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Resumen. La toma de decisiones sobre servicios sociales re-
quiere, como paso previo, un conocimiento de las necesida-
des y de su distribucidn en el espacio, cuestién singularmente
acuciante en 4mbitos menos desarrollados o en periodos de
crisis econémica, cuando la cohesién socio-territorial se ve
m4s amenazada. La cuestién de medir esas necesidades so-
ciales ha sido tratada con métodos variados, por ser aquéllas
muy diversas en naturaleza y porque en ciertos casos resultan
elusivas. Incorporar la dimension espacial supone un reto
adicional, pero afiade utilidades significativas de cara a la
planificacién socio-espacial.

En linea con esa preocupacion en este trabajo se aborda
el problema de estimar las necesidades a atender por los
centros de servicios sociales municipales (CSS). A tal fin
se plantea el disefio de un indicador estadistico original
por zonas intraurbanas, en cuya férmula se integran los
principales componentes generadores de la demanda real

observada y también la renta per cdpita, con el propésito
de tomar en cuenta el relevante principio de equidad espa-
cial. El indicador se ha aplicado experimentalmente, con
el apoyo de un sistema de informacién geogrifica (SIG) a
la ciudad de Madrid para cuantificar la necesidad de CSS
en dos tipos de unidades espaciales, distritos y secciones
censales, que aportan utilidades complementarias. Los
resultados desvelan las desiguales intraurbanas de ese tipo
de necesidades y pueden servir de apoyo para la formacién
de decisiones publicas sobre dotacién y localizacién de re-
cursos sociales. Adicionalmente el trabajo incluye un ensayo
preliminar de examinar estadisticamente las potencialidades
y limitaciones del indicador propuesto para ambos tipos de
unidades espaciales.

Palabras clave: Necesidades sociales, indicador social, ser-
vicios sociales, SIG, politicas publicas locales.

Designing a socio-spatial need indicator for urban

social services analysis and decision making. A case study

Abstract. Decision-making regarding social services re-
quires, as a preliminary step, a knowledge of the needs
and their spatial distribution, a particularly pressing need
in under-developed areas or during periods of economic
crisis. It must also be borne in mind that, having establis-

hed such needs, proposals should involve and be inspired
on major principles such as socio-territorial equity and
efficiency, as well as those of social cohesion and socio-
demographic sustainability which are often violated or

sidestepped.
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The task of measuring these social needs has been addres-
sed from various disciplines (e.g. political science and public
administration, economics, sociology, geography, marketing,
urban planning, etc.) and with a variety of methods, owing
to the wide diversity in the nature of such needs and because,
in certain cases, they are elusive. Incorporating the spatial
dimension adds a further challenge, but at the same time
proves significantly useful for socio-spatial planning.

In line with this endeavour, this work examines the
problem of estimating the needs that must be met by the
municipal social service centres (CSS) of Madrid, which are
set up as a civic facility to provide free assistance with social
problems. Basically, they deliver information, guidance
and help to resolve citizens' requests. Among their most
conspicuous functions we can mention: ) Information on
resources and social benefits: pensions, public grants,
scholarships, infant schools, elderly people’s homes, adult
day-care centres, drug addiction treatment centres, minors,
etc.; b)) Management of social benefits, both financial (e.g.
integration/insertion income), and service related (e.g. home
assistance and tele-assistance); ¢) Social intervention, both
individual and in groups; and d) Advisory services for or-
ganisations and associations operating in the field of social
welfare.

For this purpose, an original statistical indicator for in-
traurban areas has been designed that is in keeping with the
logic behind current use of the CSS and with the objectives
for their provision. In short terms, it is assumed that the
indicator should respond to the sum of several components
generating current demand: on the one hand, the whole
population, and on the other, the demographic segments
most likely to have social needs: young people, the elderly
and immigrants from less developed countries. The formal
starting point for what we shall call the need-related or
potential demand synthetic index (ISD) is the expression:

ISD = f (population, young people, the elderly and im-
migrants)

Each of the above components has been weighted. The
weights of population groups are based on the proportion of
actual users registered in one year. For the total population
weight we have sought to take into account the important
principle of spatial equity. As social needs, and by extension

