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RESUMEN

El estudio de la pobreza ha experimentado un notable impulso a lo largo de los ultimos
afos en Espafia. La democratizacion y federalizacion del sistema politico administrativo,
junto con la implantacién de un modesto Estado del Bienestar y la incorporacion al proceso
de construccion europea son factores que contribuyen a ello. Las necesidades de informa -
cion que se derivan del actual escenario politico y administrativo ponen de manifiesto la
existencia de una serie de limitaciones tanto en nuestro conocimiento acerca del fendmeno
de la pobreza como en lo que se refiere a la incorporacién del conocimiento socialmente dis -
ponible a los procesos de elaboracion y ejecucion de los programas correspondientes. En
este articulo se presenta un panorama general de los estudios sobre pobreza en Espafia,
un breve balance del estado de las fuentes de datos disponibles y unas reflexiones finales
acerca de la necesaria conexion entre la produccion de conocimiento y los procesos de for -
mulacion e implantacion de programas en el terreno mencionado, prestando especial aten -
cion a la situacion que se plantea a nivel autondmico y local.
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ABSTRACT

The study of poverty in Spain has gone through an intense process of development in
the last years. Democratisation, federalisation, implementation of a humble Welfare State
and incorporation to the process of european integration are factors contributing to this
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development. The informational needs derived from the present political and administrati -
ve scenario reveal the existence of clear limitations not only in our knowledge about
poverty but in the transfer of that knowledge to program formulation and program imple -
mentation processes as well. The contents of this article include a general review of
poverty studies in Spain, a short examination of the different sources of data available in
this field, and some reflections regarding the linkage between knowledge production pro -
cesses and public program processes, paying special atention to the situation at regional

and local levels.

KEY WORDS
Poverty, research, public policies and programs, Spain

INTRODUCCION

El presente articulo constituye una
breve reflexion acerca de los vinculos
entre investigacion y accion publica en el
terreno de la lucha contra las situaciones
de pobrezal. Las paginas que siguen se
inspiran, en buena medida, en las ideas
aportadas al proyecto Estudio cualitativo
sobre las metodologias para el estudio de
la desigualdad social y la pobreza en
Espafia, cuyos resultados han sido publi-
cados recientemente?.

La exposicion se inicia con una breve
reflexion acerca de algunos factores del
contexto politico que resultan especial-
mente significativos para comprender la
evolucion de los estudios sobre pobreza
en nuestro palis. A continuacioén se esho-
za un panorama general de la investiga-
cidn en este campo junto con una revi-
sion breve de los rasgos mas sobresalien-
tes que caracterizan al sistema de fuen-
tes de informacion disponibles para el
analisis de este fenémeno. Por dltimo, se
plantea el tema de la vinculacion entre
producciéon de conocimiento y procesos
de politica publica en el terreno de la
lucha contra la pobreza.

1. EL CONTEXTO POLfTICO DE LOS
ESTUDIOS SOBRE POBREZA EN
ESPANA

El contexto en el que se desarrollan
las investigaciones sobre la pobreza con-
diciona de manera importante tanto los
temas que son objeto de atencion como
los enfoques desde los que nos aproxima-
mos a ellos. A fin de poder comprender
cabalmente la situacion actual y el signi-
ficado de nuestros conocimientos sobre
el fendmeno mencionado es preciso hacer
referencia a algunos factores de caracter
netamente politico, a saber, los procesos
de  democratizacion, federalizacion,
expansion del &mbito del bienestar social
e integracion en la dinamica de construc-
cidn europea, que ha experimentado el
sistema politico-administrativo espafiol a
lo largo de las ultimas dos décadas.

