sin ningún 
efecto dinámico que refleje cambios en la oferta laboral de los 
miembros del hogar.
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Como se puede apreciar en el gráfico 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 más efectivo a la hora de reducir la tasa de 
pobreza adulta que la de pobreza infantil. Así, en 
2012, el sistema contribuye a reducir en un 61 por 
ciento la pobreza adulta y solo en un 17 por ciento 
la pobreza infantil. La política 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 último lugar. De todos modos, las 
prestaciones sociales distintas de las pensiones8 
desempeñan un papel de colchón económico 
importante para aliviar la caída en las rentas de 
mercado en la crisis, ya que reducen la pobreza 
adulta en más de un 30 por ciento. 

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

universales, ya que contribuyen más 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 función redistributiva y 
colchón económico, 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 autónomas 
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 plazo9. 

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

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

Gráfico 3

Efecto reductor de la pobreza de las políticas monetarias en vigor en 2012  
(umbral: 60 por ciento de la mediana)
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9  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 subestimación de los salarios de 
la cola baja de la distribución 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-
ción al salario.
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prestaciones condicionadas por renta son sig-
nificativamente más efectivas para reducir la 
pobreza adulta que la infantil. Estas políticas 
incluyen, principalmente, las prestaciones asis-
tenciales por desempleo (subsidio) y las pensio-
nes no contributivas.

La evolución temporal de la contribución 
de las distintas políticas de transferencias mone-
tarias a reducir la pobreza infantil en los últi-
mos años, como era de esperar, ha sido positiva  
(gráfico 4), ya que, como corresponde al papel 
de colchón económico de esas políticas, a raíz de la 
caída 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 
gráfico 4, entre 2007 y 2012 la contribución del 
sistema de prestaciones e impuestos a reducir 
la tasa de pobreza infantil cambió radicalmente: 
pasó de no tener efecto alguno a reducirla en un 
18,9 por ciento. Este aumento está ligado prin-
cipalmente a un aumento en la percepción 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 

las partidas con mayor papel amortiguador del 
efecto de la crisis sobre los ingresos de las fami-
lias con menores. Más recientemente, esto no ha 
evitado, sin embargo, que un número creciente 
de hogares hayan ido quedándose sin cobertura 
económica, al haber agotado el derecho a cobrar 
esas prestaciones por la prolongación de los 
períodos de desempleo de los adultos del hogar. 

En la interpretación del papel de las distin-
tas políticas de transferencias en la reducción 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 
la tasa de pobreza, sino también a mejorar el bien-
estar económico de los hogares pobres, aumen-
tando su renta y disminuyendo, en consecuencia, 
la brecha de la pobreza10 o la pobreza extrema. 
Así, cualquiera de las políticas de transferencias 
afectará al el número de pobres y a la intensidad 
de la pobreza, acortando la distancia entre los 
ingresos del hogar y el umbral de pobreza. 

Gráfico 4

Efecto reductor de la pobreza infantil de las políticas monetarias en vigor en 2007 y 2012 
(60 por ciento de la mediana)
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10  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 podríamos obtener una aproximación al 
coste potencial, en unidades de renta, de situar a todos los 
pobres sobre el umbral de pobreza y, por tanto, de erradicarla.
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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 gráfico 5 presentamos el 
efecto de cada una de las políticas de transferen-
cias monetarias sobre la intensidad de la pobreza, 
es decir, sobre un indicador que mide la dimen-
sión de la brecha de pobreza (brecha sobre el total 
de brecha potencial que supondría que todos 
los hogares pobres no tuviesen ningún ingreso). 
Como se puede apreciar, también en esta dimen-
sión 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 cuantías 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 más la intensidad de la pobreza adulta 
que las universales, mientras la efectividad de 
ambos tipos de prestaciones es similar en el caso 

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

Nuestros cálculos 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 está ligado 
a que ha aumentado poco la capacidad de redu-
cir la pobreza de las prestaciones sociales y no ha 
conseguido compensar la reducción en la efica-
cia de las pensiones contributivas, a pesar que 
se reduce el efecto regresivo de las cotizaciones 
sociales (gráfico 6). Así, el sistema conseguía 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 más 
bajas que, de otra manera, serían extremada-
mente pobres, el colchón que proporcionan las 
prestaciones es claramente mejorable. Todo ello 

Gráfico 5

Efecto reductor de la brecha de la pobreza de las políticas de transferencias monetarias 
en vigor en 2012 (umbral 60 por ciento de la mediana)
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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 protección social 
para evitarlo.

Conclusiones

A pesar de las mejoras en los niveles de 
renta en muchos países ricos, la pobreza sigue 
teniendo una alta incidencia en la infancia, con 
una clara tendencia al alza. Este dato supone una 
grave señal de alerta para la intervención pública, 
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, reflejándose en la 
calidad de sus empleos, en los niveles educativos 
alcanzados, en su estado de salud y, en general, 
en su situación social. 

España ha sido tradicionalmente uno de 
los países con mayor riesgo de pobreza infantil. 

Las debilidades del mercado de trabajo, la espe-
cial vulnerabilidad de algunos hogares con niños 
y, sobre todo, la insuficiencia de la red de protec-
ción 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 española: la pobreza 
es una situación extendida en la infancia, mucho 
mayor que en la mayoría de países de la Unión 
Europea y con una marcada tendencia al alza, avi-
vada por la severidad de la crisis económica. Todo 
ello no es ajeno a la singularidad del diseño de 
las políticas. La pobreza infantil en cada país es 
resultado de distintos procesos económicos, cul-
turales y demográficos, pero también del modo 
en que se articulan tanto las prestaciones mone-
tarias y los impuestos como los servicios básicos 
de bienestar social. La realidad española se carac-
teriza por una inversión de recursos públicos en 
la infancia netamente inferior a la del promedio 
de los países de nuestro entorno. La limitada 
inversión de recursos públicos en la infancia no 
significa, sin embargo, que las políticas públicas 
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 caída 
de las rentas primarias de los hogares y no a un 

Gráfico 6

Efecto reductor de la brecha de la pobreza infantil de las políticas monetarias en vigor  
en 2007 y 2012 
(umbral 60 por ciento de la mediana)
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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 carácter universal. Sin embargo, 
una proporción creciente de hogares con niños 
se está quedando sin cobertura económica, al 
haber agotado el derecho a prestaciones vincu-
ladas a la participación en el mercado de trabajo. 

El impuesto sobre la renta, especialmente 
importante para los hogares con niños por con-
tener su diseño elementos que recogen caracte-
rísticas 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-
ción pública para corregir la pobreza infantil no 
tengan relevancia los cambios en el impuesto. Se 
podrían reforzar algunos de los elementos más 
favorecedores de las familias con rentas bajas y, 
sobre todo, habría que ligar las posibles reformas 
en las prestaciones a mejoras de la capacidad 
recaudatoria del impuesto, que fueran, además, 
progresivas. Lo que parece claro es que las refor-
mas más 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 mayoría de los países europeos tienen pres-
taciones universales por hijo. Tal relación debería 
obligar a revisar el actual sistema de prestaciones 
por hijo en España, impropio del nivel de renta 
del país y de su desarrollo democrático.
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Prestaciones familiares, 
distribución de la renta y pobreza: 
el impacto de las transferencias 
para niños pequeños en 23 países 
europeos♦

Michael Förster* y Gerlinde Verbist**

RESUMEN1

Las políticas públicas 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 varía mucho internacionalmente. En este artículo se 
añade 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 análisis tiene un carácter exploratorio, 
pues solo considera los efectos distributivos de primera 
ronda. Ambos tipos de medidas son redistributivos y 
reducen la pobreza infantil, aunque su relevancia varía 
mucho de unos países a otros.  

1. Introducción

Las políticas públicas de apoyo a las fami-
lias con hijos en edad preescolar representan una 
notable inversión, que cumple simultáneamente 

varios fines sociales, tales como: una mejor edu-
cación y, en términos más generales, un mayor 
bienestar económico y social de los niños; una 
mejor conciliación de la vida familiar y la vida 
laboral en el caso de los padres; aminorar el riesgo 
de pobreza de las familias con niños; o reducir las 
barreras a la decisión 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 empírica 
sobre los efectos redistributivos del gasto público 
se basa casi exclusivamente en la renta monetaria 
del hogar, ignorando los servicios públicos de los 
que disfrutan los hogares. Tener esos servicios en 
cuenta, sin embargo, importa mucho, pues com-
pleta el retrato del esfuerzo público implicado. 
Investigaciones de la OCDE que imputan el valor 
de los principales servicios públicos (salud, edu-
cación, vivienda y asistencia social) y lo añaden 
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 cuestión es espe-
cialmente relevante en el ámbito de las políticas 
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 aportación de los servicios públicos (tales 
como los jardines de infancia o las guarderías). 
Esta discrepancia produce un cálculo inexacto de 
los esfuerzos que hace cada país en este ámbito, 
de modo que los países que basan sus políticas 
familiares en las transferencias monetarias pare-
cen más generosos y redistributivos, mientras 
que se dejan de reconocer los esfuerzos de los 
países que proporcionan apoyos en especie a las 
familias con hijos. 

Este artículo compara los efectos distributi-
vos de las transferencias monetarias con los de los 
servicios para niños pequeños en 23 países euro-
peos. En la bibliografía sobre esta temática, suele 
usarse una variedad de argumentos a la hora de 
comparar ambos tipos de medidas: en general, 
hay algún acuerdo en que parecen más 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 distribución de la renta y en la pobreza. ¿Cuál 
de los dos tipos de medidas sale mejor parada 
cuando se tienen en cuenta las consideraciones 
de carácter distributivo?

Los análisis que siguen se centran en las 
familias con niños en edad preescolar, puesto que 
las políticas dirigidas a este grupo de edad suelen 
tener que elegir entre prestaciones monetarias o 
en especie. Dichos análisis se basan en una meto-
dología de “renta ampliada”, es decir, imputan un 
valor a los servicios públicos y los incluyen en la 
renta del hogar. Esto implica, necesariamente, 
partir de un conjunto de supuestos, relativos, por 
ejemplo, a cómo valorar esos servicios y cómo 
asignarlos a unas u otras partidas, o cómo tener 
en cuenta las diferentes necesidades. Además, 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). Así pues, 
los análisis tienen que ser descriptivos, sin inten-
tar identificar los factores causales de las pautas 
de redistribución descubiertas. Aun así, en térmi-
nos de los resultados distributivos a corto plazo 
que podrían tener desplazamientos del gasto 
público entre las partidas de servicios y las de 
transferencias monetarias, los resultados presen-
tados y discutidos más adelante pueden servir 
de orientación, ya que muchos países europeos 
se han adentrado en una senda de consolidación 

fiscal como consecuencia de la crisis financiera y 
económica, y varias de las medidas planificadas 
o debatidas se refieren a cuál sea la combinación 
adecuada entre transferencias monetarias y pres-
taciones en especie ligadas a los menores en el 
hogar, así como a la eficiencia de ambas.

El artículo comienza con una breve discu-
sión de las principales cuestiones que plantea el 
debate sobre las transferencias monetarias o en 
especie en el ámbito de las políticas familiares. 
A continuación, el apartado 3 proporciona una 
visión general de los niveles de gasto público 
dirigido a las familias, comparando las prestacio-
nes monetarias y en especie en los países consi-
derados. El apartado 4 describe cómo se mide en 
nuestro análisis el valor de ambos tipos de trans-
ferencias a los niños pequeños. El tema del apar-
tado 5 es el impacto, distributivo y en términos 
de pobreza, que tienen en los niños pequeños 
esas transferencias. El apartado 6 recoge las con-
clusiones. 

2. ¿Prestaciones monetarias  
o en especie?

Los subsidios a las familias y los servicios a 
las familias pueden ser considerados como dos 
estrategias de política pública diferentes, pero 
complementarias, que pueden seguir los países 
para hacer frente a las presiones, frecuentemente 
opuestas, derivadas del cumplimiento de obje-
tivos ligados al mercado de trabajo y de objeti-
vos demográficos, tales como aumentar la tasa 
de actividad femenina o la tasa de empleo de 
las madres, tasas de fecundidad más elevadas, la 
conciliación 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 cuestión de cómo 
han de alcanzar las políticas públicas dichos obje-
tivos, centrándose más 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, más 
bien, en el uso de los servicios. 

En la bibliografía sobre el tema hay argu-
mentos a favor y en contra de cada una de las 
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dos opciones2. Uno de los argumentos habituales 
a favor de las transferencias monetarias las rela-
ciona con un mejor funcionamiento del mercado 
privado de provisión 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 más eficientes. Además, suele 
invocarse la libertad de elección 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 
cuestión de la libertad de elección la han enfati-
zado muchos estudios (por ejemplo: Kamerman y 
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 conclusión de que “desde 
el punto de vista del incremento de la actividad 
y el empleo femeninos, los subsidios ligados a 
la provisión 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 participación en 
el mercado de trabajo”. Otro de los argumentos 
contrarios a las transferencias monetarias plantea 
que los subsidios a la adquisición de servicios de 
cuidado infantil en el mercado pueden no bastar 
para pagar un cuidado infantil de alta calidad, 
lo que implicaría problemas de asequibilidad, 
acceso y calidad (Kamerman y Gatenio-Gabel, 
2010). En términos del bienestar infantil, la biblio-
grafía parece indicar que un cuidado infantil de 
alta calidad beneficia el desarrollo de los niños, 
con la excepción de los más pequeños (menores 
de un año) (véase, por ejemplo, Kamerman et al., 
2003; OECD, 2009).

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

pobreza o desigualdad, a pesar de la prioridad 
real que otorgan a las consideraciones de equi-
dad las políticas gubernamentales de primera 
infancia. En realidad, una encuesta reciente a 
31 países de la OCDE sitúa a la “equidad” como 
la más importante de un conjunto de metas de 
política pública ligadas a la educación y a la asis-
tencia social en la primera infancia, por delante 
de la “participación laboral de las madres” o el 
“reto demográfico”, por ejemplo (OECD, 2012)3. El 
presente trabajo investiga los efectos distributi-
vos que tienen en los niños pequeños las transfe-
rencias monetarias y las prestaciones en especie, 
y cómo ambos tipos de medidas contribuyen a 
reducir la pobreza infantil en 23 países europeos. 

3. El gasto público en 
políticas familiares en los 
países de la OCDE

Las políticas familiares adoptan formas 
variadas. La Base de Datos sobre Familias de la 
OCDE distingue tres tipos de gasto4: 

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 contratación 
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 público en servicios a las familias 
con hijos, que consiste, sobre todo, en 
financiar directamente y/o subsidiar ser-
vicios de cuidado infantil (guarderías y 

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

3  Los países eligieron a partir de una lista de metas de 
política pública, procedente de OECD (2006). Los 31 países 
mencionaron las “medidas de equidad”, 26 mencionaron el 
“equilibrio entre el trabajo y otras actividades”, 21 citaron la 
“participación laboral de la madres” y 13, el “reto demográfico” 
(OECD, 2012). 

  4 La base de datos está disponible en: http://www.
oecd.org/els/social/family/database. Estas formas específicas 
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 niños menores de 
4 años) y centros educativos para la pri-
mera infancia (por ejemplo, programas 
de educación preescolar, en centros con 
la condición de escuela o sin ella, y que 
sirven para preparar a los niños para la 
educación obligatoria (educación ante-
rior a primaria o nivel 0 de la Clasificación 
Internacional Normalizada de la Educa-
ción, CINE). Las categorías correspondien-
tes a la educación anterior a primaria y 
a los servicios de cuidado infantil suelen 
solaparse en los datos administrativos, 
y algunos países no las distinguen. Aquí 
las consideramos en conjunto, para evitar 
contar dos veces a los niños que disfru-
tan de esos servicios, y para obtener una 
imagen más comparable de los servicios 
proporcionados a los niños en edad pre-
escolar. 

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

ses europeos estudiados (gráfico 1). El nivel más 
alto de gasto (superior al 3,5 por ciento) se da en 
Francia y el Reino Unido, mientras que los países 
de Europa del Sur se sitúan a la cola (con un gasto 
medio por debajo del 1,5 por ciento). En la mayo-
ría de los países, la principal categoría 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 países (los Países Bajos y Alemania). 
En términos de los niveles de gasto, no hay trade-
offs entre las prestaciones familiares monetarias y 
las prestaciones en especie; más bien, los países 
con un nivel alto en las primeras también inver-
ten más en servicios. Francia destaca por combi-
nar niveles altos de gasto en ambas categorías. 
Los países nórdicos y los Países Bajos presen-
tan un nivel alto de gasto en servicios, combi-
nado con prestaciones monetarias en la media. 
Los países con niveles relativamente bajos de 
gasto en ambos tipos de prestaciones son los 
de Europa del Sur, Estonia, Polonia y la República 
Eslovaca.  

Gráfico 1

Gasto público dedicado a las familias: servicios, subsidios y medidas fiscales,  
en porcentaje del PIB (2007)
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Notas: El gasto es el exclusivamente destinado a las familias (pagos y asignaciones por hijo, subsidios por permiso de maternidad o paternidad, financiación 
de los servicios de cuidado infantil). El gasto correspondiente a otras áreas de política social como la sanidad y la vivienda también ayuda a las familias, pero 
no de manera exclusiva, por lo que no se incluye aquí. Los datos sobre desgravaciones fiscales no están disponibles para Estonia, Grecia, Hungría y Eslovenia. 

Fuente: Elaboración propia (véase el apartado 1 de este artículo).
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4. La medición de las 
transferencias monetarias 
y en especie destinadas  
a los niños pequeños

La mayoría 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, Förster y Toth, 2001; 
Immervoll et al., 2001; Levy et al., 2007; Matsaganis 
et al., 2007; OECD 2011b). Nuestro análisis tiene, 
por una parte, un alcance más amplio, pues incluye 
transferencias monetarias y en especie. Por otra 
parte, lo tiene más limitado, pues solo estudiamos 
las transferencias relativas a niños en edad prees-
colar, es decir, menores de seis años. Ello requiere 
determinar el valor de las partidas presupuestarias 
de política familiar dirigidas a niños pequeños, así 
como los beneficios en especie derivados de los 
servicios públicos. Para lo primero, partimos del 
valor de las transferencias monetarias registradas 
en los datos disponibles. Los microdatos utiliza-
dos son las Estadísticas Europeas sobre Ingresos 
y Condiciones de Vida (EU-SILC, siglas en inglés) 
correspondientes a 20075. Los subsidios para hijos 
menores de seis años se calculan multiplicando los 
subsidios familiares totales que recibe el hogar por 
la proporción que representan los niños de 0 a 
5 años en el total de hijos menores de 18 años que 
viven en el hogar. 