INTRODUCCION

Dentro de la denominada geografia social una
de las parcelas mds importantes y a la vez menos
abordada concierne a la provisién de servicios
sociales. Se podrian apuntar hip6tesis varias sobre
las causas de esa desatencién, pero sean cuales
fueren no justifican histéricamente la postergacién
constatada y parece oportuno llamar la atencién
de la comunidad cientifica geografica acerca de la
urgencia en ponerlo en la agenda de investigacién.

the propensity to use the CSS, spring up unevenly depending
on socioeconomic status, we have postulated weighting
the total population according to personal income. Conse-
quently, the weight wpy, for a given area has been treated as
a proportion of municipal income per capita with respect
to that area, which may be a district or a small census unit
(called census section). In formal terms:

o RPCy

P =" reC,

Where RPCy; = Income per capita in Madrid, and
RPC4 = Income per capita in the spatial unit d.

The formula finally adopted for the potential demand
synthetic index for any spatial unit d, ISDy, is as follows:

ISD,= Py *wpd + ]d*wju’ + Ag*way + 1 wiy

Where:

P4 = Population of the spatial unit d,

wpd = Weight for population in zone d, according to its
level of income per capita, as described above,

Ja = Number of young people in the spatial unit d,

Aq = Number of elderly people in the spatial unit d,

I4 = Number of immigrants in the spatial unit d,

wjq = weight for the young people group (0.10),

wag = weight for the elderly people group (0.42),

wig = weight for the immigrants group (0.27).

The indicator has been applied experimentally, with
the support of a geographical information system, to the
city of Madrid in order to quantify the need for CSS in two
types of spatial units, namely districts and census sections
that provide complementary udilities for political actions.

The results reveal intraurban inequalities in this type of
needs, and may serve to support public decision-making
on the provision and location of these social resources. This
work further includes a preliminary statistical study of the
potentials and limitations of the indicator proposed for
both spatial unit types.

Key words: Social needs, social indicator, social services,
GIS, local public policies.

Ello es asi por cuanto tales servicios se destinan a
atender necesidades calificables de bdsicas o funda-
mentales de las personas, que adquieren el cardcter
de problemas severos, cuando no criticos. Como
es bien sabido, los servicios sociales atienden pro-
blemas muy heterogéneos asociados a la pobreza,
la marginacién o la exclusidn, etc., que afectan a
grupos muy diversos: mujeres, nifos, ancianos,
inmigrantes, discapacitados, enfermos, dependien-
tes fisicos o psiquicos, delincuentes, drogadictos,
etc. Con frecuencia la debilidad y vulnerabilidad
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de tales personas les hace caer en situaciones des-
favorecidas mds o menos crénicas, abocandolas a
un circulo pernicioso de postracién, que ademds
les suele limitar en el logro y ejercicio de derechos
humanos fundamentales.

Es bien sabido que el subdesarrollo va asociado a
un grado de problematismo social agudo y bastante
persistente, pero en las zonas mds desarrolladas no
faltan tampoco problemas de esa indole. En uno
y otro caso, el advenimiento periédico de crisis
de origen vario (econdémicas, politicas, bélicas,
ambientales, etc.) exacerba la presién sobre los
servicios sociales que, en consecuencia, se ven
apremiados por ingentes demandas. No extrana
que a veces se hayan llegado a calificar éstas como
“excesivas” (para los recursos disponibles) y tratado
de establecer polémicos limites a dicha demanda.
Es bien conocida, por ejemplo, la situacién actual
de varios paises europeos, acuciados por enormes
cifras de desempleo.

Geogréficamente el problema presenta caras
muy sugestivas para la indagacién, si bien a efectos
de este trabajo conviene recordar que, como cual-
quier funcién de servicios, se trata de una actividad
mediante la cual los proveedores, con los recursos
asignados, buscan satisfacer unas necesidades,
considerando la dimensién espacial de ambos com-
ponentes: oferta y demanda. El foco de la atencién
aqui recaerd precisamente sobre este tiltimo aspecto.