La transformacion del régimen politi-
co autoritario franquista en uno demo-
cratico homologable a los que existen en
el entorno europeo ha abierto nuevas
posibilidades para la interaccion de los
actores publicos con los agentes socia-
les, lo que se traduce en una mayor
accesibilidad de éstos a los procesos de
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configuracion de la agenda institucional
de los primeros. Por su parte, la descen-
tralizacién politica y administrativa del
Estado, que ha incorporado progresiva-
mente la ldgica y los mecanismos de
funcionamiento propios de los sistemas
federales, esta teniendo como resultado
final un creciente protagonismo de los
gobiernos subestatales en la prestacion
de servicios publicos fundamentales
para garantizar la calidad de vida de los
ciudadanos. En tercer lugar, la demo-
cratizacion del sistema politico ha dis-
currido en paralelo al proceso de cons-
truccion de un modesto Estado del Bie-
nestar, fuertemente descentralizado, en
el que los gobiernos regionales y locales
asumen papeles relevantes. Por ultimo,
nuestra incorporacién al proceso de
construccion de Europa como comuni-
dad politica ha supuesto la aceptacion,
por parte de los actores publicos, de un
marco normativo y unas estructuras
politicas de caracter supranacional que
condicionan la formulacion y la implan-
tacion de programas en distintas ar eas
de intervencion publica, entre ellas la
relativa al bienestar social.

Estos elementos de cambio en el con-
texto politico estan afectando tanto a la
manera en que se definen los problemas
de la desigualdad, la pobreza y la exclu-
sién como a las demandas que se reali-
zan a los estudiosos de estos fendmenos.
Adicionalmente, suponen una alteracién
del mapa de referencias institucionales
con el que los investigadores habian
venido operando. Por dltimo, implican
una ampliacién y una reestructuracion
de las fuentes de datos que se ofrecen
desde las instancias publicas.

2. PANORAMA GENERAL DE LOS
ESTUDIOS SOBRE POBREZA EN
ESPANA

El ndmero y la variedad de estudios
dedicados a distintos aspectos relaciona-
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dos con la pobreza en nuestro pais han
experimentado un notable crecimiento,
como muestran algunas de las revisiones
mas recientes de la literatura (Ayala y
Renes, 1998) (Canto, del Rio y Gradin,
2000). En esta linea, y aun a riesgo de
simplificar en exceso, cabria argumentar
el predominio de una visién econémica
del fendmeno, preocupada basicamente
por la cuantificacion del mismo a partir
del analisis de la distribucion de la rique-
za. En esta linea podriamos ubicar traba-
jos, en cierto modo clasicos, como los de
Ruiz-Castillo (1987) o Bosch, Escribano y
Sanchez (1989), que han servido como
elementos de referencia para investiga-
ciones posteriores. Dentro de los estudios
elaborados desde una perspectiva econo-
métrica tienen un peso destacado aque-
llos que suscriben una contemplacion
estatica y fundamentalmente descriptiva
de las situaciones de pobreza. La multi-
plicidad de opciones que se abren ante el
investigador a lo largo del proceso de
desarrollo del estudio (Martin-Guzman et
al., 1996) han dado como resultado una
enorme diversidad en las estimaciones
sobre la extension y la intensidad del
problema.

Junto a la preocupacion por cuantifi-
car del nimero de personas u hogares
que se encuentran en situacion de pobre-
za, se observa un paulatino interés por
incluir nuevos temas y perspectivas de
analisis. Asi se han realizado aproxima-
ciones a los aspectos dinamicos de la
pobreza (Cantd, 1996), se han explorado
sus pautas de distribucién territorial
(Martin, Garcia y Ferndndez, 1989)
(Alonso 1998), se ha indagado acerca de
sus relaciones con el mercado de trabajo
(Canto, 1997) (Garcia y Toharia 1998), y
se ha prestado atencion a las situaciones
de pobreza en grupos sociales determina-
dos (Cantd y Mercader, 1998).