El paso siguiente es el de añadir a la renta 
de los hogares el valor de los servicios guberna-
mentales para estimar la “renta ampliada”. Esto 
plantea una colección de cuestiones metodológi-
cas, ligadas, por ejemplo, a cómo valorar los ser-
vicios públicos y cómo repartir ese valor entre los 

individuos y entre los hogares6. La extensa biblio-
grafía existente en este ámbito se ha centrado, 
sobre todo, en las principales categorías de gasto 
público, sanidad y educación, descuidando con 
frecuencia otros servicios como los de Educación 
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 definición de renta del hogar 
tiende a reducir el grado de desigualdad de 
ingresos, así 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 
artículo llevamos a cabo un análisis similar, desa-
rrollando el análisis presentado en OECD (2011a).

En lo que respecta a la valoración de los 
servicios públicos, nuestra investigación sigue 
el enfoque más habitual en la bibliografía, el de 
asumir que el valor de la transferencia a los bene-
ficiarios es igual al del coste medio de producir 
los servicios públicos, 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 país y 
entre unos y otros países en lo relativo a la cali-
dad y la eficiencia en la provisión de esos servi-
cios. Esto plantea un inconveniente no menor a la 
hora de ofrecer una interpretación completa de 
los resultados del análisis que sigue a continua-
ción, puesto que las cuestiones de calidad en los 
servicios asistenciales son cruciales para los resul-
tados de las políticas públicas, y porque los cos-
tes de los presupuestos públicos son un aspecto 
clave en el proceso de toma de decisiones públi-
cas (OECD, 2009 y 2012). Las cifras de gasto por 
usuario en educación anterior a primaria proce-
den de la Base de Datos de Educación de la OCDE, 
mientras que las de cuidado infantil proceden de 
diversas fuentes nacionales7. 

5  Específicamente, 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 están incluidos en este epígrafe, pues no se 
pueden separar las cantidades correspondientes de la varia-
ble salarial. En el caso alemán, la variable incluye también el 
monto del Kindergeld que se asigna mediante el impuesto 
sobre la renta de las personas físicas, y que conforma el 
grueso de las desgravaciones fiscales familiares. En el caso 
español, incluye el crédito fiscal para las madres trabajado-
ras con niños muy pequeños. En consecuencia, los datos 
alemanes y españoles también incluyen las desgravaciones 
fiscales por hijos. Para otros países, esto no ha sido posible, 
desafortunadamente. Por ello, el esfuerzo monetario de esos 
países queda infraestimado, lo que es especialmente notable 
en el caso holandés. 

6  Para una discusión 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).

7 Las estimaciones nacionales proceden de Vaalavuo 
(2011).
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Para repartir el valor de los servicios públi-
cos de ECEC entre la población, definimos como 
beneficiarios tanto a los niños que usan esos ser-
vicios como a sus padres, de modo que el valor de 
este tipo de servicio público puede ser asignado 
tanto al niño como a los padres. Como el valor de 
la prestación en especie se añade 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 necesitaría, ideal-
mente, información 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 categorías reciban distintos 
tipos de subsidio), y sobre la intensidad de uso 
(número de horas, o disfrute a tiempo completo o 
a tiempo parcial). La imputación de las transferen-
cias de ECEC se basa aquí en el número de horas 
de uso real de los servicios, pues es un modo de 
tener en cuenta las diferencias en la intensidad 

de uso. Las bases de datos utilizadas no permiten 
diferenciar entre servicios públicos y privados, lo 
que significa que, en algunos casos, se asigna un 
subsidio a familias que, en realidad, están adqui-
riendo un servicio privado. En los países en los 
que apenas hay oferta privada de estos servicios 
o dicha oferta está subsidiada por el Estado en su 
casi totalidad (como es el caso de los países nórdi-
cos), esta cuestión no plantea mayores problemas. 
Sin embargo, podría dar lugar a contar dos veces 
las prestaciones en países como Francia, los Países 
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 educación anterior a primaria está, en 
general, muy subsidiada y es, por tanto, gratuita, 
pero los servicios de cuidado infantil para el grupo 
de edad de 0 a 2 años no siempre están subsi-
diados en esa misma medida, por lo que es fre-
cuente que los usuarios paguen una cuota; no se 

Cuidado infantil Educación preescolar (3 a 5 años)
Menos de 3 años 3 años 4 años 5 años 3 a 5 años

Alemania 13,6 81,9 93,1 93,0 89,3
Austria 10,5 48,4 83,2 93,0 74,9
Bélgica 41,7 99,8 100,0 99,7 99,8
Dinamarca 63,0 93,7 93,4 85,1 90,7
Eslovenia 32,5 69,5 79,3 83,7 77,5
España 33,9 96,2 97,1 99,8 97,7
Estonia 36,0 80,7 86,1 88,7 85,2
Finlandia 26,3 62,5 68,8 72,1 67,8
Francia 42,9 99,3 100,7 100,8 100,2
Grecia 18,2 0,0 56,1 85,8 47,3
Hungría 10,5 71,6 92,8 96,1 86,8
Irlanda 25,2 1,9 46,9 99,5 49,4
Islandia 55,7 93,6 94,8 96,6 95,0
Italia 28,6 96,6 100,7 101,1 99,4
Luxemburgo 43,4 65,6 94,0 96,0 85,2
Noruega 42,3 86,8 91,8 93,0 90,5
Países Bajos 53,9 0,1 74,2 98,4 57,6
Polonia 8,6 29,7 41,2 51,3 40,7
Portugal 43,6 63,1 80,6 93,0 78,9
R. Checa 2,6 61,3 86,5 98,9 82,3
R. Eslovaca 4,9 59,7 73,1 85,4 72,7
R. Unido 39,7 79,3 91,0 101,3 90,5
Suecia 45,3 81,9 86,5 88,3 85,6
Media (Europa-23) 31,4 66,2 83,1 91,3 80,2

Cuadro 1

Tasas de inscripción en servicios de cuidado infantil y en preescolar de los menores de 6 años (2006)

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 distribución de estos 
pagos en la imputación. Como las cuotas depen-
den de los ingresos familiares en casi todos los 
países, lo anterior significa que los resultados que 
analizamos más 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 función 
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 educación anterior a primaria. 

El cuadro 1 muestra las tasas de inscripción 
de los menores de 6 años, que son los benefi-
ciarios de la ECEC. Cerca de un 80 por ciento de 
los niños de 3 a 5 años en Europa están escola-
rizados en educación preescolar, y casi todos los 
países se caracterizan por el acceso universal 
a dicha educación de los que tienen entre 4 y  
5 años. Las diferencias entre los países son mucho 
mayores respecto de los menores de 3 años. La 
cobertura en ese tramo de edad es máxima en 
Dinamarca. También se observan tasas de inscrip-
ción elevadas en los otros tres países nórdicos, los 
del Benelux, Francia y Portugal. Tasas mucho más 
bajas se observan en los países de Europa Central 
y del Este. Esas tasas están íntimamente ligadas 
a la oferta de plazas públicas de cuidado infan-
til para niños pequeños: el número de plazas dis-
ponibles, la dispersión geográfica y las horas de 
apertura de los centros explican, en gran medida, 
el acceso a esos servicios públicos 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 educación anterior a 
primaria8.

5. El impacto distributivo 
de las transferencias 
monetarias y en especie  
en los niños pequeños

Este apartado presenta los efectos distri-
butivos que tienen las prestaciones moneta-
rias y en especie para niños pequeños, es decir, 
a niños menores de 6 años. ¿Cómo se comparan 

ambos tipos de medidas en términos de su cuan-
tía 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 orden9, y que no reco-
gen ulteriores efectos redistributivos de carácter 
indirecto. Esto es importante, en especial, al con-
siderar los servicios que permiten a los padres 
ponerse a trabajar (o dedicar más tiempo a traba-
jar) y, por tanto, redundan en un aumento de los 
ingresos familiares. 

5.1. Cuantía de las prestaciones

En conjunto, las prestaciones monetarias y 
en especie dirigidas a los niños pequeños repre-
sentan, por término medio, un 15 por ciento de la 
renta familiar ampliada de los hogares con niños 
pequeños, con un peso mayor (56 por ciento) de 
las prestaciones por especie. En Suecia, Hungría, 
Finlandia y Noruega, el porcentaje de las prestacio-
nes sobre la renta familiar ampliada de sus hogares 
es superior al 20 por ciento −esos países combinan 
generosas prestaciones de ambos tipos. La cuan-
tía de las prestaciones en especie siempre supera 
a la de las monetarias, salvo en Austria, Estonia, 
Irlanda, y las repúblicas Eslovaca y Checa, países 
en los que pesan más las transferencias moneta-
rias. En Alemania, Hungría, Luxemburgo y el Reino 
Unido, ambos tipos de medidas representan, más 
o menos, la misma proporción. 

Las transferencias monetarias a niños peque-
ños se sitúan en un rango del 1 al 15 por ciento de la 
renta familiar ampliada en los países estudiados. Los 
porcentajes son altos en Hungría, en tres países 
nórdicos (Finlandia, Noruega y Suecia), en Austria 
y en Irlanda. Se observan niveles muy bajos en 
Europa del Sur y en los Países Bajos (en parte por-
que los datos no pudieron recoger las ventajas 
fiscales correspondientes). El gasto en servicios 
de ECEC se sitúa en un rango del 1,5 por ciento 
(Irlanda) al 20 por ciento (Suecia) de la renta fami-
liar ampliada10. 

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

9  La expresión “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.

10 Como se ha indicado más arriba, la información sobre 
el gasto en servicios de cuidado infantil no está disponible en 
algunos países, lo que afecta la comparabilidad de los resulta-
dos. En particular, el gasto local en servicios de cuidado infantil 
es importante en varias regiones austríacas, pero no lo hemos 
podido incluir en los datos.
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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
España 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 21,4 21,2 16,2 14,0 10,1 15,0
Grecia 9,8 7,5 8,0 8,8 5,1 7,0
Hungría 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 11,1
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 7,9
R. Checa 27,9 21,7 17,8 11,9 7,0 14,9
R. Eslovaca 21,6 16,2 13,7 13,0 7,9 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

Cuadro 2

Prestaciones monetarias y en especie destinadas a los niños pequeños en porcentaje  
de la renta familiar ampliada, según quintiles de la renta ampliada (2007)

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

Gráfico 2

Cuantía de las prestaciones monetarias y en especie como porcentaje de la renta  
familiar ampliada de individuos residentes en hogares en los que está presente,  
al menos, un menor de 6 años (2007)
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Nota: La renta ampliada es igual a la renta disponible más el valor de las prestaciones de ECEC en especie. 

Fuente: Elaboración propia con datos de EU-SILC (2007) y de Förster 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 
patrón claro (cuadro 2): en todos los países, el total 
de las prestaciones para niños pequeños es una 
función decreciente de la renta, representando, 
por término medio, cerca de un cuarto de la renta 
ampliada para el 20 por ciento más pobre y menos 
de la décima parte para el 10 por ciento más rico. 
Para los hogares con ingresos bajos estas presta-
ciones representan una proporción especialmente 
alta (más de un tercio) en Finlandia y Hungría. 

5.2. Los beneficiarios de las prestaciones  
monetarias y en especie para niños pequeños

Antes de abordar la cuestión de los efectos 
en la distribución de la renta y en la pobreza de las 
prestaciones monetarias y en especie para niños 
pequeños, presentamos los datos sobre la propor-
ción de niños que se benefician de cada uno de los 
dos tipos de prestaciones. Calculamos los porcen-
tajes para el total de la población infantil menor 
de 6 años, pero también para el subgrupo de los 

que pertenecen al quintil inferior de ingresos, pues 
así 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 años (parte izquierda del cuadro) 
como para los niños en el quintil inferior de ingre-
sos (parte derecha del cuadro). Por término medio, 
la mitad de los niños se benefician de los dos tipos 
de medidas en Europa. 

A la hora de explicar estas cifras, desempe-
ñan un papel relevante las elevadas tasas de esco-
larización en educación anterior a primaria de los 
niños de 3 a 5 años. 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 niños pequeños, un 10 por ciento no se 
beneficia de ninguno de los dos tipos de medi-
das. Este patrón varía mucho de un país a otro: 
el porcentaje de beneficiarios de ambos tipos de 
medidas destaca en Bélgica, Dinamarca, Alemania, 
Islandia, Países Bajos y Suecia (cifras superiores 
al 70 por ciento); en estos países, es, en gene-

Total Quintil inferior
Ninguna Solo monetarias Solo en especie 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 2,9 61,2 2,1 33,9
Bélgica 1,6 18,9 1,3 78,2 1,2 41,9 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 4,4 65,7 1,1 54,8 0,9 43,2
España 17,2 7,5 57,4 17,9 32,0 6,2 54,4 7,4
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 5,4 58,1
Grecia 33,1 16,4 34,8 15,7 46,1 24,2 22,4 7,3
Hungría 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 4,1 36,6 0,6 58,7
Noruega 2,1 32,9 1,2 63,8 5,2 55,5 2,2 37,2
P. Bajos 4,9 13,6 1,5 80,0 6,3 21,0 0,0 72,7
Polonia 24,7 49,1 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

Cuadro 3

Solapamiento entre los perceptores de prestaciones monetarias y en especie, en porcentaje  
de los menores de 6 años, total y quintil inferior de ingresos (2007)

Fuente: Elaboración propia con datos de EU-SILC (2007), y Förster y Verbist (2012).
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ral, muy baja la proporción de los que solo se 
benefician de servicios o de ninguna de las dos 
medidas. Grecia, Polonia y España muestran un 
patrón totalmente diferente: los niños que reci-
ben ambos tipos de prestaciones forman un 
grupo relativamente pequeño (inferior al 20 por 
ciento del total), siendo la categoría dominante 
en España y Grecia la de “solo en especie”11, y la 
de “solo monetarias” en Polonia.

Si nos centramos en el quintil inferior de 
ingresos (parte derecha del cuadro 3), observa-
mos un patrón algo diferente: el grupo que utiliza 
ambos tipos de medidas es, en general, más redu-
cido que en el total de los menores de 6 años, y 
el que solo cuenta con prestaciones monetarias 
es más amplio. Esto último sucede, sobre todo, 
en países 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 

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

11 En ambos países, el peso de las transferencias monetarias 
es muy bajo en comparación internacional (Figari et al., 2009).

Gráfico 3

Coeficiente de Equidad Vertical del total de prestaciones monetarias y en especie para 
niños pequeños y contribución relativa de ambos tipos de medidas en dicho coeficiente 
(2007) 
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Nota: Los países están ordenados según el valor decreciente del coeficiente EV.

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

5.3. La reducción de la desigualdad

Para estimar cuál de los dos tipos de medi-
das, las prestaciones monetarias o en especie, 
tiene un efecto de primer orden más fuerte en la 
reducción de la desigualdad, calculamos el índice 
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 según la renta antes de impuestos y 
beneficios fiscales a medirlo después de impues-
tos y beneficios fiscales (sin reordenación de uni-
dades de ingreso): EV=G(X)-G(Y), expresión en la 
que G() es el índice de Gini, X es la renta antes de 
impuestos y beneficios fiscales e Y es la renta des-
pués de impuestos y beneficios fiscales. 

El índice EV para el total de los dos tipos 
de medidas es igual a la suma del índice 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 
gráfico 3 muestra el coeficiente EV para los dos 
tipos de medidas juntas, así como la contribución 
relativa a la equidad vertical de las prestaciones 
monetarias y en especie, respectivamente. Con-
sideradas en conjunto, su aportación a la reduc-
ción de la desigualdad alcanza los valores más 
altos en Hungría y en Suecia (EV cercana a 0,035), 
mientras que alcanza los más bajos en Europa del 
Sur. Por término medio, en Europa cada tipo de 
medida contribuye a cerca de la mitad de la EV. En 
Austria, Irlanda y la República Eslovaca dominan 

las transferencias monetarias en la redistribución 
(suponen el 70 por ciento o más de la EV), mien-
tras que en Dinamarca, España, Grecia, Italia y los 
Países Bajos la aportación correspondiente a las 
prestaciones en especie es máxima. 

5.4. El impacto en la pobreza de los niños 
pequeños

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

ción, de los efectos redistributivos de las medi-
das que analizamos, pero conviene considerar 
por separado a la población de rentas más bajas, 
haciendo uso de indicadores de pobreza12. En lo 
que sigue, situamos el umbral de pobreza en la 
mitad de la mediana de los ingresos equivalentes 
del hogar. Nuestros cálculos muestran que el con-
junto de las prestaciones que estudiamos redu-
cen la pobreza de los niños pequeños a la mitad: 
sin esas medidas, sería pobre, por término medio, 
el 18 por ciento de los niños pequeños, mientras 
que solo lo es un 9 por ciento después de tenerlas 

en cuenta (cuadro 4). La pobreza infantil pretrans-
ferencias alcanza su valor máximo en Hungría 
(32 por ciento) y el mínimo en Dinamarca y los  
Países Bajos (menos del 10 por ciento). La pobreza 
infantil postransferencias alcanza el valor más bajo 
en Finlandia, Suecia y Francia (por debajo del  

12 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 darían, 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 está puesto en las prestaciones dirigi-
das a los menores de 6 años.

Punto de llegada 
(renta ampliada)

Antes de transferencias 
monetarias y en especie

Antes de transferencias 
en especie

Antes de 
transferencias 

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 9,4 6,2 4,1
Eslovenia 4,5 12,5 7,0 7,6
España 9,5 14,4 14,4 9,8
Estonia 9,9 15,2 11,2 13,0
Finlandia 3,3 17,2 4,9 12,9
Francia 3,4 12,6 6,5 6,6
Grecia 13,8 15,7 15,2 14,2
Hungría 5,6 31,9 13,1 19,4
Irlanda 11,5 22,4 10,8 21,1
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 7,4 20,7 10,4 17,5
P. Bajos 4,2 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 15,9 20,3
Suecia 3,3 14,3 6,7 4,9
Europa-23 8,5 17,9 11,7 13,5

Cuadro 4

Tasa de pobreza de los menores de 6 años, antes y después de las prestaciones monetarias y en especie

Fuente: Elaboración propia con datos de EU-SILC (2007).
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4 por ciento) y los valores más altos en el Reino 
Unido y Grecia.