Procede recordar que los conceptos de necesidad
(Alonso, 1986; Doyal y Gough, 1994) y demanda
o mercado (Burkwood, 2003:48) han sido exami-
nados en profundidad desde distintas disciplinas
y por numerosos autores, que las han definido,
a la vez que han establecido abundantes matices
semdnticos y tipologias de las mismas. Para efectos
de este trabajo, basta con resenar que la conciencia
de estado carencial caracteristica de la necesidad se
traspone como demanda (latente o patente) ante los
proveedores de servicios sociales. Una peculiaridad
de bastantes de las necesidades sociales apuntadas al
principio estriba precisamente en el hecho de que
su explicitacién resulta algo elusiva y su medicién
operativa de desigual dificultad. Como ejemplo
cabe recordar al respecto que, para ciertos servicios
sociales, es el legislador quien define taxativamente
a los destinatarios idéneos (por ejemplo mediante
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alglin criterio técnico o normativo que fija el “dere-
cho” a los mismos) y que, sin embargo para otros,
la persona puede ser inconsciente o negar incluso
la necesidad y ser renuente a percibir un servicio al
que tiene derecho. Ello complica el conocer la di-
mensién exacta de ciertas necesidades sociales y su
adecuada trasposicion al plano de las decisiones po-
liticas o de planificacién sobre los recursos a dotar.

Es en ese punto donde brota la conveniencia
de desarrollar instrumentos que expresen cuanti-
tativamente la magnitud de las necesidades y su
distribucién espacial, lo que permitiria proponer
algtin criterio a la hora de decidir la asignacién te-
rritorial de recursos (e. g. instalaciones publicas) de
una forma territorialmente equilibrada con dichas
necesidades. Las contribuciones desde la disciplina
geogréfica pueden asi y deben coadyuvar al acierto
de las politicas sociales, por cuanto los recursos re-
sultan siempre insuficientes, cuando no menguan-
tes, y las demandas crecientes. Procede recordar
que, mayoritariamente, la responsabilidad de ese
tipo de servicios y prestaciones recae en el sector
publico y en ciertas organizaciones no lucrativas,
sobre todo cuando los destinatarios pertenecen a
los grupos sociales mas desfavorecidos.

En esa linea se sitda este articulo, en el que se
formula un indicador estadistico para medir la
necesidad o demanda potencial comparativa de
centros de servicios sociales para los distritos de la
ciudad de Madrid. No se trata tanto de estimar
la cifra de destinatarios previsibles en cada distrito,
cuanto de obtener unas cantidades que desvelen
dénde esa necesidad es mayor o menor y en qué
grado relativo. El andlisis subsiguiente de los resul-
tados persigue mostrar visual y estadisticamente
las diferencias intraurbanas existentes como base
informativa para una ulterior politica de dotacién
de recursos. Finalmente, en aras de valorar la validez
del indicador se realizard andlisis estadistico preli-
minar, confrontindolo con las cifras de uso real.

A tal fin, en el siguiente apartado se presenta el
marco tedrico y los estudios mds relevantes sobre
esta problemdtica. Seguidamente se concreta el
tipo de servicios concernidos y los grupos sociode-
mograficos que conforman los destinatarios diana
(target market) de tales servicios. A continuacién
se disefia y propone el indicador para estimar la
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necesidad/demanda espacial, para luego aplicarlo
a la ciudad de Madrid mediante el concurso de
un SIG. Tras examinar los resultados (cartograficos
y tabulares) y el ensayo preliminar de evaluar la
calidad del indicador, se termina con una breve
discusién y unas conclusiones.

ENMARQUE TEORICO
Y ESTADO DE LA CUESTION

Como en otras obras se ha establecido (vid. Moreno,
2008), las metas publicamente m4s reiteradas para
guiar la provisién de servicios publicos, aunque con
énfasis en diferentes paises, conciernen a la calidad
de vida y el bienestar, la cohesién socio-espacial o
la sostenibilidad socio-demogréfica (estas tltimas
planteadas singularmente en Europa). Asi mismo,
y como principios para la formulacién de propues-
tas, los de equidad y eficiencia socio-territoriales
resultan obligatorios y como tales se han postulado
por diversos autores desde hace tiempo mediante
contribuciones doctrinales emergidas en disciplinas
como la ciencia politica (Lineberry, 1977; Davies y
Bebbington, 1983; Bramley, 1986) o la geografia
(Kirby y Pinch, 1983). Sintesis asequibles sobre el
entendimiento y formulaciones operativas de am-
bos conceptos, de interés para la geografia, pueden
hallarse en Moreno (2006-07 y 2007).