El terreno de las investigaciones com-
paradas a nivel europeo es uno de los
mas novedosos, y sélo ha sido viable en
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la medida en que se han consolidado
algunas fuentes capaces de proporcio-
nar datos homogéneos para los diferen-
tes paises (Ayala, Martinez y Ruiz-Huer-
ta, 1993) (Ayala y Martinez, 1999). Tam-
bién se ha reforzado el interés por cono-
cer la realidad de la pobreza en ambitos
territoriales inferiores al nacional. En
muchos casos este interés parte de los
propios gobiemos regionales y locales
que, en virtud del intensisimo proceso
de descentralizacion acaecido en nues-
tro pais, asumen una buena parte de la
responsabilidad en el tratamiento del
problema. Asi, por ejemplo, encontra-
mos estudios vinculados a la elabora-
cion de “mapas de necesidades”. En
otras ocasiones los estudios se r elacio-
nan con el sistema de servicios sociales
y su utilizacién (Rodriguez, 1998) o con
iniciativas publicas como las “rentas
minimas de insercién” implantadas por
las comunidades auténomas (Dir eccién
General de Accidn Social, Menor y Fami-
lia, 1995) (Aguilar, Gaviria y Laparra,
1995) (Ayala, 2000a).

Adicionalmente tiende a consolidarse,
tanto entre los expertos como entre los
actores publicos y los agentes sociales,
una vision de las situaciones de pobreza
que hace hincapié en los aspectos socia-
les y culturales de la misma y que utiliza
como concepto basico el de “exclusion”
(Alonso, 1994) (Comision de las Comuni-
dades Europeas, 1995) (Consejo Econo-
mico y Social, 1996) (Laparra, Gaviria y
Aguilar, 1996) (Renes, 1996) (Tezanos,
1999).

Aunqgue el volumen de conocimientos
socialmente disponibles sobre las situa-
ciones de pobreza crece de manera cons-
tante, existen algunos temas que requie-
ren un mayor esfuerzo investigador
(Ayala, 2000b) (Canto, del Rio y Gradin,
2000) (Laparra y Aguilar, 2000) (Sanzo,
2000). Asi, por ejemplo, a pesar del
caracter sobresaliente de ciertos trabajos,
parece necesario profundizar en los estu-

dios sobre las condiciones de vida de la
poblacion pobre, no soélo a nivel general
sino también en espacios terrritoriales
concretos. Asimismo se echan en falta
investigaciones sistematicas tanto acerca
de los aspectos dinamicos de la pobreza
como en lo relativo a las estrategias fami-
liares de subsistencia. Por ultimo, y a
pesar de su relevancia para la eficaz
actuacion de las administraciones publi-
cas, escasean los estudios con vocacion
predictiva y las evaluaciones de progra-
mas pertenecientes al area de la politica
social.

3. LAS FUENTES DE INFORMACION
PARA EL ESTUDIO DE LA
DESIGUALDAD Y LA POBREZA

La posibilidad de producir nuevos
conocimientos, tanto basicos como apli-
cados depende, entre otros factores, de
que existan fuentes de datos adecuadas.
También en este aspecto se han produci-
do cambios sustanciales en nuestro pais,
recientemente abordados por la literatura
especializada (Ruiz-Huerta y Martinez,
2000) (Saralegui, 2000). Considerando la
cuestion desde un punto de vista general
puede afirmarse que en los Ultimos afios
ha crecido el namero y la variedad de
fuentes disponibles, asi como el volumen
total de datos y su calidad media. Junto
a estos rasgos positivos se mantienen
algunos problemas relacionados con el
caracter maltiple y diverso de los usua-
rios de las fuentes y con la dificil coordi-
nacién de una realidad politico-adminis-
trativa fuertemente descentralizada como
es la del Estado autonomico.

La fuente més utilizada para la reali-
zacion de estimaciones generales sobre la
extension de las situaciones de pobreza
es la EPF, fundamentalmente en su ver-
sion decenal. En la actualidad es objeto
de debate cuéles seran las consecuencias
que para nuestro conocimiento de la
pobreza tendrd la desaparicion de la ver-

148

INTERVENCION PSICOSOCIAL



sion decenal de la EPF y su sustitucion
por una version continua (ECPF).

La descentralizacion de las responsa-
bilidades en materia de bienestar social
ha incentivado el desarrollo de instru-
mentos especificos orientados a satisfa-
cer las necesidades de informacion de los
gobiemos subnacionales, como sucede en
los casos de Navarra o el Pais Vasco. Por
su parte, el analisis comparado a nivel
europeo a partir de datos homogéneos se
estd viendo facilitado, a pesar de sus
limitaciones, por la implantacién del
Panel de Hogares de la Unidn Europea
(PHOGUE) y por la consolidacion del
Luxembourg Income Study (LIS).