El gráfico 4 recoge las tasas de reducción 
de la pobreza de los niños pequeños. En gene-
ral, la reducción de la pobreza que se consigue 
mediante las prestaciones infantiles de carác-
ter monetario o en especie es muy elevada (por 
encima del 70 por ciento) en los países nórdicos, 
Hungría, Luxemburgo y Francia, y comparativa-
mente baja (de 20 por ciento o menos) en Portugal 
y Grecia. Por término medio, la reducción de 
la pobreza lograda mediante las prestaciones 
monetarias es algo más importante que la con-
seguida mediante las prestaciones en especie, si 
bien este patrón es todavía más nítido en Austria, las 
repúblicas 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 Países Bajos y Suecia son más 
potentes las prestaciones en especie a la hora de 
reducir la pobreza de los niños pequeños. Para 
ambos tipos de medidas, parece claro que cuanto 

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

6. Resumen y conclusiones

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

Gráfico 4

Reducción de la tasa de pobreza de niños pequeños debida a prestaciones monetarias  
y en especie (servicios de ECEC) destinadas a niños pequeños (2007) 
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Nota: La tasa de pobreza se define como el porcentaje de niños pequeños 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 reducción, se comparan las tasas de pobreza pos-
transferencias con las tasas de pobreza pretransferencias. 

Fuente: Elaboración propia con datos de EU-SILC (2007), y Förster y Verbist (2012).
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incluir ambas vías de gasto (monetario, en espe-
cie) en el análisis. 

¿Cuánta redistribución se consigue mediante 
esas dos líneas de política familiar en los países euro-
peos? ¿Cuál de ellas, las prestaciones moneta-
rias o en especie, funciona mejor desde el punto 
de vista de la redistribución y de la reducción de 
la pobreza? En la bibliografía teórica y empírica 
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 elección, el bienestar y el desa-
rrollo infantil, etc. Raramente se invocan con-
sideraciones redistributivas, tanto en términos 
de desigualdad como de pobreza. Este artículo 
intenta cubrir este hueco, haciendo uso de datos 
recientes procedentes de encuestas a hogares en 
23 países europeos y centrándose en las trans-
ferencias monetarias y de servicios dirigidas a 
menores de 6 años. 

Seguimos una metodología de “renta 
ampliada”, es decir, imputamos el valor de los 
servicios públicos de cuidado infantil y de educa-
ción temprana y lo incluimos en el presupuesto 
del hogar. A la hora de interpretar los resultados del 
análisis, se impone el caveat de que no se han 
podido tener en cuenta las diferencias de calidad 
en la prestación de los servicios, tanto las existen-
tes entre países como las existentes en el interior 
de cada país. Además, los resultados que mostra-
mos aquí se refieren al impacto redistributivo de 
primer orden y 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 temática similar, hemos encontrado que 
las transferencias monetarias a los niños peque-
ños reducen la desigualdad y la pobreza. La mag-
nitud del efecto depende de la cuantía de las 
prestaciones, así como de las características del 
sistema (por ejemplo, si se trata de prestacio-
nes en función de la renta familiar o no, o según 
varían las prestaciones en función de la edad 
de los hijos y su número) y de la posición de las 
familias con hijos pequeños en la distribución 
de ingresos. Pero también reducen la desigual-
dad y la pobreza las prestaciones ligadas al uso 
de servicios de Educación y Cuidados para la Pri-
mera Infancia (ECEC). Una comparación directa 
de ambos tipos de medidas revela que, en la 

mayoría de los países, las prestaciones moneta-
rias y en especie contribuyen en similar medida 
a la reducción de la desigualdad (medida con el 
coeficiente de Equidad Vertical). Sin embargo, 
en algunos países (Austria, Irlanda y la República 
Eslovaca), predominan los efectos redistributivos 
de las transferencias monetarias, mientras que en 
otros (Dinamarca, España, Grecia, Italia y los Países 
Bajos) la aportación a la equidad vertical es mayor 
en el caso de las prestaciones en especie. 

En términos de la reducción de la pobreza, 
son mayores los efectos de las transferencias 
monetarias que los de las prestaciones en especie 
en todos los países, con las notables excepciones 
de España y Estonia. Las transferencias moneta-
rias a los niños pequeños tienden a reducir más la 
pobreza que los servicios, en especial, en Austria, 
las repúblicas Checa y Eslovaca, Finlandia, Irlanda, 
Noruega y el Reino Unido. Sin embargo, en cerca 
de un tercio de los países europeos estudiados, son 
más potentes, a la hora de la reducir la pobreza, las 
prestaciones en especie; se trata de los países de 
Europa del Sur, de Bélgica, Dinamarca, los Países 
Bajos y Suecia. Por supuesto, la reducción de la 
desigualdad y la de la pobreza son solo dos de los 
muchos objetivos que persiguen los gobiernos en 
el marco de sus políticas familiares, y en particular 
en el ámbito del cuidado infantil. 

En la actualidad, muchos países de la OCDE 
han iniciado una senda de consolidación fiscal 
tras la crisis financiera y económica. Algunas de 
las medidas planificadas y en discusión se refie-
ren a las dosis correspondientes de transferencias 
monetarias o en especie ligadas a la infancia, así 
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 
artículo pueden servir de orientación, aunque 
necesitan el complemento de un análisis más 
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 Unión Europea
Emma Cerviño Cuerva*

RESUMEN

La pobreza infantil ha aumentado en la UE a lo 
largo de la actual crisis económica, pero ya había alcan-
zado cotas elevadas en el último ciclo expansivo, lo que 
plantea a la UE un importante reto para los objetivos 
de la Estrategia Europa 2020. Como respuesta, la Comi-
sión Europea aprobó en 2013 la recomendación “Inver-
tir en la infancia: romper el ciclo de las desventajas”. 
El presente artículo trata de responder a las siguientes 
preguntas. ¿Estamos ante una verdadera apuesta por 
combatir la pobreza infantil? ¿Se podía haber hecho 
más? Y en caso afirmativo, ¿qué margen de maniobra 
tiene la UE para emprender medidas de mayor calado? 
Para responderlas, el artículo analiza la evolución de 
la política europea contra la pobreza infantil en las 
últimas décadas para hacer un balance más ajustado 
de sus logros y de sus deficiencias. Del análisis se des-
prende que esas políticas han ido ganando importan-
cia, pero queda camino por recorrer. En el artículo se 
enfatizan dos de los aspectos más controvertidos: los 
mecanismos de gobernanza y la adecuación de los indi-
cadores europeos.

1. Introducción 

Desde que comenzó la crisis económica en 
2008, el porcentaje de menores que viven en fami-
lias en situación de riesgo de pobreza y exclu-
sión en la Unión Europea (UE) ha aumentado  
1,5 puntos porcentuales, hasta llegar a afectar al 
28 por ciento de la población menor de 18 años 

en 2012 (frente al 24 por ciento de la población 
adulta). El porcentaje de población mayor de  
65 años en situación de pobreza, en cambio, ha 
llegado incluso a descender en el mismo período 
pasando del 23,3 por ciento en 2008 al 19,2 por 
ciento en 2012. Estos datos ponen de manifiesto 
que se está produciendo una brecha generacio-
nal: el riesgo de pobreza aumenta entre la pobla-
ción infantil, mientras que disminuye entre la 
población de mayor edad, invirtiendo así la situa-
ción de décadas anteriores. Se trata de una situación 
preocupante si tenemos en cuenta que, tal y 
como indican numerosos estudios1, 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 
económica, pase a convertirse en estructural, per-
petuando en el tiempo los niveles de pobreza y, 
por ende, de desigualdad que llevan aparejados.

Ahora bien, la pobreza infantil no es un pro-
blema nuevo: ya en el último 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 población infantil, y su 
agravamiento en los últimos años, supone el cues-
tionamiento de la política de inclusión social de 
la UE, así como un importante reto para los obje-
tivos planteados en su Estrategia Europa 2020, 
entre los que se encuentra reducir la pobreza y 
la exclusión social. En respuesta a esta situación, la 
Comisión Europea aprobó en 2013 la recomenda-
ción “Invertir en la infancia: romper el ciclo de las 
desventajas” (Comisión Europea, 2013b). 

*  Doctora miembro del Instituto Carlos III-Juan March de 
Ciencias Sociales (IC3JM). 1 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 podía haber 
hecho más? 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 evolución de la polí-
tica europea contra la pobreza infantil a lo largo 
de las últimas décadas2. Conocer sus orígenes, 
encuadrados en el proceso de inclusión social, 
permitirá hacer un balance más ajustado de sus 
logros y de sus deficiencias, con el propósito, en 
última 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 
artículo, la exposición se dividirá en dos partes. 
En la primera, se analizará la postura europea 
sobre la pobreza infantil, dentro del marco más 
general de lucha contra la pobreza y la exclusión. 
Concretamente, se estudiará qué lugar ocupa en 
la lucha contra la pobreza, cuándo apareció en la 
agenda política europea, en qué momento cobró 
más importancia y, en especial, qué medidas 
concretas se han emprendido. A partir de ahí, 
en el segundo apartado, se tratará de poner de 
relieve los avances realizados en la política euro-
pea de lucha contra la pobreza infantil para, pos-
teriormente, señalar algunas de sus deficiencias, 
enfatizando algunos de los aspectos más contro-
vertidos: los mecanismos de gobernanza y la ade-
cuación de los indicadores europeos.

2. Evolución de las políticas 
europeas contra  
la pobreza infantil

El análisis de la política europea dirigida 
a combatir la pobreza infantil no puede sino ir 
parejo al de la política de inclusión social y, más 
concretamente, la de lucha contra la pobreza 
y la exclusión social, en tanto que se ha gestado y 
desarrollado en el ámbito de esta última. A este 

respecto, y con carácter general, pueden distin-
guirse tres grandes etapas. 

La primera, desde mediados de la década 
de los setenta hasta el año 2000, constituye la 
fase incipiente de la política 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 análisis, mediante el desarrollo de indi-
cadores, además de los objetivos y mecanismos 
de seguimiento de los mismos (Método Abierto de 
Coordinación), y se crearon organismos dirigidos 
a respaldar y potenciar el conjunto de políticas e 
instrumentos en el ámbito de la inclusión social 
(Comité de Protección Social). La tercera etapa 
se corresponde con la actual Estrategia Europa 
2020, que comenzó en 2010. En ella, a partir de 
los avances logrados en las etapas precedentes, 
pero tratando de superar los límites y deficiencias 
que se habían ido constatando, se pusieron en 
marcha diversos instrumentos dirigidos a impul-
sar más decididamente la lucha contra la pobreza 
y la exclusión social, si bien con el hándicap de 
enfrentarse a las dificultades añadidas surgidas a 
partir de la actual crisis económica y financiera.

En esta sucesión temporal, y en consonan-
cia con el mayor peso que han ido adquiriendo 
en la UE las políticas 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 preocupación aún por 
la situación de la población infantil

La firma de los Tratados de Roma en 1957 
sentó las bases de la construcción europea, 
siendo su objetivo primordial en aquel momento 
la creación de un mercado común. En esos prime-
ros años, la política social era residual, en tanto 
que se consideraba que la integración económica 
favorecería un crecimiento económico que, en 
última instancia, repercutiría en un avance social. 
Hubo que esperar a la cumbre de París de octubre 
de 1972 para que se decidiera impulsar la dimen-
sión social de la región. En ella, los jefes de Estado 
o de gobierno acordaron que la expansión eco-
nómica no debería constituir un fin en sí mismo, 

2  El análisis se centrará en las políticas dirigidas exclusi-
vamente a combatir la pobreza y a fomentar la inclusión social. 
Se excluyen otras políticas que indirectamente pueden influir 
en la pobreza infantil, como las políticas educativas, puesto 
que requerirían de un nivel y extensión de análisis que supera 
el del artículo, si bien no cabe duda de que desempeñan un 
papel relevante en el ámbito de la inclusión social y que darían 
lugar a un estudio en detalle.
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sino que debía dar lugar a una mejora de la cali-
dad de vida de la población. 

El impulso político al ámbito social de la 
UE se materializó en la resolución del Consejo 
Europeo del 21 de enero de 1974, mediante la 
que se aprobó el Proceso Europeo de Acción 
Social, con el que se pusieron en marcha varios 
programas para combatir la pobreza y la exclu-
sión social. Concretamente, entre 1974 y 1994 se 
emprendieron tres programas de pobreza con 
los que se pretendía avanzar en el conocimiento 
de la pobreza desde su consideración teórica y 
sus causas, hasta mecanismos de medición, sin 
olvidar el intercambio de buenas prácticas en 
este campo3. 

Durante los años de aplicación de los tres 
programas se logró consensuar una definición 
de pobreza que, aun no del todo madura, sí des-
pejaba las dudas sobre dos grandes aspectos 
de la cuestión. En primer lugar, se acordó que la 
pobreza era un problema multidimensional, 
resultado de la combinación de factores diver-
sos (como falta de formación, empleabilidad, 
salud, vivienda o aislamiento social) y no exclu-
sivamente derivado de carencia monetaria4. Por 
otro lado, además, se adoptó una perspectiva de 
pobreza relativa y no absoluta, entendiendo que 
la insuficiencia monetaria y las condiciones de 
vida de la población se han de evaluar respecto a 
los ciudadanos de un mismo territorio5.

En esta etapa, asimismo, se señalaron los 
sectores poblacionales en mayor riesgo de caer 
en situación de pobreza. El énfasis se ponía, en 
especial, en la población de mayor edad, si bien 

comenzaban a señalarse 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 exclusión, aunque  
no como un colectivo independiente, sino aso-
ciado a la situación de las familias.

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

La imposibilidad de desarrollar el Programa 
IV no logró, sin embargo, frenar el impulso dado 
a la política social de la UE en las décadas ante-
riores. De hecho, generó una enorme presión 
por parte de algunas organizaciones no guber-
namentales para aumentar las competencias de 
la UE en el ámbito social. La presión social, unido 
al contexto político de la UE, en aquel momento, 
con mayor peso de gobiernos socialdemócratas, 
permitió incluir la competencia de la inclusión 
social en el Tratado de Ámsterdam (Vanhercke, 
2012). Desde su entrada en vigor en 1999, el Tra-
tado supuso un paso decisivo, al dotar a la UE de 
base legal (artículos 117 y 118 del Tratado de la 
Unión Europa) para actuar en esta materia, la cual 
sería reforzada en el Tratado de Niza, firmado en 
2001 (aunque no entró en vigor hasta 2003), que 
modificó el artículo 137 del Tratado de la Unión 
de modo que esta apoyaría y completaría la 
acción de los Estados miembros en la lucha con-
tra la exclusión social. 

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

A pesar de los avances realizados en mate-
ria de política social desde mediados de los años 
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-
bleció un objetivo concreto: “tener un efecto deci-
sivo en la erradicación de la pobreza para 2010” 
para alcanzar el objetivo de convertirse en “la 
economía basada en el conocimiento más com-
petitiva y dinámica del mundo, capaz de crecer 

3  El Programa I se desarrolló entre 1975 y 1981. Este fue 
sucedido, aunque con un cierto lapso temporal, por el Pro-
grama II, que se desarrolló entre 1985 y 1988. El Programa II 
fue sucedido por el Programa III, que se desarrolló entre 1989 
y 1994. Para más información, véase: Comisión Europea (1977; 
1981; 1988; 1989; 1991). Véase al respecto: Marlier et al. (2007) 
y Vanhercke (2012).

4  Así se exponía en el Programa II: “Una definición 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 formación, el empleo, la salud, la 
vivienda o la participación 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” (Comisión Europea, 1991: 2).

5  De esta manera, la definición de pobreza acordada fue 
la siguiente: “personas cuyos recursos (materiales, culturales y 
sociales) son tan escasos que no les permiten disfrutar de un 
nivel mínimo de calidad de vida en el Estado miembro en el que 
viven” (Comisión Europea, 1981: 16).
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económicamente de manera sostenible, acom-
pañada de una mejora cuantitativa y cualitativa 
del empleo y de una mayor cohesión social”. En el 
marco de este objetivo global, las prioridades de 
actuación concretas en el ámbito social se reco-
gieron en la Agenda Europea de Política Social 
2000-2005 (Comisión Europea, 2000), aprobada 
en la cumbre de Niza del año 2000 (recuadro 1).

En esa misma cumbre, y para el pleno desa-
rrollo de los objetivos comunes a escala europea, 
se hacía necesario establecer unos mecanismos 
operativos que hicieran posible que los Estados 
miembros adoptaran aquellos objetivos. En este 
sentido, dada la diversidad de políticas nacio-
nales y la mención expresa en el Tratado de 
Niza de excluir toda armonización de las dispo-
siciones legales y reglamentarias de los Estados 
miembros, se planteó la necesidad de desarro-
llar una dirección estratégica y de control de las 
acciones europeas en los ámbitos de la política 
social mediante el Método Abierto de Coordina-
ción (MAC), inspirado en la Estrategia Europea de 
Empleo iniciada en 1997 (Marlier et al., 2007).

El MAC es un proceso de planificación, 
seguimiento, comparación y evaluación de los dis-
tintos Estados miembros en relación con la con-
secución de unos objetivos acordados por la UE. 
Se trata, además, de un método de aprendizaje 
mutuo, en el que la Comisión únicamente desem-
peña una labor de supervisión, recayendo la com-
petencia exclusiva de política social en los Estados 
miembros, quienes, por su parte, se encargan de 
redactar informes estratégicos nacionales, cono-
cidos como Planes Nacionales de Inclusión Social, 
sobre las políticas emprendidas para alcanzar los 
objetivos acordados, así como una evaluación de 
los progresos registrados.

Para ello, tal como estableció la cumbre de 
Niza, se hacía indispensable, además, la defini-
ción 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-

OBJETIVO

Prevenir y erradicar la pobreza y la exclusión y promover la integración y participación de 
todos en la vida económica y social.

ACCIÓN

Combatir la exclusión social adoptando el programa específico de acción propuesto.

Acordar objetivos y metas, desarrollar indicadores, reforzar las estadísticas y desarrollar 
estudios en todos los ámbitos relevantes para apoyar el método abierto de coordinación.

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

Desarrollar nuevas medidas, incluido el ámbito de la educación y la formación, para apoyar los 
esfuerzos de los Estados miembros.

Evaluar el impacto del FSE, incluida la iniciativa comunitaria EQUAL, en la promoción de la 
inclusión social.

Promover más 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 política de inclusión.

Recuadro 1

Agenda social europea: objetivos y acciones en materia de inclusión social

Fuente: Comisión Europea (2000).
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ban información sobre aspectos fundamentales 
de la pobreza monetaria, como el nivel, la persis-
tencia, la profundidad, los cambios en el tiempo, 
así como los desgloses por sexo, edad, tipo de 
familia y ocupación. Un segundo conjunto de indi-
cadores secundarios atendía al aspecto pluridi-
mensional de la pobreza, para complementar la 
medición basada en los ingresos con indicadores 
en los ámbitos del empleo, la vivienda, la salud y 
la educación. 