Como un referente doctrinal obligado habria
que citar igualmente al paradigma de anilisis y
evaluacién de politicas publicas que se ha ido
impulsando desde la ciencia politica y de la ad-
ministracién (Patton y Sawicki, 1986; Subirats,
1989). Desde la geografia, las aportaciones que
enfatizan la dimensién espacial de los servicios
publicos, de cara al bienestar ciudadano, han ido
aflorando relevantes conceptos y métodos en esa
misma direccién (Massam, 1975 y 1993; Smith,
1980; Curtis, 1989).

En el campo de la planificacién de servicios para
la poblacién, entre ellos los sociales, la convergencia
de autores de disciplinas distintas ha sido habitual y
fecunda. Desde otras ciencias sociales, antecedentes
metodoldgicos relevantes, algunos algo lejanos,
sobre planificacién de servicios sociales son los
Falk y Lee (1978), Las Heras y Cortajarena (1985),

Glare (1991) y Carbonero (1992). El apartado
especifico de las necesidades sociales conforma un
punto central en esta problematica, en la que cabe
destacar la seminal aportaciéon de Bradshaw (1972)
y sus cuatro definiciones operativas de la necesidad
(normativa, sentida, expresada y comparativa), jun-
to con las obras de McKillip (1987) y Rubi (1991).

Desde la ciencia del marketing igualmente, las
contribuciones sobre cémo aplicar los planteamien-
tos de dicha disciplina, debidamente adaptados,
al sector publico, han abierto un rico frente para
mejorar las decisiones politicas (Kotler y Roberto,
1984; Crompton y Lamb, 1986). Desde la ciencia
geogréfica, y para el amplio conjunto de servicios
publicos o colectivos, que contiene a los sociales,
se ha ido construyendo un aparato conceptual,
metodoldgico e instrumental (incluyendo técnicas
estadisticas y SIG) que aporta un valor afadido
diferencial, de cara a analizar problemas y a formar
decisiones. Cabe resaltar, entre otras, las obras de
Kirby ez al. (1984), Pinch (1985) y Bosque y Mo-
reno (2004). En fechas recientes se estan revalori-
zando las excelentes potencialidades de los SIG en
ese terreno por parte de estudiosos diversos. Pueden
verse al respecto los trabajos de Moreno (1992a
y 1993), Moreno y Bosque (1993), Hoefer ez al.
(1994), Wier y Robertson (1998), Wong y Hillier
(2001), Foley (2002), Heffernan ez 4/. 2005, Hillier
(2007) y Diez y Escudero (2012); los manuales de
Steinberg y Steinberg (20006) y de Parker y Asencio
(2008); o el proyecto de cartografia participativa de
riesgos y resiliencia juvenil de UNICEF.!

Para esas labores de planificacién espacial de
servicios, Moreno (1995) y Moreno y Fuenzalida
(2013) han delineado un esquema metodolégico
genérico que resulta Gtil mencionar aqui. En una
de las fases del mismo se identifica la importante
labor de estudiar las necesidades/demanda, de
cara a contar con una medicién, caracterizacién
y localizacién de las mismas, que permita luego
sustentar las propuestas de provisién de recursos.
Aunque la trascendencia del asunto es incuestiona-
ble, los estudios de necesidades/demanda sociales
que contemplan la dimensién espacial no abundan
(vid. como ejemplo los trabajos de Alonso Torrens,

! htep://www.unicef-gis.org/
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1989; Moreno, 1992b; Chen et al. 1999; Queralt
y Witte, 1999; y Heflin y Miller, 2011), lo que nos
sitiia ante otro acuciante frente de indagacién, que
posee ademds una importante proyeccion aplicada,
de cara a mitigar los ingentes problemas sociales
presentes en el mundo actual.

Las utilidades de estos andlisis cabe situarlas en
dos etapas de la formacién y evaluacién de planes
y politicas sociales. Por un lado, el conocimiento
de las necesidades por zonas ayuda en la fase de
diagnéstico, al confrontarlas con los recursos exis-
tentes. De ahi se pueden colegir problemas tales
como déficits y excedentes entre lugares, desajustes
entre oferta y demanda, etc.; en suma, podrian
visualizarse desigualdades espaciales, calificables
eventualmente como inequidades o ineficiencias.
Por otro lado, la aprehension de las necesidades,
en tanto que demanda potencial, y sus diferencias
espaciales (por ejemplo entre distritos), resulta de
inexcusable aplicacién en la fase propositiva, esto
es, en el momento de definir propuestas acerca de
la magnitud y distribucién espacial de los recursos
a proveer.