Junto a las grandes operaciones esta-
disticas oficiales existen iniciativas pro-
pias de la sociedad civil que resultan par-
ticularmente interesantes. Asi, es preciso
mencionar la encuesta promovida por
Céritas Espanola en el marco de sus pro-
gramas. Esta encuesta, basada en una
abultada muestra que se concentra en
las familias con menores niveles de
renta, aborda en su cuestionario una
variedad de temas relacionados con las
condiciones de vida de la poblacién pobre
que la convierten en uno de los puntos
de referencia en este campo (Alonso y
Giménez, 1998).

Los registros administrativos constitu-
yen otra categoria de fuente digna de
atencion. Entre ellos se encuentran los
vinculados a la administracion tributaria
y al sistema de seguridad social, junto
con otros relacionados de manera mas
directa con las iniciativas de lucha con-
tra la pobreza. Estos ultimos, si son ade-
cuadamente disefiados y gestionados,
pueden resultar particularmente Utiles
tanto para los responsables de los pro-
gramas a nivel autondémico y local como
para los propios estudiosos de la pobreza
y la exclusion.

En todo caso el estado actual del siste-
ma de fuentes muestra algunas limitacio-
nes notables que afectan especialmente a
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los niveles subnacionales de gobiemo,
precisamente aquellos que se ven obliga-
dos a asumir el grueso de la responsabi-
lidad operativa en unas condiciones de
maxima visibilidad ante los ciudadanos.
Asi, se aprecian carencias importantes
en el tipo de informacidn necesaria para
apoyar los procesos de formulacion de
programas a nivel autonémico y munici-
pal, particularmente en el caso de los
van dirigidos a la poblaciéon en situacio-
nes de pobreza aguda y exclusion. En
este sentido, la mayor parte de los
gobiernos regionales y locales se encuen-
tran en una situacién comprometida: por
una parte, les resulta considerablemente
gravoso desarrollar encuestas especificas
para detectar las situaciones de necesi-
dad y caracterizar con detalle a la pobla-
cion objetivo de los eventuales programas
de accion; por otra, los sistemas de regis-
tros administrativos disponibles no sue-
len responder a un disefio meditado que
conjugue las necesidades de los gestores
de programas con las de los encargados
de su formulacion y las de los expertos
que deben apoyarles en ese proceso. En
otros casos sucede que el traspaso de
competencias acaba dejando las fuentes
de informacion en manos de un actor
distinto del que asume la prestacion del
servicio. Por ultimo, la fragmentacion
politico administrativa derivada de nues-
tro modelo de division municipal y la
ausencia de mecanismos estables que
faciliten la coordinacién en materia de
fuentes hacen particularmente problema-
tica la difusion de las iniciativas de mejo-
ra que pudieran producirse.

4. EN BUSCA DE UNA VINCULACION
MAS ESTRECHA ENTRE LA
PRODUCCION DE CONOCIMIENTO
Y SU UTILIZACION EN EL MARCO
DE LAS INICIATIVAS DE LUCHA
CONTRA LA POBREZA

‘A pesar de que el volumen de conoci-
mientos acumulados sobre la extension,
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la distribucién y los procesos sociales
relacionados con las situaciones de
pobreza esta creciendo en nuestro pais,
los programas de accion social no siem-
pre los incorporan de manera sistemati-
ca. Entre los diversos factores que contri-
buyen a explicar esta situacion (Renes,
2000), podrian destacarse los siguientes:
en primer lugar, el hecho de que la inves-
tigacion y la accion responden habitual-
mente a intereses distintos y se atienen a
l6gicas diferentes que en ocasiones resul-
tan dificiles de armonizar; en segundo
lugar, y conectado con lo anterior, se
echa en falta la existencia de vinculos
solidos entre las distintas categorias de
actores involucrados que faciliten el
encaje de las inevitables diferencias en
sus Intereses y percepciones; por ultimo,
no siempre se formulan demandas claras
a los investigadores en un terreno en el
que, adicionalmente, se mantienen abier-
tos numerosos frentes de debate concep-
tual y metodolégico.