En paralelo, se desarrollaron fuentes esta-
dísticas que permitieran análisis comparados a 
escala europea. El Panel de Hogares de la Unión 
Europea (PHOGUE) constituyó el primer instru-
mento estadístico para el seguimiento de la 
cohesión social, el estudio de las necesidades de 
la población y el estudio del impacto de las polí-
ticas sociales y económicas en los hogares y las 
personas, habiendo estado vigente durante el 
período 1994-2001. Posteriormente, y en línea 
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 estadísticas comparativas de la distribu-
ción de ingresos y la exclusión social en el ámbito 
europeo.

Por último, la cumbre de Niza aprobó la 
creación del Comité de Protección Social (CPS), 
un organismo de carácter consultivo destinado 
a fomentar la cooperación en materia de protec-
ción social entre los Estados miembros y que ha 
venido desempeñando un papel fundamental en 
el proceso de evaluación de los Planes Naciona-
les de Inclusión Social, así como en la propuesta 
de mejoras y avances en las políticas sociales y de 
inclusión 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 política social, 
dentro de los márgenes establecidos por la legis-
lación europea. A partir de ese momento y, en 
especial, en el segundo período de la Estrategia 
de Lisboa, la pobreza infantil comenzó a tener 
más peso en la política social, esta vez como 
objetivo específico. Ya en marzo de 2006, el 
Consejo Europeo pidió a los Estados miembros 
“que tomen las medidas necesarias para reducir 
rápida y significativamente la pobreza infantil, 
brindando las mismas oportunidades a todos los 
niños, con independencia de su condición social” 
(Consejo de la UE, 2006). Asimismo, y en el marco 

de la Agenda Social Renovada (para el período 
2005-2010) (Comisión Europea, 2008a), la Comi-
sión anunció la puesta en marcha de una serie 
de actividades dirigidas a combatir la pobreza 
infantil. Para ello, se comprometió a desarrollar 
un enfoque más completo de la pobreza infan-
til, en parte ya anunciado en las conclusiones 
de la Presidencia de Luxemburgo en 2005. En 
la Agenda se hacía mención explícita a desarro-
llar una perspectiva más amplia, conocida como 
mainstreaming, por la cual se trataría de incorpo-
rar la perspectiva de la población infantil en todas 
las políticas relevantes de la UE6, así como la 
adopción de al menos un indicador de bienestar 
infantil a escala europea. En este ámbito, y en el 
seno del CPS, se formó un grupo de trabajo para 
estudiar en profundidad las causas de la pobreza 
infantil en el ámbito europeo. El trabajo de este 
equipo se publicó en 2008 en un informe (Comisión 
Europea, 2008b) en el que se realizaba un análi-
sis detallado de la pobreza infantil en la UE, así 
como de las políticas emprendidas en los Estados 
miembros y, lo que es más relevante, un conjunto 
de recomendaciones dirigidas a mejorar el análi-
sis y seguimiento de la pobreza infantil, que serán 
objeto de estudio en el último apartado. 

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

La Estrategia Europa 2020 nació con la pre-
tensión de dotar de mayor relevancia a las polí-
ticas de inclusión social y de igualdad. Una de 
sus tres prioridades es el crecimiento integra-
dor, consistente en crear más y mejores puestos 
de trabajo y en garantizar una distribución más 
equitativa de los beneficios del crecimiento. Asi-
mismo, promover la inclusión social y luchar con-
tra la pobreza se incorporaron a las directrices de 
empleo y se estableció, por primera vez, un obje-
tivo europeo cuantificado: reducir al menos en  
20 millones el número de personas en situación o 
riesgo de pobreza y exclusión social.

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

6  Para más detalle sobre el enfoque mainstreaming 
véase Marlier et al. (2007).



L a  l u c h a  c o n t r a  l a  p o b r e z a  i n f a n t i l  d e s d e  l a  U n i ó n  E u r o p e a 

Número 20. Segundo semestre. 2014PanoramaSOCIAL126

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 exclusión, más aun teniendo en cuenta que 
se trató de un período de fuerte crecimiento del 
empleo. Por otro lado, la crisis económica agu-
dizó la preocupación por sus repercusiones socia-
les. Todo ello, en 2010, Año Europeo de Lucha 
contra la Pobreza y la Exclusión, ocasionó que la 
sociedad civil demandase con fuerza el fortaleci-
miento de la Europa social en la nueva estrategia.

La apuesta de la Unión Europea por redu-
cir la pobreza y la exclusión social y, en especial, 
el haber fijado un objetivo específico al respecto, 
requirieron definir de manera más precisa dicho 
objetivo a fin de poder evaluar su cumplimiento. 
Para ello, se elaboró una definición con la que 
se pretendía reflejar la complejidad y multipli-
cidad de los factores de la pobreza y la exclu-
sión 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 índice de priva-
ción material (recuadro 2). 

La Comisión, asimismo, y como novedad 
operativa, aprobó la Plataforma Europea contra la 

Pobreza y la Exclusión Social (Comisión Europea, 
2010), que se presentaba como la contribución 
de la UE a garantizar la cohesión social. En ella 
se exponían las medidas dirigidas a conseguir el 
objetivo de pobreza7 y se anunció, por primera 
vez, la puesta en marcha de una recomenda-
ción sobre pobreza infantil. Esta propuesta venía 
impulsada por el protagonismo que había dado a 
esta cuestión la presidencia belga, que presentó 
en 2010 una hoja de ruta para llevar a cabo la 
recomendación sobre pobreza infantil (Comisión 
Europea, 2011b), y por un informe encargado por 
la presidencia húngara (TÁRKI y Applica, 2011) en 
el que se recogían recomendaciones que fueron 
avaladas, a su vez, por el CPS en un informe pre-
vio a la aprobación de la recomendación (Social 
Protection Committee, 2012).

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

Indicador de pobreza y exclusión social

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

Riesgo de pobreza: porcentaje de personas que están 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 años que viven en 
hogares cuyos miembros adultos trabajaron menos del 20 por 100 de su potencial laboral 
total durante el año anterior.

Privación material severa: porcentaje de personas que viven con escasez de recursos al no 
tener acceso a, al menos, 4 de los siguientes 9 ítems: 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 proteína equivalente, al menos cada dos días, mantener la vivienda 
a una temperatura adecuada los meses de invierno, lavadora, TV en color, teléfono y coche.

Recuadro 2

Arope*: nuevo indicador europeo de pobreza y exclusión social

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

Fuente: Eurostat, Europe 2020 headline indicators.

7  Se señalaban cinco ámbitos de actuación, a saber: 
(1) emprender acciones en el conjunto de las políticas euro-
peas, adoptando un criterio transversal que vaya más allá del 
ámbito concreto de las políticas de inclusión y protección 
social; (2) hacer un uso más frecuente y eficaz de los fon-
dos de la UE en apoyo de la inclusión social: (3) promover la 
innovación social, para aumentar la eficiencia de las políticas; 
(4) trabajar en colaboración con otros actores implicados y 
aprovechar el potencial de la economía social; y (5) mejorar 
la coordinación de las políticas entre los Estados miembros 
(Comisión Europea, 2010).
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mente aprobada en febrero de 2013 (Comisión 
Europea, 2013a), formando parte del Paquete de 
Inversión Social para el Crecimiento y la Cohesión 
aprobado por la Comisión, en el que instaba a los 
Estados miembros a que diesen mayor prioridad 
a la inversión social. Con esta recomendación, la 
Comisión reconoció 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 transmisión intergeneracional de la pobreza. 
Este objetivo se entiende como una inversión a 
largo plazo que tendrá beneficios económicos y 
repercutirá positivamente en la sociedad en su 
conjunto. 

Para ello, la recomendación, haciéndose 
eco de las recomendaciones del CPS, adoptó 
una estrategia multidimensional, que abarcaba 
aspectos adicionales al estrictamente monetario, 
marcando las directrices que deben seguir los 
Estados miembros en tres ámbitos: 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 niños 
mediante ayudas económicas, desgravación de 
impuestos y ayudas a la vivienda; b) el acceso a 
servicios de calidad, promoviendo la atención 
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 protección de la infancia; 
y el derecho de los niños a participar, mediante el 
apoyo a la participación de los niños en la vida 
cultural, deportiva y el derecho al juego, y esta-
bleciendo mecanismos de participación en las 
decisiones que afectan a sus vidas.

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

En esta nueva etapa de la Estrategia 
Europa 2020, el seguimiento y la evaluación de 
las políticas nacionales dirigidas a combatir la 
pobreza seguirían encuadrados en el Método 
Abierto de Coordinación, pero se adaptarían al 
nuevo método de gobernanza conocido como 

el semestre europeo8. Los Estados miembros 
deben incluir los progresos realizados en mate-
ria de inversión social, así como la aplicación de 
las estrategias de inclusión activa en los Progra-
mas Nacionales de Reforma; la Comisión, por su 
parte, incluye recomendaciones específicas para  
cada país.

3. Virtudes, limitaciones  
y retos de la política 
europea contra  
la pobreza infantil

3.1. Avances en la lucha contra la pobreza 
infantil

Tras el repaso a las políticas e iniciativas 
europeas en el ámbito de la pobreza infantil en 
las últimas 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 política 
europea. De hecho, ha pasado a ocupar gran 
parte de la preocupación de las políticas dirigi-
das a combatir las situaciones de pobreza, en res-
puesta a las graves repercusiones de la crisis en la 
población infantil, mayores que en la población 
adulta, así como por las secuelas a largo plazo 
de la pobreza en edades tempranas, no solo en 
el ámbito social, sino también en el conjunto de 
los objetivos de la UE para las próximas 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 Unión Europea, se 
acordó poner en práctica desde 2011 el denominado semes-
tre europeo, consistente en el desarrollo de un proceso anual, 
previo al debate y aprobación de los presupuestos públicos 
nacionales, de análisis, evaluación y generación de orienta-
ciones y directrices europeas. Es decir, en el primer semestre 
de cada año se dictarán desde Europa orientaciones ex ante 
que deberá guiar la posterior formulación de los programas 
nacionales de estabilidad y de los programas nacionales de 
reformas, en los que irían incluidos los Planes Nacionales  
de Inclusión Social.
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de carácter monetario a otros factores que afec-
tan directamente a la calidad de vida de las per-
sonas (educación, sanidad, participación social, 
entre otros).

De este modo, el enfoque de la pobreza 
infantil ha acabado por adoptar el carácter de 
holístico, tanto en el análisis del problema como 
en los instrumentos y medidas políticas para com-
batirlo. La lucha contra la pobreza infantil se plan-
tea, así, desde una estrategia de mainstreaming, 
esto es, que dicha lucha ha de ir integrada en 
todas las políticas comunitarias más relevantes, 
y no solo en las del ámbito estrictamente social, 
como se hacía antes. Es decir, ninguna política es 
suficiente, por sí misma, para mejorar la inclusión 
social y el bienestar de la población infantil.

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

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

El mayor peso en la agenda política y buena 
parte de los avances citados se han traducido en 
que la Comisión ha presentado, por primera vez, 
una recomendación específica 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 continuación se expondrán más 
detalladamente algunas de las razones que expli-
carían la falta de resultados de mayor calado polí-
tico y se harán propuestas de mejora del marco 
de actuación de las instituciones europeas en 
este terreno, entendiendo que, aunque restrin-
gido, queda aún cierto margen de maniobra en el 
que desarrollar políticas más eficaces. 

3.2. El Método Abierto de Coordinación a debate

El MAC ha demostrado ser un valioso 
mecanismo de coordinación de las políticas de 
los Estados miembros. A lo largo de su aplicación, 

y con sucesivas mejoras, el MAC ha logrado resul-
tados muy positivos, en cuestiones más relacio-
nadas con el planteamiento de los asuntos, como 
haber implantado un enfoque común, multi-
dimensional, ante las situaciones de pobreza 
y exclusión, y en cuestiones operativas, como 
el aprendizaje mutuo o el haber conseguido 
la implicación de los Estados miembros en la 
coordinación de las políticas sociales. De hecho, 
muchos Estados miembros han incluido en sus 
Programas Nacionales de Reforma el compro-
miso de combatir la pobreza entre la población 
de menor edad, lo que sin duda, constituye un 
logro importante.

Ahora bien, la capacidad de intervención 
de la UE, a través del MAC, en la lucha contra 
la pobreza y la exclusión es todavía reducida, 
quedando su competencia restringida exclu-
sivamente a tomar medidas que garanticen la 
coordinación de las políticas de los Estados miem-
bros9. Es decir, los actos de la UE en este ámbito 
no son jurídicamente 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 
políticas soft o blandas, y que se limita a a solici-
tar a los Estados miembros, en quienes recae la 
competencia exclusiva de desarrollar las políti-
cas sociales, la elaboración de planes de reforma 
nacionales, cuyo grado de aplicación y ajuste a 
los objetivos comunitarios dependerá de esos 
mismos Estados miembros. Por ejemplo, la ini-
ciativa de reducción de la pobreza en 20 millo-
nes de personas para el año 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. Así, los objetivos naciona-
les incorporados en los Programas Nacionales de 
Reforma para lograr ese objetivo no implicaban 
compromisos serios, tal y como señaló la propia 
Comisión, ya que implicarían un descenso aproxi-
mado de unos 10 millones de personas, lejos del 
objetivo propuesto (Comisión Europea, 2011a) 
(cuadro 1) .

Teniendo en cuenta el limitado margen 
de actuación del que se ha dotado a la UE en el 
ámbito de la lucha contra la pobreza infantil, la 
pregunta que surge es: ¿se podría haber hecho 
más? No cabe duda de que la respuesta es sí. De 

9  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).
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Países UE Población en riesgo de pobreza  
y exclusión (en miles)

Objetivos de reducción de la pobreza para 2020 
en los PNR (valores absolutos)

Bélgica 2.235 380.000

Bulgaria 3.145 260.000*

República 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

España 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

Países Bajos 2.483 100.000

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 1.418 ..

Reino Unido 14.209 ..

Total 115.789 10.607.500

Cuadro 1

Objetivos de reducción de la pobreza propuestos por los estados en los planes nacionales  
de reforma (2011)

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

Fuente: Planes Nacionales de Reforma, 2011.

hecho, desde el propio CPS, así como desde otras 
instancias, se han venido señalando mejoras que 
podrían haberse incorporado en las políticas de 

lucha contra la pobreza infantil en general, y en 
la recomendación específica al respecto, en par-
ticular. Se trata de las siguientes.



L a  l u c h a  c o n t r a  l a  p o b r e z a  i n f a n t i l  d e s d e  l a  U n i ó n  E u r o p e a 

Número 20. Segundo semestre. 2014PanoramaSOCIAL130

—  Objetivos más claros y dirigidos contra la 
pobreza infantil

El objetivo de reducción de la pobreza en 
20 millones de personas para el año 2020, un 
paso importante, era demasiado general y ambi-
guo. Había de alcanzarse entre todos los Estados 
miembros, con carácter general, independien-
temente del nivel de pobreza de cada uno10. 
Sin embargo, las realidades nacionales son muy 
diversas, por lo que el objetivo debiera haberse 
ajustado más a las características de la pobreza 
en cada país. 

La ambigüedad deriva de tratar a la pobla-
ción en situación de pobreza de manera conjunta, 
sin establecer prioridades por colectivos, sin cen-
trar la atención en la población más vulnerable 
y que entraña mayores costes sociales a largo 
plazo. Se desaprovechó la oportunidad de incluir 
en el objetivo general criterios más específicos 
sobre la población infantil, es decir, sobre el por-
centaje que debería representar la reducción de 
la pobreza infantil en el cómputo total. De esta 
manera, y como ha defendido el CPS, los Estados 
miembros se habrían visto más comprometidos a 
incluir objetivos específicos sobre pobreza infantil.

—  Objetivos más adaptados a la diversidad 
regional 

Los objetivos cuantitativos deberían ir aso-
ciados a recomendaciones de las políticas que 
ha de desarrollar cada Estado miembro en función 
de los determinantes que en cada uno de ellos 

10  De hecho, podría darse la circunstancia de que algu-
nos países redujeran de manera importante sus niveles de 
pobreza dando como resultado, una reducción de la pobreza 
a nivel de la UE a pesar de que, sin embargo, algunos otros 
siguieran manteniendo niveles elevados. Este hecho, ade-
más, entraría en contradicción con la política de igualdad y 
cohesión territorial y con el objetivo de general de inclusión 
social en la región.

Países Principales características Recomendaciones

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

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

Mantener el equilibrio 
entre las políticas 
sociales que garantizan 
unos ingresos mínimos 
y las políticas de 
empleo.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.

B Irlanda, Hungría, 
Reino Unido

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

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

C España, Grecia, Italia, 
Portugal, Letonia, 
Lituania, Polonia, 
Rumanía, Bulgaria, 
R. Eslovaca

Bajo impacto de las  
transferencias sociales.

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

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

Cuadro 2

Clasificación de los países de la UE según los niveles de pobreza infantil y sus principales determinantes

Fuente: Comisión Europea (2008).
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esté afectando a la pobreza infantil. Se trata de 
un asunto de suma importancia, ya señalado por 
el CPS, pero que no se ha plasmado de manera 
clara y ajustada a cada país en la recomendación 
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 relación con el desarrollo de diversas políti-
cas (SPC, 2008). En el informe se señalaba que los 
niveles de pobreza infantil dependen de una com-
pleja interrelación de variables, algunas de ellas 
relativas a la situación laboral de los hogares (sus 
niveles de desempleo o la incidencia de empleos 
de baja remuneración: in-work-poverty) y otras al 
papel que desempeñan las políticas públicas a 
través de las transferencias sociales. Así, los países 
con mejores resultados en términos de pobreza 
infantil son los que cuentan con resultados posi-
tivos en términos de empleo y de servicios públi-
cos de calidad, así como con sistemas de ingresos 
adecuados para garantizar unos niveles mínimos 
de bienestar social (cuadro 2).

Esta diversidad territorial requiere de obje-
tivos cuantitativos y políticos más ajustados a las 
distintas realidades, que reclamen esfuerzos dis-
tintos y enfocados a programas y políticas más 
acordes con las necesidades de cada país. Al res-
pecto, el CPS recomendaba que la referencia fuera 
alcanzar los niveles de los 3 países con mejores 
resultados en cada ámbito de las políticas.