Como un esfuerzo en esa linea, este estudio se
centra en cuantificar la necesidad de centros de ser-
vicios sociales (CSS) y a determinar su distribucién
espacial, a partir de informacién del uso real de los
mismos y de datos estadisticos de los principales
grupos demogréficos generadores de demanda. En
los apartados siguientes se detalla el procedimiento

adoptado.

LOS SERVICIOS Y GRUPOS
SOCIODEMOGRAFICOS
CONCERNIDOS

Los CSS se configuran en Madrid como equipa-
mientos municipales para atender un abanico de
problemas sociales de una manera gratuita. En
esencia proporcionan informacidn, orientacién y
ayuda para resolver necesidades de los ciudadanos.
Entre las funciones mds conspicuas cabe citar:
a) informacién sobre recursos y prestaciones so-
ciales: pensiones, ayudas publicas, becas, escuelas
infantiles, residencias de ancianos, centros de dfa,
centros para drogodependientes, menores, etc.;
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b) gestién de prestaciones sociales, tanto de tipo
econémico (e. g. el ingreso o renta de integracién/
insercién), como de servicios (e. g. ayuda domici-
liaria y teleasistencia); ¢) intervencidn social, tanto
individual, como grupal, y 4) asesoramiento a
entidades y asociaciones que operan en el campo
del bienestar social. Espacialmente se conciben
como equipamientos de distrito, por lo que en
cada uno de los 21 distritos existe al menos uno
de ellos y la poblacién usuaria debe acudir al CSS
de su distrito para ser atendida. Se trata pues de
dreas de servicio administrativamente delimitadas.
El desigual ntimero de CSS entre distritos plantea la
cuestién de si el reparto es o no equilibrado, con-
siderando la necesidad/demanda de las respectivas
demarcaciones. Ello es lo que justifica al presente
ensayo metodoldgico, cuyo resultado permitiria
luego valorar la distribucién existente de los CSS
por distritos y aportar bases para una politica ree-
quilibradora de los mismos.

A partir de datos de usuarios de los CSS, asi
como de las perspectivas que periédicamente han
de formularse sobre su evolucién y nuevos deman-
dantes potenciales, la identificacién de los grupos
a atender por estos servicios permite deslindar los
siguientes:

A) La poblacién envejecida, la cual constituye
uno de los colectivos mds numerosos en la capital.
La creciente prolongacion de la vida estd, a veces,
suscitando la existencia de subgrupos en los que
convergen una avanzada edad, problemas de po-
breza severa o moderada, residencia en viviendas
antiguas y deficientemente equipadas y, en algunos
casos, problemas de autonomia personal, agravados
por situaciones de aislamiento social en el caso de
hogares unifamiliares. Ello los convierte en el con-
junto que, en términos cuantitativos y cualitativos,
supone el mayor esfuerzo y reto presupuestarios
para los servicios sociales municipales.

B) Un segundo colectivo lo conforman otros
grupos sociales acogidos a programas como los
de “atencién a menores y familias”, “prevencion e
integracién” y “atencién a las personas sin hogar
y emergencias sociales”. Se trata de problemdticas
derivadas de situaciones de pobreza, segregacién
y marginacién extrema. Entre las mds frecuentes
estarian las representadas por familias monoparen-
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tales a cuya cabeza estd una mujer, frecuentemente
sin recursos personales ni econémicos, menores
desescolarizados o con altas tasas de fracaso escolar
que residen en hogares poco estables, hogares con
situaciones de conflictividad familiar, problemas
de prostitucién histéricamente adscritos a ciertas
dreas del casco antiguo y que en ciertos momentos
pueden empeorarse con la difusién del consumo de
drogas, el desempleo y su expansion a otros dmbitos
de la ciudad, entre otros.

C) En situaciones socioecondmicas, residen-
ciales y familiares similares, pero de aparicién mds
reciente y con una rdpida evolucidn, se encuentra
un tercer grupo: los inmigrantes extranjeros (por
razones econdmicas) provenientes de paises menos
desarrollados que, debido a su condicién, afrontan
dificultades para su adaptacién social y cultural.
Para ellos se disené el programa de “atencién a
la inmigracién e interculturalidad”, avistando
objetivos tales como promover la integracién de
la poblacién inmigrante, mejorando el acceso a la
red normalizada de servicios; desarrollar servicios y
programas que atiendan las necesidades especificas
de la poblacién inmigrante; sensibilizar a la pobla-
cién residente sobre la convivencia intercultural, e
impulsar la coordinacién institucional.