Reconocido el problema, se constata
asimismo la existencia de un acuerdo en
torno a la conveniencia de establecer
mecanismos que favorezcan una cone-
xion mas eficaz entre la produccién de
conocimientos sobre la pobreza y los pro-
cesos de adopcion de decisiones en las
iniciativas dirigidas a abordar el mencio-
nado problema (Bazaga, Ramos y Tama-
yo, 2000). Algunas de las ideas que se
manejan atafien a la forma de orientar y
organizar los procesos de investigacion.
Asi se subraya la importancia de impul-
sar la formacién de una “comunidad de
conocimiento” relativamente formalizada,
que reuna a los diferentes grupos de
actores y que incorpore de manera efecti-
va a los gobiernos locales y a los agentes
sociales, protagonistas de las actividades
que se desarrollan sobre terreno. Tam-
bién resulta pertinente orientar los estu-
dios hacia el conocimiento en profundi-
dad de lo que sucede en los distintos
territorios.

En linea con lo expuesto anteriormen-
te, la evaluacion de programas aparece
como un ejemplo de sintesis entre pro-
duccion de conocimiento y apoyo a los
procesos de adopcion de decisiones que
implica el trabajo conjunto de investiga-
dores, gestores y personal al servicio de
los programas. La utilizacion de una
estrategia basada en un mayor empleo de
la evaluacion de programas deberia
incluir vias para el intercambio sistema-
tico de informacion sobre su disefio y
resultados, a fin de favorecer tanto la
generacion de una vision de conjunto
acerca de los impactos producidos por
las iniciativas de politica social como la
progresiva convergencia en los criterios
para la practlca de la evaluaclon.

Tomar la politica social como marco
de referencia y los programas de accion
como objetos de estudio inmediatos
implica prestar una mayor atencién a
ciertos aspectos relacionados con las
labores de medicion y los indicadores a
emplear. Desde esta perspectiva cobra
pleno sentido la demanda de un indica-
dor general periddico de caracter pablico
que funcione como un elemento de refe-
rencia sobre la magnitud del problema.
También resulta clara la necesidad de
avanzar en el desarrollo de indicadores
que reflejen el caracter multidimensional
de la pobreza y que nos permitan evaluar
la eficacia de las iniciativas emprendidas.
Por ultimo, conviene subrayar la impor-
tancia que tiene para el andlisis la consi-
deracion del hogar como unidad de con-
sumo de bienes y servicios y, por tanto,
como &mbito en el que se combinan los
impactos de los diversos programas indi-
vidualmente considerados.

También en el terreno de las fuentes
de informacion es posible plantear inicia-
tivas de mejora. Dadas las limitaciones
de las principales fuentes de ambito
nacional para hacer posible un analisis
territorial suficientemente desagregado,
resulta evidente la necesidad de poten-
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ciar las fuentes estadisticas de ambito
autonomico y local. En relacién con ello,
la situacion de relativa precariedad
vigente en buena parte de los gobiemos
locales obligard al desarrollo de iniciati-
vas de colaboracion entre administracio-
nes a fin de obtener los correspondientes
recursos.

Los registros administrativos vincula-
dos a los programas en el &rea de la poli-
tica social ofrecen posibilidades intere-
santes para el analisis a nivel regional y
local. Lamentablemente estas posibilida-
des se frustran con frecuencia a causa de
la falta de conexion entre registros y tam-
bién como consecuencia de un disefio
que no suele compatibilizar el criterio de
la utilidad para la gestion cotidiana con
el de la acumulacion de informacion rele-
vante desde el punto de vista del analisis.
La potenciacion de los registros adminis-
trativos demanda un notable esfuerzo de
colaboracion entre las unidades adminis-
trativas que en la actualidad los contro-
lan. El abanico de acciones a desarrollar
incluiria la elaboracion y difusion de
catalogos detallados de los registros dis-
ponibles junto con su estructura, conte-
nidos y modos de operacion; la consecu-
cion de acuerdos que faciliten la unifor-
mizacion de determinados aspectos rele-
vantes de los registros; la integracion de
informaciones procedentes de registros
vinculados a distintos programas que
operen sobre un mismo territorio y el
analisis y difusion de aquellas informa-
ciones no sensibles que resulten signifi-
cativas para la caracterizacion de las
situaciones de pobreza en los distintos
ambitos territoriales.