—  Mejorar la política de seguimiento y  
evaluación

Hasta el momento, la evaluación de los 
resultados nacionales de la política de lucha con-
tra la pobreza supone, fundamentalmente, un 
análisis de los resultados (outputs) sin tener en 
cuenta su relación con las políticas emprendi-
das (inputs). En este sentido, convendría que la 
evaluación en cada país presentara una mayor 
interconexión entre ambos elementos, en aras de 
entender mejor la realidad de cada país y de plan-
tear hacer recomendaciones más reales y más 
fácilmente evaluables (TÁRKI y Applica, 2011). 

—  Necesidad de potenciar el enfoque del 
mainstreaming 

Uno de los avances más destacados en el 
ámbito de la política 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 práctica. La nece-
sidad de incluir la dimensión social de la pobla-
ción infantil en las políticas europeas y, por ende, 
las nacionales, está pendiente de desarrollo. Se 
requiere, así, más análisis y evaluación del efecto 
de las políticas, y de la interconexión entre ellas, 
en la pobreza infantil. 

Este enfoque se hace aún más pertinente 
en el contexto actual de deterioro de la coyun-
tura económica. No en vano, el desarrollo de polí-
ticas sociales contra la pobreza infantil se está 
viendo limitado en algunos Estados miembros 
por la política de ajuste del gasto público 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 contradicción con las 
líneas de actuación que se están marcando, esta 
vez con carácter vinculante, en el ámbito de las 
políticas económicas. 

No es de extrañar, así, que los compromi-
sos adquiridos por los Estados miembros en el 
ámbito de la pobreza y la exclusión social estén 
dando escasos resultados, a pesar de haberse 
visto reforzados políticamente en la Estrategia 
Europa 2020, y que no solo no se esté avanzando 
hacia los objetivos de reducción de la pobreza, 
sino que esta está aumentado en el contexto de 
la crisis (gráfico 1).

—  Hacia una mayor competencia europea 
en las políticas sociales 

Como ya se ha comentado, la capacidad de 
intervención de la UE es limitada en lo tocante 
a las políticas de inclusión social, como lo es su 
poder de presión para exigir su cumplimiento, 
dado el carácter no vinculante de las recomen-
daciones. Podría conseguirse una implicación 
más comprometida de los Estados miembros con 
la lucha de la pobreza infantil, y con el enfoque 
mainstreaming, enfatizando más los costes eco-
nómicos, a medio y largo plazo, de no abordar 
decididamente este problema social. La pobreza 
infantil y su transmisión intergeneracional, no 
solo afecta a quienes la padecen directamente, 
sino que genera costes económicos elevados11. 
La UE podría llevar a cabo estudios de los costes 
de la persistencia de la pobreza en general, y de 

11  El cálculo 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 eliminación de la pobreza infantil supondría 
un ahorro anual de 13 millones de libras (Hirsch, 2008).
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la infantil en particular, y de su repercusión en las 
finanzas públicas nacionales, así como en ámbi-
tos como el de la productividad (de estas perso-
nas cuando entren a formar parte de la población 
activa) y en la competitividad económica de 
empresas y países. Es decir, la pobreza implica 
unos costes económicos que deberían incluirse 
en los objetivos de crecimiento económico en 
a medio y largo plazo. De esta manera, podría 
trasladar su limitada competencia en el ámbito 
social al campo de la competencia vinculante en 
el marco de la política macroeconómica.  

3.3. Hacia unos indicadores más adaptados  
a la situación de la población infantil  
(child sensitive indicators)

Los avances en las políticas sociales deben 
ir acompañados de una mejora de los indicadores 
existentes. En ello queda aún camino por recorrer, 
a pesar de los logros ya comentados. Señalo a con-
tinuación las necesidades más importantes, pero 
en el cuadro 3 se muestran con mayor detalle.

Entre lo más importante que queda pen-
diente se sitúa la elaboración de un indicador de 
bienestar infantil a escala europea, anunciado 
en la Presidencia de Luxemburgo en 2005 y en 
la más reciente Recomendación 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 información sobre la situación 
de las familias con hijos a su cargo. Sin embargo, 
dista de dar una imagen completa y global de la 
situación de los menores, al estar estrictamente 
centrado en los hogares. 

En el indicador europeo de bienestar 
infantil habrá que incluir aspectos muy diversos, 
relacionados con la sanidad, la educación y la 
participación social de la población menor, que 
van más allá del ambiente familiar o del hogar, y 
que no se limitan a la privación material, sino que 
puede incorporar consideraciones psicosociales. 

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

Gráfico 1

Población en riesgo de pobreza y objetivos para el año 2020
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Cuadro 3

Propuestas para unos indicadores child sensitive

Fuentes: Elaboración propia a partir de Marlier et al. (2007), Comisión Europea (2008b) y TÁRKI y Applica (2011).

Sobre  
la situación  

del hogar
Bienestar infantil Fuentes  

adicionales Otros

Grado de incorporación 
en la Recomendación 

de la Comisión sobre la 
Infancia/Portafolio de 

indicadores

Indicadores 
que reflejen  
la situación 
de los hogares, 
ej.: intensidad 
laboral.

Indicador sobre 
privación 
material más 
ajustado  
a la pobla-
ción infantil 
(mediante una 
exploración del 
módulo espe-
cial de 2009).

Desarrollo de un indica-
dor europeo sobre bien-
estar infantil. Para ello, se 
recomienda incorporar 
aspectos no monetarios 
adicionales tales como:

Participación social, 
deportiva, cultural y 
política en asuntos que les 
atañen a los menores.

Salud infantil.

Ambiente familiar: pri-
vación material, además 
aspectos del entorno 
psicosocial de los hogares, 
problemas de malnutri-
ción y pobreza energética, 
sinhogarismo. 

Acceso a servicios.

Entorno ambiental.

Necesidad de 
acudir a fuentes 
adicionales 
(encuestas 
nacionales 
o fuentes 
administrativas 
que amplíen 
información 
sobre menores 
en situación de 
vulnerabilidad 
social (menores 
de origen 
inmigrante, de 
minorías étnicas, 
los que residen 
en instituciones 
o los menores 
sin hogar).

Estadísticas 
sobre  
percepciones 
subjetivas de los 
menores.

Mayor explotación  
de datos longitudinales 
y que incorpore mejor 
información referida  
a menores.

Mejorar la  
desagregación por edad 
para poder evaluar mejor 
la situación de los menores 
en algunos indicadores.

Mejorar indicadores 
secundarios (contextua-
les) que reflejen mejor la 
situación de los menores 
(aspectos 
demográficos, calidad 
de la salud, educación , 
servicios sociales y gasto 
en inversión social en la 
infancia). 

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

EU-SILC dedicó un 
módulo específico a la 
privación material, en 
el que se incluyeron 
aspectos directamente 
relacionados con la 
población infantil.

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

rrirse a fuentes administrativas para cubrir el 
vacío existente en relación con las “minorías 
socialmente más vulnerables”, como la población 
menor de origen inmigrante, las minorías étnicas, 
o los menores residentes en instituciones. 

4. Conclusiones

En este artículo se ha llevado a cabo 
un análisis de las políticas europeas contra la 

pobreza infantil que, sin ánimo de exhaustividad, 
trata de aclarar los rasgos más importantes de su 
evolución, a fin de poder extraer conclusiones 
sobre los avances alcanzados, pero también de 
las mejoras aún pendientes para lograr unas polí-
ticas más efectivas. 

Del análisis se desprende que esas políti-
cas, encuadradas en el marco de las políticas de 
lucha contra la pobreza y la exclusión 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 análisis, el conoci-
miento y el enfoque del problema, pero en el que 
no se han producido propuestas de calado polí-
tico. Ello se debe, principalmente, a que los meca-
nismos de actuación de la UE en el ámbito social 
son limitados, en especial en comparación con 
otros ámbitos, más concretamente, el económico. 
Esa limitación forma parte de la explicación de 
que no se hayan adoptado medidas más relevan-
tes que pudieran tener un mayor impacto real. 

Las bases para el desarrollo de las políticas 
contra la pobreza infantil están sentadas, pero 
queda camino por recorrer. En este artículo 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 más amplios y ambiciosos que 
los existentes. Es fundamental, además, que se 
ponga en práctica el enfoque transversal que 
se viene planteando desde hace tiempo desde 
las instituciones europeas, y que se logre intro-
ducir el criterio de la población infantil en todas 
las políticas de calado, incluidas las económicas, 
de modo que dicho criterio sea más aplicable a 
escala nacional. 

Durante la redacción de este presente artí-
culo ha dado comienzo el proceso de revisión 
intermedia de la Estrategia Europa 2020. En dicha 
revisión debería abordarse de manera clara y 
decidida la lucha contra la pobreza infantil, pro-
bablemente en la línea 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 España
Ramiro Viñuales Ferreiro y Javier Pérez González*

Resumen

La crisis económica actual ha provocado en 
España un aumento de la pobreza, también de la infan-
til, consecuencia de la que se da en el núcleo familiar 
de los menores y que se materializa en impedimentos 
al disfrute pleno de sus derechos. Este artículo 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 problemática estructu-
ral en España desde hace décadas, agudizada y hecha 
visible por la crisis. Por otra parte, las dificultades de 
las administraciones públicas para satisfacer los dere-
chos sociales de los ciudadanos ha empujado a las 
OTS a responder mediante tres líneas de actuación: 
prestación de servicios asistenciales, sensibilización, e 
influencia política a escala nacional, autonómica y local. 
Asimismo, las organizaciones de desarrollo y las orga-
nizaciones de acción social han descubierto elemen-
tos comunes en su misión, planteándose estrategias de 
trabajo conjunto. Todas ellas operan en un contexto 
de descenso de financiación pública y ligero aumento de 
la privada, así como de la procedente de la prestación 
de servicios y la venta de productos.

1.	 Introducción

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

efectiva que las organizaciones de acción social 
están ofreciendo. Nuestro análisis 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 múltiples 
entrevistas que hemos mantenido con repre-
sentantes de las principales organizaciones1. La 
primera parte del artículo presenta una visión 
panorámica de la pobreza infantil tal como 
la están entendiendo esas organizaciones. La 
segunda, y principal, se centra en las acciones, 
de todo tipo, que se están llevando a cabo desde 
el Tercer Sector. La tercera se pregunta por las 
condiciones de financiación de esas actividades. 
Concluimos con una reflexión final. 

2.	 Visión panorámica  
de la pobreza infantil 
desde la óptica del Tercer 
Sector

2.1 De la pobreza a la pobreza infantil

La aguda crisis económica que ha sufrido 
España desde finales del año 2008 se ha materiali-

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

1  Para la elaboración de este artículo se han llevado a 
cabo entrevistas personales con representantes de las siguien-
tes organizaciones: Unicef Comité Español, Cruz Roja Española, 
Mensajeros de la Paz y Asociación Caminar. Además, se han 
utilizado los testimonios de las entrevistas realizadas reciente-
mente en el marco de otra investigación por los autores a las 
siguientes organizaciones: Cáritas Española, Educo, Plataforma 
de Organizaciones de Acción Social (POAS), Coordinadora de 
ONGD Española (CONGDE) y Oxfam Intermón.
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zado en un incremento continuado de la pobreza. 
Hoy hay 5 millones de personas afectadas por 
situaciones de exclusión severa, un 82,6 por 
ciento más que en 2007 (Comité Técnico de la 
Fundación Foessa, 2014) y la población en situa-
ción 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 exclusión social 
y, a día de hoy, un 23 por ciento de la población 
que vive en riesgo de pobreza y exclusión social 
no logra salir de dicha situación a pesar de tener 
trabajo3.

Las Organizaciones del Tercer Sector (OTS)4  
constatan a través de su experiencia el aumento 
del número de personas en situación o en riesgo 
de pobreza y exclusión social. Así, por ejemplo, 
solo en el bienio 2012-2013 el número de per-
sonas en situación de emergencia social atendi-
das por Cáritas pasó de 1.904.737 a 2.513.563 
(Cáritas Española, 2013). Los programas de aco-
gida y atención primaria de la entidad pasaron de 
los 350.000 beneficiarios en 2007 a 1.300.000 en 
2012 (Cáritas Española, 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 proporción cada vez más amplia 
de la población. Son principalmente las Organi-
zaciones de Acción Social (OAS) las que atienden 
a esas personas y las que han observado cómo 
en los últimos años la realidad sobrepasaba la 
capacidad o la voluntad de respuesta de la admi-
nistración. Baste observar que el 65 por ciento de 
los casos de atención primaria de Cáritas vienen 
derivados de las administraciones públicas loca-
les5. La implementación de medidas de auste-
ridad presupuestaria ha llevado a casi todas las 
administraciones públicas a reducir las partidas 
destinadas a programas de servicios sociales. 
Aunque aún no hay datos oficiales que permi-
tan conocer el impacto de los recortes del gasto 

social (pensiones, sanidad, educación, desem-
pleo, familia y vivienda), es plausible que estos 
estén debilitando la igualdad de oportunida-
des, incrementando la desigualdad y dañando la 
cohesión social en nuestro país.

Para Cruz Roja, la sociedad española 
afronta cuatro importantes desafíos a raíz de la 
crisis económica (Cruz Roja Española, 2013).

1)	Recortes económicos en materia de pro-
tección social y sanitaria, que implican una 
menor cobertura de los servicios públicos y 
de las ayudas sociales: “La capacidad de los 
sistemas de protección social como estabi-
lizadores automáticos está disminuyendo, 
agravando la situación de las personas con 
mayor riesgo de exclusión y generando 
nuevos riesgos de pobreza”.

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

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

4)	Pobreza infantil y juvenil. Según las esta-
dísticas oficiales, la tasa de pobreza infantil 
en España 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 exclusión social 
(Unicef Comité Español, 2014).

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

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

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

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

5  Información obtenida de la entrevista mantenida con 
el Secretario General de Cáritas Española.
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exclusión que se dan en el núcleo familiar de los 
menores y que se materializan en impedimentos 
para que los niños y las niñas puedan ejercer y 
disfrutar plenamente de sus derechos (Save the 
Children, 2013).

2.2 Diagnóstico de la pobreza infantil  
en España

Las organizaciones sociales especializadas 
en el trabajo con la infancia en España manifies-
tan que la pobreza infantil es una grave proble-
mática social existente desde hace décadas, que 
la crisis ha agudizado y ha hecho más visible. En 
2008, justo al inicio de la crisis económica, más 
de 2 millones de niños se encontraban ya en 
situación de pobreza en España, lo que represen-
taba una tasa de pobreza infantil (menores de  
18 años) del 24,1 por ciento (Unicef Comité 
Español, 2011). Por tanto, no es correcto achacar 
este a la crisis, ni parece adecuado considerar la 
situación anterior como objetivo deseable. Tras 
seis años de crisis, Unicef confirma su diagnóstico 
al afirmar que “la actual situación de crisis econó-
mica ha sacado a la luz muchas debilidades estruc-
turales y en el desarrollo de las políticas de infancia, 
que suponen una amenaza clara al bienestar de 
los niños y, por ende, al futuro social y económico” 
(Unicef Comité Español, 2014: 39). En opinión  
de Unicef, estas debilidades estructurales son:

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

•	 La inequidad entre los niños está creciendo 
muy rápidamente, por encima incluso de la 
del conjunto de la población, y se agrava 
considerablemente en determinados colec-
tivos de infancia (en función de su etnia, 
nacionalidad o nivel de discapacidad).

•	 La inversión pública en políticas sociales 
de infancia y familia está a mucha distan-
cia de la inversión 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 añade la dificultad de hacer en 
España 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 
educación, tanto desde el punto de vista 
del logro educativo como desde el de la 
inclusión y la igualdad de oportunidades 
(pobreza educativa).

•	 Falta de visibilidad política y social de la 
infancia, y muy escasa capacidad de parti-
cipación e influencia en las decisiones polí-
ticas que les afectan.

La Federación de Entidades de Atención y 
Educación a la Infancia y Adolescencia (Fedaia, 
2014) argumenta que la crisis económica ha 
agravado una serie de problemas que tienen un 
impacto directo en los menores y en sus familias 
y que podrían sintetizarse en los siguientes:

•	 Ausencia de vivienda y/o viviendas insa­
lubres.

•	 Aumento del problema de la desestructu-
ración familiar.

•	 Incremento de la precariedad laboral.

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

•	 Reducción de las ayudas sociales a las  
familias.

•	 Problemas de acceso al sistema sanitario.

•	 Incremento de las enfermedades mentales 
y psicosomáticas.

•	 Menor apoyo a los niños tutelados.

Aunque la información estadística oficial 
acerca de estas cuestiones es muy escasa, Fedaia 
argumenta que esos problemas estarían contri-
buyendo al incremento de los siguientes fenó-
menos en la población infantil en España (Fedaia, 
2014):

•	 Número de niños que no se alimentan de 
forma adecuada y número de familias que 
recurren al Banco de Alimentos.
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•	 Número 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.

•	 Número de viviendas insalubres cuyos ocu-
pantes no pueden cubrir los gastos básicos 
de luz y agua.

•	 Número de familias que subsisten con la 
Renta Mínima de Inserción o sin ningún 
tipo de prestación y/o ayuda.

•	 Desempleo y precariedad laboral en las 
familias más desfavorecidas.

•	 Desestructuración familiar.

Si bien todos estos fenómenos limitan 
el pleno ejercicio de los derechos de los niños, 
desde la perspectiva de las organizaciones del 
Tercer Sector especializadas en la infancia, el 
efecto más negativo es la transmisión intergene-
racional de la pobreza.

2.3 Factores económicos, sociales y materiales 
de la pobreza infantil

La transmisión de la situación de pobreza 
de una generación a otra tiene que ver con facto-
res económicos, sociales y materiales.

Entre los económicos, el principal es el 
empleo. La destrucción de puestos de trabajo ha 
provocado una disminución de los ingresos de las 
familias, que son fundamentales para mantener 
a los hogares con niños por encima del umbral 
de la pobreza (Ayala, Martínez y Sastre, 2007). 
La pérdida del recurso económico 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 niños 
y merma el disfrute de sus derechos. Los más 
jóvenes ven limitadas sus oportunidades futuras 
y ven aumentado el riesgo de formar parte de 
una generación perdida.

En sus intervenciones, las OAS han cons-
tatado que la población beneficiaria ya venía 
sufriendo serias dificultades para lograr una inclu-

sión 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 habían culminado con 
éxito procesos de inserción sociolaboral, pero 
se encuentran nuevamente en la antesala de la 
exclusión. La pérdida de nichos tradicionales de 
empleo y el cierre de muchos negocios familiares 
han reducido considerablemente las oportunida-
des de superar situaciones de pobreza, exclusión 
y vulnerabilidad, extendiéndose los sentimien-
tos de frustración y baja autoestima (Asociación 
Caminar, 2014).

Las dificultades económicas del núcleo 
familiar pueden comprometer, en alguna medida, 
varios derechos de los menores: el derecho a un 
nivel de vida adecuado para su desarrollo físico, 
mental, moral y social; el derecho al disfrute del 
más alto nivel posible de salud y el acceso a ser-
vicios para el tratamiento de las enfermedades y 
la rehabilitación de la salud; el derecho a la edu-
cación; el derecho a ser protegidos frente a toda 
forma de violencia, negligencia, abandono o 
explotación; 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 seña-
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 
públicos y las redes comunitarias o vecinales), y 
que es más frecuente en estos momentos que 
varios de los miembros de una misma familia 
sufran simultáneamente situaciones de vulnera-
bilidad. Esto ha supuesto que la principal tabla de 
salvación, 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 añade la 
mayor dificultad para la conciliación de la vida 
familiar y laboral, pues las condiciones de trabajo 
son más precarias y las jornadas de trabajo más 
largas, resintiéndose por ello el entorno familiar 
de los niños.

El nivel educativo de los progenitores y el 
que alcancen los menores también es un factor 
importante para la transmisión de la pobreza. En 
España, la tasa de riesgo de pobreza de los meno-
res cuyos padres han completado como máximo 
un nivel equivalente a la educación secundaria 
obligatoria (47,3 por ciento en 2013) cuadru-
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plica la de los menores cuyos padres cuentan con 
estudios universitarios (11,4 por ciento) (Unicef 
Comité Español, 2014). 

Por último, es evidente que las condicio-
nes materiales de vida también influyen decisi-
vamente en la transmisión intergeneracional de 
la pobreza. La deficiente alimentación, no poder 
hacer frente a los gastos cotidianos del hogar, la 
ausencia de calefacción en invierno o la priva-
ción de vacaciones estivales afectan de manera 
directa a la vida cotidiana de los niños y, por 
tanto, a su desarrollo y su futuro. En España, la 
tasa de privación material severa6 de los menores 
aumentó del 5,5 por ciento al 8,3 por ciento entre 
2008 y 2013 (Educo, 2014a). 

2.4 Nuevo perfil de la pobreza en España

La crisis económica ha generado un nuevo 
perfil de empobrecidos en España, muy vincu-
lado con colectivos que antes gozaban de una 
situación económica estable. Esto parece estar 
provocando una disminución en la atención 
mediática, política y social dedicada a los perfi-
les más tradicionales de personas viviendo en 
situaciones de pobreza y exclusión (personas sin 
hogar, con problemas de alcoholismo, prostitu-
tas, colectivo gitano, etc.).

Los programas de atención e intervención 
social de las OAS han detectado en los últimos 
años un aumento en el número de usuarios de 
nacionalidad española. Por ejemplo, el porcen-
taje de españoles entre los beneficiarios del pro-
grama de atención primaria de Cáritas pasó del 
41,6 por ciento en 2008 al 58,6 por ciento7. Los 
representantes de las OAS perciben un efecto de 

rechazo de los nuevos colectivos de beneficiarios 
respecto a los tradicionales; que adquiere conno-
taciones racistas cuando estos últimos tienen la 
condición 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 educación secundaria. Sin embargo, las OAS 
especializadas en infancia están detectando un 
incremento rápido de la pobreza severa en los 
hogares de familias jóvenes con niños, en gene-
ral, pero más acusado en las familias numerosas. 
A su vez, muchos casos nuevos son de fami-
lias que no hace tanto se encontraban en una 
situación normalizada y procedían de contextos 
socioeconómicos seguros.

El cambio de perfil ha llevado a las OAS a 
poner en marcha intervenciones específicas para 
estos menores y sus familias. Las OAS, por un 
lado, perciben que las familias que nunca habían 
sido usuarias de los servicios sociales descono-
cen muchas de las ayudas y prestaciones a las 
que podrían acceder, y, por otro lado, observan que 
muchas de las familias atendidas mediante sus 
programas tradicionales de intervención 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 España

En el contexto de incremento de la pobreza 
infantil en España y de cambio de perfil de los 
beneficiarios, las OAS, tanto las generalistas como 
las especializadas en atención a la infancia, están 
respondiendo fundamentalmente a través de 
tres líneas de actuación: la prestación de servi-
cios asistenciales, haciendo visible esa realidad, 
e intentando influir en los que toman las deci-
siones políticas a escala nacional, autonómica y 
local.

3.1 Prestación de servicios

Aunque las OAS se han orientado, por 
lo general, hacia la atención y promoción inte-

6  La “tasa de privación 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 públicos, o compras aplazadas o de otros préstamos; 
4) no poder permitirse al menos una comida con carne, pollo 
o pescado cada dos días; 5) no poder permitirse mantener la 
vivienda con una temperatura adecuada durante los meses 
fríos; 6) no disponer de una lavadora o de una televisión en 
color porque no pueden permitírsela; 7) no disponer de un 
teléfono (incluido móvil) porque no pueden permitírselo y  
8) no disponer de coche por no poder permitírselo.

7  Información proporcionada por el Observatorio de la 
Realidad Social de Cáritas Española, a partir de sus memorias 
anuales y de las bases de datos del Módulo de Intervención 
Social (a fecha de noviembre de 2014).
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gral del bienestar de la infancia y de su familia, 
en la práctica han centrado la mayoría de sus 
intervenciones en salvaguardar los derechos a la 
educación y a la alimentación. Así, 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 tamaño, 
presencia geográfica e ideología de la OAS.

Save the Children desarrolla desde sep-
tiembre de 2013 el programa “Los niños primero”. 
Esta intervención, que en 2013 atendió a 3.000 
menores derivados desde los servicios sociales 
y/o educativos, está dirigida a menores y fami-
lias de grandes núcleos urbanos, con escasos 
recursos económicos y en riesgo de pobreza y 
exclusión 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 atención educativa, apoyo 
escolar y actividades de ocio y tiempo libre que 
favorezcan la socialización y refuercen la autoes-
tima de los niños y las niñas. Por último, ofrecen 
atención especializada en psicología y logope-
dia, en prevención de la violencia y en promoción 
de la salud con las familias.

Cruz Roja Española inició en 2008 un plan 
de intervenvión social a través de un fondo de 
solidaridad canalizado a través de sus 796 asam-
bleas locales, 52 provinciales y 17 autonómicas. 
En 2011 se hizo, por primera vez en la historia 
de la organización, un llamamiento humanita-
rio (“Ahora más que nunca”) en respuesta a las 
necesidades de la población española. La estrategia 
de Cruz Roja se articula en cuatro ejes: cobertura de 
necesidades básicas, prevención de la exclusión 
residencial, mejora de la empleabilidad y promo-
ción del éxito escolar. El programa de promoción 
del éxito escolar ha atendido a 8.000 familias en 
tres años. Es un eje transversal a todas las etapas 
de trabajo con la infancia, y lo ven como la pie-
dra angular en la lucha contra la brecha social y la 
transmisión intergeneracional de la pobreza.

El programa de Cáritas con la infancia está 
orientado a desarrollar acciones integrales y globa-
les en coordinación con otros programas (familia, 
mujer e inmigración). Su fin es trabajar por los 
derechos de la infancia, y cubre las necesidades 
educativas, psicológicas, relacionales y de parti-
cipación de casi 30.000 menores8.

Similar es el enfoque de trabajo de la Coor-
dinadora Estatal de Plataformas Sociales Salesia-
nas, a través de su programa de promoción de 
la calidad de vida infantil, dirigido a menores en 
situación de vulnerabilidad social. El programa 
ofrece un medio educativo alternativo, comple-
mentario al escolar y familiar, que proporciona 
una educación integral para ayudar a los meno-
res en su proceso de crecimiento y maduración, 
así como en su desarrollo pleno y feliz. Consiste 
en proyectos de refuerzo escolar y educativo para 
prevenir el fracaso escolar, de educación de calle, 
de prevención del absentismo escolar y de tiempo 
libre y deporte.

La atención a la infancia en situación de 
vulnerabilidad está en el origen de Mensajeros 
de la Paz y sigue siendo uno de sus principales 
objetivos. La organización ofrece a los menores 
en riesgo social acogida y apoyo para su forma-
ción, desarrollo personal y plena integración 
social. Desde que detectaron los efectos de la 
crisis en algunos menores, apostaron por dedi-
car recursos a la alimentación 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 autónomas.

El aumento de los servicios a la infancia ha 
requerido de un notable aumento del recurso a 
voluntarios. La crisis económica ha provocado un 
aumento del número de voluntarios. Se trata de 
una tendencia común a casi todo el Tercer Sec-
tor: tres cuartos de las ONG estudiadas por la 
Fundación Lealtad (2013) cuentan hoy con 
más voluntarios que en 2007. El perfil actual del 
voluntario es una persona joven y con formación 
de titulado superior, pero en situación de desempleo.

3.2 Sensibilización social y comunicación

Que se den casos de malnutrición infan-
til en la España del siglo XXI ha sido objeto de 
atención en la opinión pública en los dos últimos 
años y ha puesto el foco de la atención mediática 
y política en una de las manifestaciones más cru-
das de la crisis económica, a la vez que ha contri-
buido a hacer visible el problema de la pobreza 
infantil.

8  Información obtenida de: http://www.caritas.es/qha-
cemos_programas_info.aspx?Id=22 (consultada el 29-10-
2014).
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Las OAS han desempeñado un papel clave 
en esa tarea, ofreciendo datos, análisis y estudios 
rigurosos, y haciendo sonar la señal 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 
Educación Primaria dejasen de acudir al comedor 
escolar (Educo, 2014b).

Tanto para generar opinión pública infor-
mada como para llevar a cabo efectivamente 
sus programas, las OAS han puesto en marcha 
imaginativas campañas de comunicación con 
objeto de movilizar a la ciudadanía y al sector 
empresarial para que se implique social y econó-
micamente en la lucha contra la pobreza infantil. 
Su foco principal ha sido la mejora de la alimen-
tación y el apoyo escolar, aunque en ocasiones el 
objeto del mensaje ha sido la protección integral 
de la familias. 

En opinión de las organizaciones entre-
vistadas, la mayor visibilidad de la pobreza y la 
malnutrición infantil en España ha provocado 
un efecto no deseado, al relegar a un segundo o 
tercer plano mediático, y de preocupación ciuda-
dana, el problema de la desnutrición infantil en 
numerosos países empobrecidos, mucho más 
acuciante que el español.

3.3 Influencia en las decisiones políticas

Según las OAS, la sociedad en su conjunto 
debe ser consciente de la necesidad de adop-
tar medidas efectivas para paliar la situación 
actual, garantizando el respeto, la promoción 
y la protección de los derechos reconocidos en 
la Convención sobre los Derechos del Niño. Y las 
administraciones públicas tienen la obligación de 
actuar como garante de la plena realización de estos 
derechos, una obligación adquirida a escala inter-
nacional (Save the Children, 2013). La pobreza 
infantil no es solo, por tanto, un problema social, 
sino, sobre todo, una vulneración de derechos 
que los Estados tienen la obligación de remediar. 
Según Educo, sus análisis sobre bienestar infan-
til en España han mostrado una vulneración pro-
gresiva de los derechos de la infancia a partir de 
2007, manifestada en una regresión 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 España merece una aten-
ción pública y política al máximo nivel y que es 
necesario abordarlo desde el consenso político y 
social. De ahí la campaña por un Pacto de Estado 
por la Infancia, lanzada por Unicef y apoyada por 
muchas otras organizaciones9. Esta campaña 
considera como buenas prácticas el trabajo lle-
vado a cabo desde 2011 con nueve comunidades 
autónomas para promover pactos políticos en 
materias relacionadas con la pobreza infantil, así 
como el proyecto “Ciudades Amigas de la Infan-
cia”, que desde hace más de 10 años promueve el 
compromiso de las políticas locales con los dere-
chos de la infancia.

Recientemente, las entidades más peque-
ñas están siguiendo el ejemplo de sus mayores, 
comenzando a combinar sus tradicionales tareas 
de prestación de servicios y desarrollo de progra-
mas de intervención social relativa a la infancia, 
con actuaciones concretas de presión política, 
destinando más recursos a acercar a los deciso-
res políticos la realidad del trabajo cotidiano de 
su organización. Esta estrategia exige a las OAS 
una participación activa en los espacios de inter-
locución política existentes (Congreso de los 
Diputados, parlamentos autonómicos, 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 acción conjunta, en el 
trabajo por la toma de conciencia y la transforma-
ción social, en la identificación de causas y conse-
cuencias similares de la pobreza y la desigualdad 
en el norte y en el sur, en la necesidad de desem-
peñar un rol más político y no solo de prestación 
de servicios, etcétera.

Esta reflexión ha impulsado a varias ONGD 
a incorporar en sus planteamientos la perspec-
tiva cosmopolita de la pobreza y la desigual-
dad, superando la dicotomía Norte-Sur y, por 
tanto, integrando en su misión la lucha contra la 

9  Para más información, véase http://www.unicef.es/
pactoinfancia (consultada el 15-10-2014).
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pobreza y la desigualdad en España. 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-
ción acerca de cómo entender las causas de la 
pobreza y cómo afrontar sus consecuencias. En 
palabras de la presidenta de la Coordinadora de 
ONGD de España (CONGDE): “El contexto actual 
nos ha llevado a ser más conscientes y a investi-
gar en profundidad el impacto del aumento de 
las desigualdades a nivel global. A valorar que 
ello nos debería ‘ocupar’ y que no debería ser tra-
tado solo desde lo doméstico sino a nivel global. 
El incremento de las desigualdades en España 
es el reflejo de lo que sucede en muchos de los 
países donde trabajamos, lo que nos obliga a 
situar y ligar ambos contextos”10. En un sentido 
similar, la Plataforma 2015 y Más considera que 
la “reflexión crítica 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 
conjunción de dos amenazas: la crisis económica 
y financiera global, y las debilidades de las ONGD 
provocadas por el proceso de desnaturalización 
experimentado por muchas de ellas. […] Si el pro-
ceso de reflexión por el que se aboga pretende 
apuntalar la capacidad de cambio de las ONGD 
y aumentar su influencia política, no puede estar 
guiado por una lógica reactiva a la búsqueda de 
la adaptación al nuevo contexto” (Martínez 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 España es que se puede 
aprovechar su experiencia en proyectos y cam-
pañas de acción social en terceros países (sobre 
todo, en América Latina). Las ONGD creen que su 
trayectoria les sirve para hacer aportaciones rele-
vantes en temas de influencia política, de comu-
nicación social y de movilización ciudadana de 
las organizaciones11. 

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 misión por una mera cuestión financiera. 
Cuando ha sido así, se ha debido a que la organi-
zación no contaba con una gobernanza política 
clara y era dirigida por técnicos más pendientes 
de asegurar la supervivencia de la entidad que de 
mantenerla fiel a su misión. Otro de los riesgos 

percibidos es que algunas ONGD reciban finan-
ciación para ejecutar proyectos de acción social 
en España sin disponer de la capacidad logística 
ni los recursos humanos necesarios para llevarlos 
a cabo y que lo pretendan solucionar por medio 
de la subcontratación de los servicios.

4. Financiación de las 
acciones contra la pobreza 
infantil en España

Tras examinar el diagnóstico que hacen 
las OAS de la pobreza infantil en España y sus 
acciones al respecto, concluimos el análisis pres-
tando atención a los recursos financieros con 
que cuentan, directa o indirectamente, para lle-
varlas a cabo. A corto plazo, parece estar conso-
lidándose el descenso de la financiación pública, 
pero también un ligero aumento o repunte de la 
financiación privada, así como la procedente de 
la prestación de servicios y la venta de productos.

Las organizaciones mejor posicionadas 
frente a la crisis y frente al consiguiente declive de 
la financiación pública están siendo las entidades 
muy grandes, ya que, en general, mantienen una 
financiación diversificada y han invertido muchos 
recursos en la captación de fondos privados 
(Fundación Lealtad, 2013). Así lo confirma la con-
tabilidad de entidades como Oxfam Intermón, 
que cerró el ejercicio económico 2012 con unos 
ingresos totales de 82,9 millones de euros, frente 
a los 79,1 del año 2008, o Cáritas Española, 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 (Cáritas 
Española, 2013). Este mismo diagnóstico del sec-
tor indica que las organizaciones muy pequeñas 
son las siguientes que mejor han afrontado el 
reto de la financiación, lo cual no significa que no 
estén sufriendo intensamente la caída de fondos. 
Así, por ejemplo, el colectivo de las organizacio-
nes pequeñas, especializadas en el trabajo de 
intervención social en infancia y localizadas en 
determinados barrios de las grandes ciudades, 
ha visto muy limitada su capacidad operativa por 
la ausencia de recursos económicos. Esta reduc-
ción de recursos ha repercutido directamente en 
la calidad de la prestación de sus servicios, más 
que en la reducción del número de beneficiarios 
atendidos12.

10  Entrevista a la Presidenta de la CONGDE.
11  Entrevista al Director General de Oxfam Intermón.

12  Entrevista a la Asociación Caminar, miembro de la 
Federación para la Promoción de la Infancia y la Juventud 
(Injucam).



145145

R a m i r o  V i ñ u a l e s  F e r r e i r o  y  J a v i e r  P é r e z  G o n z á l e z

Número 20. Segundo semestre. 2014 PanoramaSOCIAL

En el marco de los recursos económicos 
dedicados a la lucha contra la pobreza infantil 
en España, 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 situación de pobreza material 
severa. Se trata del primer fondo de estas caracte-
rísticas en España, y dedica los recursos a ayudas 
a la alimentación, 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 Igualdad 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 atención a familias e infancia, o el plan 
concertado de financiación 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-
ñol en su condición de donante del Tercer Sec-
tor, habiendo descendido sus aportaciones a las 
organizaciones. Además, a las empresas se les 
ha acercado de forma palpable el “círculo de la 
pobreza”, lo que ha ocasionado, como confirman 
las entidades beneficiadas, una mayor tendencia 
a condicionar las aportaciones económicas de 
aquellas a que se destinen a proyectos de “lucha 
contra la crisis y contra la pobreza infantil” en 
España, en detrimento de otros sectores u otras 
áreas geográficas. 