5. CONCLUSIONES

Los estudios sobre la pobreza en
Espafia han experimentado una notable
evolucién a lo largo de los Gltimos veinte
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afos. La cantidad de trabajos dedicados
a esta cuestion se ha incrementado nota-
blemente, se ha producido una diversifi-
cacion de los aspectos del fenémeno con-
siderados y ha mejorado la calidad media
de los mismos. Parece evidente que
determinados procesos de cambio politi-
co-administrativo acaecidos en nuestro
pais han contribuido a estas transforma-
ciones. Mas en concreto, el &mbito de la
politica social esta marcado por el papel
fundamental que, en un contexto general
de interdependencia con otros niveles de
gobiemo, asumen las administraciones
regionales y locales en el desarrollo de
iniciativas de lucha contra la pobreza.

El éxito de estos programas depende,
entre otros factores, de una adecuada
incorporacion de los conocimientos
adquiridos acerca del fendmeno a los
correspondientes procesos de fommula-
cion e implantacion. Las acciones de
mejora en este terreno podrian organizar-
se en tomo a dos lineas bésicas de traba-
jo: por una parte, el desarrollo de iniciati-
vas que favorezcan el dialogo entre los
distintos actores implicados (responsa-
bles politicos, gestores de programas,
productores de datos e investigadores);
por otra, incentivar la territorializacion y
sectorializacion de los estudios, vinculan-
do las acciones de investigacion a los
programas concretos de politica social.
Los estudios de evaluacién, en sus dis-
tintas modalidades, resultan especial-
mente adecuados a estos efectos si se
realizan en un marco que contemple la
difusién y la discusion ordenada de su
planteamiento y resultados. La mejora de
las fuentes de datos entronca con estas
preocupaciones en la medida en que la
infommacion es un insumo clave para el
analisis. En este sentido resulta impres-
cindible aprovechar al méaximo las posibi-
lidades que ofrecen los registros adminis-
trativos incorporados a los programas.
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NOTAS

1 Deseo agradecer los comentarios recibidos de Isabel Bazaga, Manuel Tarnayo y Emesto Carrillo. La responsabili-
dad por los errores de hecho o interpretacion en los que pudiera haber incurrido es, légicamente, solo mia.

2 Proyecto desarrollado en la Escuela de Gobiemo del Instituto Ramén Carande (Universidad Rey Juan Carlos)
con el patrocinio de la Direccion General de Accién Social, Menor y Familia del Ministerio de Trabajo y Asuntos Socia-
les. El proyecto tuvo como objetivos la elaboracion de un diagnéstico y la fommulacién de propuestas en relacién con
las fuentes de infommacion disponibles para el estudio de la desigualdad y la pobreza en Espafia, los enfoques de
investigacion en el mencionado campo y los procesos de conexion entre el anlisis de la desigualdad y la pobreza y
las politicas pablicas correspondientes. EI proyecto incluy6 la celebracion de un panel de expertos que tuvo lugar los
dias 13 y 14 de octubre de 1999. Los resultados finales de esta iniciativa de investigacion estan recogidos en el
numero especial monogréafico de la revista Cuadernos de Gobierno y Administracion correspondiente al primer semes-
tre de 2000 que lleva por titulo “Pobreza y desigualdad en Espafia: enfoques, fuentes y accion publica”. La publica-
cién ha sido posible gracias al apoyo conjunto de la mencionada Direccion General de Accién Social, Menor y Familia
y de la Consejeria de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid.
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