Una de las actuaciones más relevantes del 
sector privado empresarial español en la finan-
ciación 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 está diri-
gido a menores de 16 años en familias que viven 
en situación de pobreza o vulnerabilidad social. 
Aspira a luchar contra la transmisión intergene-
racional de la pobreza facilitando el acceso de 
los niños a oportunidades educativas de calidad, 
favoreciendo el desarrollo de competencias que 
les ayuden a mejorar sus procesos de inclusión 
social y su autonomía, y promoviendo el desa-
rrollo social de esos menores en sus contextos 
familiar, escolar y social. Más recientemente, 
desde 2012, la Fundación Mutua Madrileña ha 
convocado ayudas a proyectos de acción social 
en España y en terceros países destinadas a enti-
dades no lucrativas que contribuyan a mejorar la 
realidad socioeconómica y la calidad de vida de 
los beneficiarios. Una de las categorías 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 económicas 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 acompañado 
de un descenso en el número de socios (Funda-
ción Lealtad, 2013).

5. Reflexión final

La gran dimensión de la pobreza infantil en 
España y su incremento con la crisis económica 
son el reflejo de una sociedad que presta una 
atención 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-
nómico de España) pueden ser muy negativas. 
Además, buena parte de la opinión pública, de la 
clase política y de los grandes medios de comuni-
cación ignoran el valor social de la infancia, invi-
sibilizando sus demandas (que no cuentan con 
canales de representación y/o de participación 
social) y abordando sus problemáticas desde la 
concepción de un colectivo que solo cuenta por 
lo que será y hará en el futuro (Educo, 2014a). Más 
allá de argumentos éticos o de teorías sociales, los 
menores son sujetos de derecho y las administra-
ciones públicas son titulares de las obligaciones 
para hacer efectivos todos los derechos recono-
cidos en la Convención Internacional sobre los 
Derechos del Niño y en el ordenamiento jurídico 
español.

Las Organizaciones del Tercer Sector, espe-
cialmente las que trabajan con la infancia, han 
desempeñado un papel fundamental a la hora 
de satisfacer las necesidades acuciantes deri-
vadas del incremento de la pobreza infantil en 
España. Lo están desempeñando debido a la 
conjunción 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 ámbitos de 
la educación y la mejora de la alimentación, pero 
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también en la atención a los nuevos perfiles de 
pobreza infantil surgidos a raíz de la crisis. 

Su liderazgo, experiencia y conocimien-
tos les ha permitido diagnosticar con acierto la 
pobreza infantil en España como un problema 
estructural, anterior a la crisis, pero acentuado por 
ella, y que deriva de la problemática de pobreza y 
exclusión de sus familias, aunque tiene manifes-
taciones propias. La coyuntura de crisis ha obli-
gado a las OTS a asumir un protagonismo en la 
prestación de servicios asistenciales a la infancia 
mucho mayor que el habitual en su función de 
entidades colaboradoras de la administración en 
las décadas anteriores.

A la vez, la crisis ha espoleado un proceso 
de reflexión interna en el Tercer Sector, que ha 
conducido a muchas de sus organizaciones a 
una cierta autocrítica, la de reconocer haber rele-
gado a un segundo plano su misión de generar 
procesos de cambio social, por la que muchas 
fueron creadas, en favor de la especialización téc-
nica en la prestación de servicios. Las palabras 
de un representante de Cáritas 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 jóvenes, que se han acercado de forma natu-
ral a los movimientos sociales, que sí han incor-
porado como elemento central la visión crítica 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 
últimos años a lo técnico, dejando a un lado lo 
ético y lo político”13.

Las conclusiones a las que llegue cada enti-
dad acerca de estas trascendentales cuestiones y 
el posicionamiento que adopten tendrán impli-
caciones directas en el diseño de sus estrategias 
y en el establecimiento de sus prioridades, deter-
minando, en definitiva, la escala y naturaleza 
de la aportación del Tercer Sector español a un 
futuro más prometedor para la infancia.
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Entrevista con Marta Arias Robles, 
Directora de sensibilización  
y políticas de infancia de Unicef 
Comité Español

P. ¿Qué crees que es más correcto, hablar 
de “pobreza infantil” o de “menores en familias 
pobres”? ¿Crees que tiene alguna importancia 
usar una u otra terminología?

R. En Unicef hablamos siempre de pobreza 
infantil porque, aunque, obviamente, los niños 
en situación de pobreza lo son en el contexto de 
una familia, a menudo se tiende a invisibilizar su 
situación, el impacto específico que la pobreza 
tiene sobre ellos, y las necesidades y derechos 
que ellos tienen por el hecho de ser niños. Por 
tanto, hablamos de pobreza infantil y siempre 
explicamos que el dato se refiere a los niños que 
viven en familias con ingresos por debajo del 
umbral de la pobreza.

P. ¿Cuántos son los niños que lo están 
pasando verdaderamente mal en España? ¿Cómo 
ha variado ese número a lo largo de la crisis eco-
nómica actual? 

R. El dato oficial (según el INE) de niños en 
riesgo de pobreza en 2013 es del 27,5 por ciento 
del total, lo que equivale a unos 2.300.000 niños. 
Es difícil saber cuántos de ellos lo están 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 niños 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 compañeros. Si tenemos 
en cuenta el porcentaje de niños que viven en 
hogares con privación 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 niños). En todo caso, hay que tener en 

cuenta que la crisis ha supuesto un agravamiento 
de la pobreza infantil en España, 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 características sociodemográficas 
principales tienen las familias de esos niños?

R. Es difícil contestar a esta pregunta, ya 
que las características están variando mucho 
como consecuencia de la crisis, pero sí 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 niños cuyos padres solo han 
completado como máximo la educación secun-
daria obligatoria (47,4 por ciento en 2013) cua-
druplica la de los niños y niñas cuyos padres 
tienen estudios universitarios (11,4 por ciento). 
Por tipo de hogar, la pobreza es más alta en las 
familias monoparentales (38 por ciento) y en  
las numerosas (46,9 por ciento). Además, los índi-
ces de pobreza son mayores entre las familias de 
origen inmigrante, así como, por supuesto, en las 
familias afectadas por el desempleo. De hecho, 
en 2013 la tasa de riesgo de pobreza ascendió 
hasta un 77,3 por ciento en el caso de niños que 
vivían en hogares con muy baja intensidad de 
trabajo. 

P. ¿Qué acciones ha emprendido Unicef 
España en los últimos años para sensibilizar a 
la opinión pública española sobre esta proble-
mática?

R. Unicef Comité Español viene traba-
jando intensamente sobre esta problemática. 
En concreto, en 2010 publicamos nuestro pri-
mer informe sobre la situación de la infancia en 
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España, en el que ya alertábamos sobre la reali-
dad de la pobreza infantil, a pesar de que en aquel 
momento todavía parecía algo irreal. En 2012 ana-
lizamos, específicamente, el impacto de la crisis 
sobre la infancia, y en 2013 lanzamos nuestra 
primera campaña de movilización pública para 
pedir un plan de acción contra la pobreza infantil. 
En 2014 hemos hecho público el tercer informe 
sobre infancia en España y hemos puesto en mar-
cha una campaña de movilización 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, ¿cuántos recursos 
humanos y financieros está destinando anual-
mente a esa tarea? ¿Cómo ha evolucionado el 
monto de esos recursos desde el comienzo de 
la crisis?

R. Como Comité Nacional de Unicef nues-
tra misión es doble: por un lado, recaudar fon-
dos para los programas de Unicef (Agencia de 
Naciones Unidas para la Infancia) en los países en 
desarrollo y, de forma complementaria, informar 
y sensibilizar a la población española sobre los 
derechos de la infancia, trabajando para promo-
ver políticas y prácticas que hagan realidad estos 
derechos para todos los niños, en todo el mundo. 
Eso quiere decir que en España no ejecutamos 
programas de intervención directa, de tipo asis-
tencial, sino que nuestra actividad se centra en la 
investigación, la difusión, la generación de con-
ciencia y la incidencia política. Para ello contamos 
con un equipo en Madrid en el que hay dos per-
sonas dedicadas específicamente a la infancia en 
España y otros muchos compañeros (en las áreas 
de educación, comunicación, etc.) que apoyan 
este trabajo. Asimismo, los miembros de nuestras 
delegaciones territoriales trabajan intensamente 
con responsables políticos a escala municipal 
y autonómica, para hacer un seguimiento de la 
situación concreta de la infancia en cada territo-
rio y promover acciones concretas para mejorarla.

P. ¿Ha experimentado Unicef España algún 
cambio organizativo de cierto relieve motivado por 
la necesidad de atender a esta problemática? 

R. No. Nuestra apuesta por trabajar en torno 
a los derechos de la infancia en España era previa a 
la crisis y, como he explicado antes, ya estábamos 
analizando el fenómeno de la pobreza infantil 
como un problema estructural previo, que la cri-

sis ha agravado. La crisis ha venido a confirmar 
la importancia de un compromiso que teníamos 
claro desde el principio: todos los niños 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 está-
bamos preparados, ya teníamos la estructura 
organizativa en marcha para trabajar en investi-
gación, movilización e incidencia política. 

P. ¿Podría evaluar el impacto que están 
teniendo las campañas que ha emprendido 
Unicef España en relación con la pobreza infantil?

R. Si nos referimos a impacto en términos 
de movilización social, lo estamos evaluando en 
función de las adhesiones a nuestras campañas 
(individuales y de entidades), así como del nivel 
de interacción en redes sociales y las iniciativas de 
apoyo que están poniendo en marcha distintos 
grupos de voluntarios. La evaluación del impacto 
político es más 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 Inclusión 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 
autonómicas estén tomando medidas concretas 
para abordar la situación de la infancia. Estamos 
participando muy activamente en todos esos 
procesos y vemos un avance significativo, aun-
que todavía demasiado lento, puesto que los 
niños no pueden esperar y muchos de ellos están 
pasando por situaciones realmente complicadas. 

P. ¿Cómo está reaccionando, en general, la 
sociedad española, la gente corriente, ante pro-
blemas como el de la pobreza infantil?

R. La sociedad española ya ha demostrado 
muchas veces su sensibilidad social, ya sea ante 
problemas que ocurren en otros países del mundo 
(pensemos en la reciente emergencia provocada 
por el tifón Haiyan en Filipinas, por ejemplo) 
como ante la situación de pobreza en España. 
Tal vez, nos falta avanzar en el entendimiento de 
que, además de la respuesta individual, es impor-
tante que reclamemos a las administraciones 
públicas que cumplan su papel como garantes de 
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los derechos de todos los niños. Ni la solidaridad 
individual ni las organizaciones sociales pueden 
ni deben sustituir un papel que le corresponde al 
Estado.

P. ¿Y cómo están reaccionando las adminis-
traciones públicas?

R. Como he mencionado antes, hay señales 
positivas y se están 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 niño. Por este motivo, 
es necesario actuar de forma mucho más rápida y 
decidida y en ello estamos trabajando 

P. ¿Cómo prevé que va a evolucionar esta 
problemática en los próximos años?

R. Una parte de la pobreza infantil está rela-
cionada con la situación del empleo en las fami-
lias y, en ese sentido, si la economía y el empleo 
mejoran es de esperar que esto tenga un impacto 
directo en la pobreza infantil. Pero el problema en 
España es más de fondo. Ya he comentado antes 
que la pobreza infantil era muy elevada antes de 
la crisis y si no tomamos medidas más transforma-
doras no vamos a lograr llegar a todos los niños 
que lo necesitan. Además, las reducciones presu-
puestarias en programas básicos para la infancia 
y las familias han sido muy acusadas. Es nece-
sario plantearnos un objetivo de recuperación 
de la inversión, así como una revisión profunda 
del sistema de protección social para blindar 
los derechos y las necesidades de los niños. Por 
eso consideramos que es tan importante la pro-
puesta de un Pacto de Estado por la Infancia. Si 
no abordamos estos temas, la recuperación eco-
nómica por sí sola no será suficiente.

P. ¿Cómo imagina las acciones de Unicef 
España ligadas a esta cuestión en los próximos 
años?

R. Desde Unicef España 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, autonómica 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 acción. Tenemos por tanto una 
agenda intensa para los próximos años.

P. Probablemente haya algún aspecto de la 
cuestión no considerado en las preguntas ante-
riores que convendría tratar. Si es así, nos gustaría 
conocer vuestro juicio al respecto.

R. Tal vez, lo único que cabría añadir es 
que lo que estamos planteando en relación con 
la infancia en España no es solo una cuestión de 
bienestar de los niños, ni siquiera solo una cues-
tión de derechos. Se trata también de un asunto 
clave para la sostenibilidad de todo el país. Si 
tenemos un indicador de pobreza infantil que 
supera el 25 por ciento y unos índices de fracaso 
y abandono escolar que se acercan a esa misma 
cifra, tenemos un problema que nos afecta a 
todos, no solo a los niños. Además, desde nues-
tra perspectiva, la falta de protección a las fami-
lias y a la infancia también tiene mucho que ver 
con que cada año nazcan menos niños. Por tanto, 
en el interés de los niños, en primer lugar, pero 
también en el de todos, la adopción 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 Española

P. ¿Qué cree que es más correcto, hablar 
de “pobreza infantil” o de “menores en familias 
pobres”? ¿Cree que tiene alguna importancia 
usar una u otra terminología?

R. El lenguaje y la terminología construyen la 
realidad. Hay una gran diferencia entre ambos tér-
minos. Estadísticamente, no tenemos más reme-
dio que medir el fenómeno estudiando las familias 
a las que pertenecen los menores de edad. En ese 
sentido, podría Sección hablarse de niños y niñas 
en familias pobres. Sin embargo, es mucho más 
correcto hablar de pobreza infantil, pues, así, enfo-
camos la cuestión desde el punto de vista de la 
construcción social de la infancia y de los derechos 
de esta, así como de los factores que condicionan 
el ejercicio de esos derechos. 

P. ¿Cuántos son los niños que lo están 
pasando verdaderamente mal en España? ¿Cómo 
ha variado ese número a lo largo de la crisis  
económica actual?

R. Primero, habría que dilucidar qué sig-
nifica “pasarlo verdaderamente mal”. Podemos 
pensar en indicadores de carácter objetivo: con-
diciones de vida de los niños, niveles de renta, 
recursos disponibles para satisfacer sus necesida-
des... Pero también podemos plantearlo en tér-
minos de bienestar subjetivo, es decir, estudiar la 
percepción de su propia realidad que tienen los 
niños. Desde el primer punto de vista, nos encon-
tramos con cifras alarmantes de niños y niñas en 
hogares cuyos ingresos están por debajo del 
umbral de pobreza, establecido por Eurostat en 
el 60 por ciento de los ingresos medianos. Serían 
2.300.000, aproximadamente. Los menores son 
uno de los colectivos en los que es mayor el 

impacto de la crisis económica, tanto en térmi-
nos de ingresos como del acceso a las prestacio-
nes que puedan amortiguar las situaciones de 
necesidad. 

P. ¿Qué características sociodemográficas 
principales tienen las familias de esos niños?

R. Se trata de un colectivo bastante hete-
rogéneo. Primero, hogares en que todos los 
adultos de referencia están en el paro. Segundo, 
hogares con uno o varios adultos ocupados, 
pero con empleo precario y que no garantiza la 
satisfacción de las necesidades básicas, de modo 
que padres o madres han de cumplir jornadas 
laborales largas, en el sector formal de la econo-
mía o combinándola con la sumergida. Tercero, 
hogares monomarentales, una manifestación del 
fenómeno de feminización 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 niños han 
perdido su empleo. Quinto, se trata de niños y 
niñas que viven con sus padres en casa de sus 
abuelos, quienes están haciendo frente, con  
sus pensiones, a las necesidades materiales de sus 
hijos y de sus nietos. Por último, jóvenes que, al 
alcanzar la mayoría de edad, dejan de ser objeto de 
medidas de protección a la infancia, de los cuales 
muchos están abocados al sinhogarismo, como 
consecuencia de la falta de apoyos sociales y eco-
nómicos, tienen dificultades para acceder a un 
empleo, y para mantenerlo, para acceder a una 
vivienda, para mantener relaciones personales 
sólidas…

P. ¿Qué acciones específicas, o en el marco 
de otros programas, ha emprendido Cruz Roja 
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Española en los últimos años para contribuir a 
resolver o paliar el problema de la pobreza infantil?

R. Veníamos trabajando específicamente en 
pobreza infantil en el marco de acciones integra-
les, sobre todo, en áreas metropolitanas de gran-
des ciudades, en cascos históricos depauperados, 
en zonas rurales, así como con otros programas 
de trabajo con colectivos en distintas situaciones 
de vulnerabilidad social. A raíz de la crisis, en 2008 
pusimos en marcha un fondo de solidaridad, con 
recursos económicos propios, para promover 
iniciativas orientadas a hacer frente al creciente 
desempleo. En 2012, por primera vez, Cruz Roja 
Española hizo un llamamiento humanitario (una 
iniciativa de captación de fondos para situaciones 
de emergencia, normalmente en crisis humanita-
rias originadas por desastres naturales, conflictos 
bélicos...), denominado “Ahora más que nunca”, 
orientado a hacer frente a las situaciones de crisis 
que estaban afectando a la población española. 
Se trataba de movilizar a la ciudadanía, al sec-
tor privado y al sector público. Cruz Roja volvió 
a hacer cosas que había dejado de hacer durante 
mucho tiempo, como entregas de alimentos o de 
ropa, o de dinero. En poco más de un año, la cifra 
de beneficiarios se duplicó, de modo que más de 
dos millones de personas fueron beneficiarios 
de la ayuda de nuestra organización en 2013, de 
los cuales un millón fueron perceptores de ayuda 
alimentaria. De este modo, entre otras cosas, se 
consigue disminuir la presión en el presupuesto 
económico familiar, y que las familias dispongan 
de más recursos para no verse, por ejemplo, abo-
cadas a la exclusión residencial: pueden hacer 
frente a sus gastos de alojamiento y no perder su 
vivienda por dejar de pagar la hipoteca, pueden 
sufragar gastos básicos en la vida diaria de una 
familia…

Otro de los proyectos principales en este 
ámbito es el de promoción del éxito escolar, en 
tanto en cuanto la educación es uno de los prin-
cipales factores de la transmisión intergenera-
cional de la pobreza, y que se ha convertido en 
cuestión 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 había finalizado la enseñanza 
obligatoria. Este proyecto está orientado a influir 
en los factores socioeconómicos que condicio-
nan el acceso a la escolarización y el manteni-
miento de un itinerario educativo apropiado, más 
allá de que en España, como sabemos, cualquier 
niño, de 6 a 16 años, por el mero hecho de serlo, 

tiene derecho a una plaza escolar. Este proyecto 
se desarrolla en varios ámbitos: transferencias de 
material y equipación escolar; paliar situaciones 
de alimentación insuficiente (niños 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, orientación, 
preparación de exámenes, desarrollan sus habi-
lidades personales o sociales.

También se trata de garantizar el ocio y 
el tiempo libre, y el derecho a la participación 
infantil, pues los recortes han afectado a la oferta 
comunitaria de servicios de ocio y tiempo libre. 
Se trata de que el niño siga desarrollando activi-
dades necesarias, y útiles, para su desarrollo. 

La pobreza no es cuestión solo de ingresos; 
tiene que ver también con los valores, con la par-
ticipación social... Nos parecía importante desa-
rrollar un trabajo de acompañamiento 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-
ción y de formación a los adultos de referencia.

El tercer eje que vertebra la aproximación 
de Cruz Roja es el del empleo. Desde hace 14 
años viene desarrollando un plan de empleo para 
colectivos vulnerables. El empleo es un factor de 
integración social de primer orden: dignifica a la 
persona y le proporciona los recursos necesarios 
para su supervivencia y la reproducción social. 
Las vías de actuación son: trabajar con las familias 
en que todos los adultos de referencia están en 
paro, la orientación profesional, la recualificación, 
el empleo joven, la intermediación laboral...

P. Aproximadamente, ¿cuántos recursos 
humanos y financieros está destinando anualmente 
a esa tarea? ¿Cómo 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 número de per-
sonas directamente atendidas por Cruz Roja 
pasó de 900.000 a 2.762.531, de los cuales más 
de 1.700.000 en ayuda alimentaria y atención a 
necesidades básicas derivadas de la crisis. Más de 
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120.000 menores de 20 años fueron atendidos en 
proyectos sociales y de inserción laboral en 2013, 
y más de 56.000 en proyectos específicos de inter-
vención con infancia en dificultad social. Más de 
65.000 niños y niñas se han beneficiado del Pro-
yecto de Promoción del Éxito escolar, un programa 
que ha contado con casi 10.000 voluntarios.

P. ¿Ha experimentado Cruz Roja Española 
algún cambio organizativo de cierto relieve moti-
vado por la necesidad de atender a esta proble-
mática?

R. Sí, de bastante relieve. No solo en lo refe-
rente a la promoción del éxito escolar, un revul-
sivo en las acciones desarrolladas en el ámbito 
de la infancia. La crisis nos ha hecho tomar con-
ciencia de que los recursos públicos pueden 
aumentar o disminuir, pero que no han de ser tan 
determinantes a la hora de ofrecer respuestas, 
que habrán de estar basadas, también, en el com-
promiso social de la ciudadanía. El llamamiento 
consigue captar más ingresos, pero también 
aumenta el número de personas que se ofrecen 
como voluntarios. 

Cruz Roja está trabajando estos últimos 
años en un nuevo modelo de atención a las per-
sonas, basado en la proximidad, la acción local, 
en promover, alrededor de nuestras 700 oficinas 
locales, intervenciones basadas en itinerarios per-
sonales mediante proyectos con los colectivos 
vulnerables con los que venía trabajando (muje-
res en dificultad, personas en procesos migrato-
rios, infancia en dificultad, drogodependientes, 
enfermos de SIDA...). Esas intervenciones siguen 
un proceso común: acogida, evaluación diagnós-
tica, diseño de un plan individualizado de inter-
vención, desarrollo de un trabajo reticular con los 
recursos del entorno... 

Otro eje fundamental de acción es el que 
denominamos “diplomacia humanitaria”, que 
tiene que ver con la advocacy (abogacía social), 
es decir, con la capacidad de influencia que poda-
mos tener, como organización humanitaria, ante 
los que toman las decisiones. Cruz Roja ha des-
empeñado un papel activo en el diseño del Plan 
de Inclusión Social, ha hecho propuestas al  
Plan Estratégico de Infancia y Adolescencia, al Plan 
Integral de Apoyo a la Familia, todo ello desde la 
experiencia de la atención directa, pues este es el 
principal valor añadido que aporta nuestra orga-
nización. Pero también desde la producción de 
conocimiento: nuestra área de estudios publica 
periódicamente 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. ¿Podrías evaluar el impacto que están 
teniendo las acciones llevadas a cabo por Cruz 
Roja Española en relación con la pobreza infantil?

R. Lo que se está evaluando de manera glo-
bal es el llamamiento “Ahora más que nunca”, que 
cubrió los años 2012 y 2013, pero es pronto para 
medir hasta qué punto la acción de Cruz Roja está 
siendo capaz de contribuir, como un eslabón más 
en una cadena, a contener los efectos adversos 
de la crisis

P. ¿Cómo está reaccionando, en general, la 
sociedad española, la gente corriente, ante pro-
blemas como el de la pobreza infantil?

R. Se ha conseguido colocar en la agenda 
pública el problema de la pobreza infantil. Lo 
que hace falta es que las instituciones se mue-
van. La población ha tomado conciencia de las 
cifras antedichas. La gente, pese a las condicio-
nes en que está, sigue siendo solidaria, ponién-
dose a disposición de Cruz Roja como voluntarios 
o mediante sus aportaciones económicas. Se 
observa también un aumento de las acciones de 
la iniciativa privada. Tradicionalmente, el de la 
infancia es uno de los colectivos que más atrae las 
acciones emprendidas en el marco de la respon-
sabilidad social corporativa, pero esas acciones se 
están incrementando. 

De todos modos, sigue siendo muy nece-
saria la implicación de las instituciones públicas, 
porque, al final, lo que más redunda en la reduc-
ción de la pobreza infantil son las políticas univer-
sales, tales como una ayuda por hijo a cargo que 
llegue a todas las familias, que falta en España. 
Ejemplo de los buenos efectos de estas políticas 
es lo que ha ocurrido recientemente en Irlanda. 
Son medidas que no hacen tanta “mella” en los 
presupuestos públicos, pero sí contribuirían a 
reducir el impacto de la pobreza infantil.

P. ¿Y cómo están reaccionando las adminis-
traciones públicas?

R. Hay un marco institucional definido. No 
hay un plan específico de lucha contra la pobreza 
infantil, pero ha sido enmarcada en otros ins-
trumentos, tales como PNAIN (Plan Nacional de 
Acción para la Inclusión 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 capítulos 
correspondientes, con indicadores claros de cum-
plimiento. También hay que recordar la recomen-
dación de la Comisión Europea de luchar contra la 
pobreza y romper el círculo de la desigualdad en 
la que se indica claramente por dónde han de ir 
las políticas de los Estados miembros de la Unión 
Europea, y que tienen que ver con la garantía de 
ingresos, con el acceso a los servicios y con la par-
ticipación infantil.. 

P. ¿Cómo prevés que va a evolucionar esta 
problemática en los próximos años?

R. Es difícil 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 economía del país. El futuro depende, 
por tanto, de los planteamientos políticos de los 
gobernantes acerca de esa redistribución y de 
la inversión en la infancia. En los últimos quince 
años la riqueza no se ha redistribuido a través de 
políticas centradas en el bienestar de la infancia.

P. ¿Cómo imaginas las acciones de Cruz 
Roja Española ligadas a esta cuestión en los próxi-
mos años?

R. Se trata de un elemento consustancial 
a nuestro planteamiento estratégico. En los últi-
mos tiempos hemos estado elaborando la estra-
tegia de infancia de Cruz Roja Española, en la 
que el tema de la pobreza infantil y las acciones 
contra ella son centrales, pues el núcleo de esa 
estrategia es el del bienestar infantil. La infancia 
es un ámbito prioritario, en la medida en que es 
presente y es futuro: si invertimos en su bienestar, 
lo hacemos en el de las generaciones futuras.
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Entrevista con Sebastián Mora, 
Secretario General de Cáritas 
Española

P. ¿Qué cree que es más correcto, hablar 
de “pobreza infantil” o de “menores en familias 
pobres”? ¿Cree que tiene alguna importancia 
usar una u otra terminología?

R. En el ámbito de los países de la Unión 
Europea y de España 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 
última. En nuestra cultura, en la que los proce-
sos de individuación han adquirido una enorme 
profundidad, todo el mundo compartiría el con-
siderar no responsable a un niño de su situa-
ción. Sin embargo, cuando hablamos de adultos  
o familias ya no está tan claro y el elemento 
“responsabilidad personal” adquiere una gran 
relevancia. A un niño no le juzgo, a un adulto sí. 
Cuando se plantea reducir la pobreza infantil no 
se está haciendo hincapié en el cambio del sis-
tema productivo español 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 niños que forman 
parte de ellas. Por ello, me parece más acertado 
hablar de pobreza o, en todo caso, de la pobreza 
de las familias. 

Ahora bien, esto no significa que no deba 
haber políticas específicas dirigidas a las familias 
en las que hay menores. Evidentemente, la reali-
dad de la pobreza, cuando se concreta en jóve-
nes y niños, conlleva un problema de presente…, 
pero también una hipoteca para el futuro. Por 
eso, se necesitan medidas complementarias que 
apoyen a las familias en situación de pobreza con 
menores a su cargo.

P. ¿Cuántos son los niños que lo están 
pasando verdaderamente mal en España? ¿Cómo 
ha variado ese número a lo largo de la crisis  
económica actual?

R. Los últimos datos de Eurostat disponi-
bles nos hablan de que el 32,6 por ciento de los 
menores de 18 años se encuentra en riesgo de 
pobreza y exclusión social en nuestro país. Entre 
2008 y 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 año 2007, 
el porcentaje era del 28,6 por ciento. Vivíamos 
ya en un modelo de precariedad social, aunque 
muchos no quisieran verlo. De hecho, los datos 
de la Encuesta Foessa serían más elevados, mos-
trando una tasa de exclusión del 35 por ciento. La 
crisis lo que ha hecho es agravar el problema. Esta 
situación 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 más preocupantes es el incremento 
del número de hogares que para mantener su 
vivienda deben hacer un esfuerzo económico 
tan importante que les coloca en situaciones de 
pobreza severa una vez descontados los gastos 
de vivienda. 

Los datos de atención de los que dispone-
mos en Cáritas nos dicen que cada vez son más 
las familias con niños que se acercan a nosotros; 
en este momento hablamos de prácticamente el 
75 por ciento de las personas que acuden a los 
servicios y proyectos de Cáritas.

El perfil de la pobreza ha cambiado a lo 
largo de la crisis. Antes, predominaban los extre-
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mos según el tamaño de los hogares, los uniper-
sonales y los de mayor número de miembros. En 
este momento, se da una relación lineal: cuantas 
más personas en el hogar, mayor probabilidad de 
ser pobre.

P. ¿Qué características sociodemográficas 
principales tienen las familias de esos niños?

R. Los hogares encabezados por mujeres 
siguen siendo los más afectados por la exclu-
sión social. Sin embargo, la crisis ha provocado 
un aumento significativo de los hogares pobres 
encabezados por hombres; de hecho, la propor-
ción de hogares en exclusión severa encabeza-
dos por mujeres u hombres prácticamente se ha 
igualado. 

Se han multiplicado las diferencias según la 
edad. El porcentaje de hogares más jóvenes, los 
encabezados por menores de 29 años, en situa-
ción de exclusión social se eleva al 30,8 por ciento, 
el triple que en 2007. En la infancia se traduce en 
privaciones relacionadas con la alimentación, el 
vestido, la calefacción 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 más 
miembros), con una incidencia de la exclusión del 
43,2 por ciento, y las de estructura más compleja 
(con más de un núcleo familiar), con una inciden-
cia del 37,4 por ciento, están ahora mucho más 
expuestas a la exclusión social.

En las familias que acuden a Cáritas predo-
minan tres tipos: las familias nucleares, las que 
han incorporado a más personas a ese núcleo, y, 
por último, las familias monoparentales extendi-
das. En todas ellas predominan los niveles educa-
tivos inferiores a la educación secundaria. Más del  
65 por ciento de los hogares que atendemos tie-
nen una intensidad en el empleo baja o media-
baja.

P. ¿Qué acciones específicas, o en el marco 
de otros programas, ha emprendido Cáritas Espa-
ñola en los últimos años para contribuir a resolver 
o paliar el problema de la pobreza infantil?

R. Resulta muy complicado desagregar la 
acción de Cáritas, pues caminamos cada vez más 
hacia una forma de trabajo integral, en la que 
la persona es un todo que se sitúa en el centro 
de nuestra acción. Obviamente, hay diferentes 

programas que atienden a diferentes personas 
y que buscan objetivos concretos, pero resulta-
ría inadecuado pensar en acciones estancas que 
identifican las problemáticas 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 atención.

Así, como mencionaba antes, las acciones 
de Cáritas van dirigidas a las familias en situa-
ción 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-
ción de pobreza. Así, la situación de los menores 
también mejorará.

Además de estas acciones globales, hay 
proyectos y recursos complementarios desti-
nados a paliar los efectos que la situación de 
pobreza de las familias ejerce sobre los menores. 
Se trata de acciones dirigidas a mejorar su situa-
ción psicológica, educativa, de ocio y tiempo 
libre, entre otras.

P. Aproximadamente, ¿cuántos recursos 
humanos y financieros está destinando anual-
mente a esa tarea? ¿Cómo ha evolucionado el 
monto de esos recursos desde el comienzo de  
la crisis?

R. Actualmente, la acción global de Cáritas 
ha sido posible gracias a la participación 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 económicos, en 2013 se han gastado casi  
23 millones de euros en el primero y casi 70 en el 
segundo.

P. ¿Ha experimentado Cáritas Española algún 
cambio organizativo de cierto relieve motivado  
por la necesidad de atender a esta problemática?

R. Los cambios se han ido produciendo a lo 
largo de los últimos años. No ha sido un momento 
concreto, sino un proceso de aprendizaje fruto de 
la experiencia y de la presencia cercana y constante 



159159

E n t r e v i s t a  c o n  S e b a s t i á n  M o r a

Número 20. Segundo semestre. 2014 PanoramaSOCIAL

en los espacios de la realidad social que parecen 
olvidados por nuestro modelo socioeconómico. 

Si tuviéramos que señalar un hito desta-
cable, podríamos mencionar la publicación de 
nuestro Modelo de Acción Social, en el que, entre 
otras cosas, se enfatiza el acercamiento a las per-
sonas desde una perspectiva integral. Los progra-
mas específicos son necesarios, pero siempre que 
se planteen desde la idea de que las personas 
no son divisibles. Tampoco se deben identificar 
únicamente 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 sí mismos. Que requieren de un apoyo 
y una cercanía cariñosa, pero que encierran un 
potencial por desarrollar. Personas, a fin de cuen-
tas. Como tú y como yo.

P. ¿Podría evaluar el impacto que están 
teniendo las acciones llevadas a cabo por Cáritas 
Española en relación con la pobreza infantil?

R. Específicamente, y en relación con los 
menores en situación de pobreza, es complicado 
de responder. Pero podemos responder con otra 
pregunta: ¿cuál sería el impacto en la sociedad si 
Cáritas rebajara en un 75 por ciento sus acciones 
para mejorar y favorecer la situación de pobreza 
de las familias con menores a su cargo?

P. ¿Cómo está reaccionando, en general, la 
sociedad española, la gente corriente, ante pro-
blemas como el de la pobreza infantil?

R. Como he dicho antes, es muy difícil que 
la sociedad no sea sensible a los problemas rela-
cionados con la pobreza infantil. La dificultad 
estriba en “dónde” ponemos la mirada. ¿En las 
consecuencias directas sobre los niños (menor 
dotación 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 situación (dificultades de los hogares 
para tener unos ingresos adecuados, inexisten-
cia de políticas públicas de apoyo a la familia…)?  
En Cáritas queremos transmitir a la sociedad 
española lo importante que es apoyar a sus niños 
y niñas para evitar la transmisión intergeneracio-
nal de la pobreza. Sin embargo, ese apoyo, al que 
mucha gente corriente está dispuesta, debe estar 
relacionado con acciones cada vez más integra-
les y no dirigidas solo a los niños y las niñas. Esto 

lo están entendiendo muchas personas, porque 
saben lo que está pasando en sus propias fami-
lias, en su propio entorno.

P. ¿Y cómo están reaccionando las adminis-
traciones públicas?

R. En el desarrollo del Estado de bienestar 
en nuestro país no ha habido una política pública 
de apoyo a la familia verdaderamente relevante. 
La consideración de España como un país 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 I y II. No es este el 
lugar para valorar los resultados de dicha estrate-
gia. Lo único que podemos decir es que el riesgo 
de pobreza y exclusión infantil no ha parado de 
crecer desde 2007. Es cierto que las administra-
ciones públicas han ayudado a poner encima de 
la mesa la importancia de este tema. Pero de ahí 
a que las políticas (fiscales y económicas) incidan 
claramente en la reducción de la pobreza infantil 
hay una gran distancia.

P. ¿Cómo prevé que va a evolucionar esta 
problemática en los próximos años?

R. La pobreza de los niños 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-
lización social. Entre los que disfrutan de una 
vida en condiciones dignas y sin ningún tipo de 
problema de aseguramiento (en este momento, 
una estricta minoría) y la de aquellos cuya vida 
es cada vez más precaria y con una gran incer-
tidumbre (ya son mayoría). Pero no se trata solo 
de un problema de extensión (cada vez son más 
las personas en situación de exclusión), de inten-
sidad (cada vez viven situaciones de mayor gra-
vedad), de cronicidad (cada vez durante más 
tiempo), sino también de un problema de dis-
tancia entre nosotros (la desigualdad no para 
de aumentar). Los datos que la macroeconomía 
nos muestra ni son todavía estables en su mejo-
ría, ni afectan a todos los factores necesarios, ni, 
y esto es lo más importante, se traducen en una 
mejora de las condiciones de vida de las familias. 
¿Cuánto tiempo durará esta situación? Es enor-



Número 20. Segundo semestre. 2014PanoramaSOCIAL160

memente complejo ofrecer una respuesta, pero 
después de siete años de crisis muchas personas 
no vislumbran la luz al final del túnel. No duda-
mos de que algunas la hayan visto, pero en este 
momento predominan los procesos de movili-
dad descendente.

P. ¿Cómo imagina las acciones de Cáritas 
Española ligadas a esta cuestión en los próximos 
años?

R. La acción de Cáritas es ya una acción con 
diferentes vertientes. Una, quizá la más visible, 
la cercanía. El acompañamiento. El estar con… 
En este sentido, tenemos que estar con los últi-
mos, con los que se quedan fuera, con los que ni 
siquiera llegan a los servicios sociales públicos… 
Nuestra presencia en barrios y entornos espe-
cialmente deteriorados debe ser nuestro sello de 
identidad.

Por otra parte, Cáritas estará también esfor-
zándose por conocer la realidad, por hacer pro-
puestas concretas desde la convicción de que 
debemos aspirar a una sociedad mejor, más ética, 
más fraterna y solidaria. No como utopía 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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