METODOS Y DATOS

De acuerdo con datos y andlisis previos sobre el uso
de los CSS, resulta probado que la demanda real,
es decir, la que se ha materializado en gestiones
fehacientes ante los CSS, estd condicionada por un
conjunto variado de determinantes, cuya presencia
desigual en las diferentes zonas de la ciudad debe
ser tenida en cuenta, a efectos de informar las es-
trategias de actuacién. Considerando tal meta, y
entre las aproximaciones metodoldgicas existentes
en la tradicién investigadora (Moreno y Fuenzali-
da, 2013) se ha optado aqui por la técnica de los
indicadores, los cuales permiten integrar algunos
de los factores desencadenantes de la demanda de
servicios sociales.

La singularidad del caso ha requerido elaborar
un indice ex novo, que fuese congruente con la
légica que rige la utilizacién de los CSS y con los

objetivos de la provisién de los mismos. Sucin-
tamente se ha asumido que el indicador debia
responder a la incidencia de varios componentes
generadores de la demanda: por un lado la masa
demogriéfica en su conjunto y, por otro, los segmen-
tos mds proclives a presentar necesidades sociales:
jovenes, ancianos e inmigrantes de paises menos
desarrollados. Asi pues, un punto de partida formal
para lo que denominaremos como indice sintético
de demanda (ISD) potencial o necesidad serfa la
expresion:

ISD = f (poblacién, jévenes, ancianos e inmigrantes).

La magnitud demogrifica constituye una base
ineludible a efectos de construir un indicador tal
y considerarla en su totalidad parece conveniente,
de manera que las diferencias absolutas entre dis-
tritos queden plasmadas. Sin embargo, dado que
la necesidad social, y cabe asumir, por extensidn,
la propensién al uso de CSS, brota desigualmente
seguin el estatus socioeconémico, se ha postulado
aqui que las cifras de poblacién deben ponderarse,
de manera general, segin las rentas personales.
En aras de dar mayor importancia a los niveles de
renta bajos y menor a los altos, tal como propone
el principio de equidad compensatoria (Cromp-
ton y Lamb, 1986), denominado equidad vertical
por Truelove (1983) e igualdad proporcional por
Smith (1980), el peso, wpg, para una zona d se
ha formulado en términos comparativos como
una proporcién de la renta per cdpita municipal
respecto a la de dicha zona, por ejemplo, el distrito
o la seccién censal. Formalmente serfa:

RPCy;
“P4="RpC,

Siendo RPCy; = Renta per cdpita de Madrid
para el 2000 (12.767,93€) y RPCy = Renta per
cdpita de la unidad espacial d.

De ello resultarian unas ponderaciones, wpg,
equivalentes a tales proporciones, de acuerdo con
esta légica:

* wpg =1, si RPCy = RPC4, esto es, si la renta
per cdpita de la subunidad espacial coincide
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con la de la ciudad, el peso (=1) no modifica
el efecto de la cifra de habitantes.

* wpg < 1, si RPCy < RPCy, de esta forma
disminuye el peso (al resultar un cociente in-
ferior a 1) de la subunidad espacial con renta
superior a la media de la ciudad.

* wpg> 1,si RPCy > RPCy, dicho de otro modo
aumenta el peso (superior a 1) de la subunidad
espacial con renta inferior a la de la ciudad.

Por otro lado, ciertos segmentos de la poblacién
ya mencionados muestran una propension supe-
rior, lo que implica concederles un peso mayor. La
cuestién estriba, ahora, en aducir un fundamento
para establecer una ponderacién discriminatoria.
A esos efectos se ha adoptado, como base, la evi-
dencia de uso real constatado para 2002 en los CSS
de Madrid, de tal suerte que la ponderacién opera
sobre cada uno de los segmentos demogrificos
considerados (jévenes, ancianos e inmigrantes)
aportando una cantidad adicional que se presu-
me proporcional a la demanda potencial de cada
segmento. Mds concretamente, como pesos se
han adoptado las proporciones observadas (en
algin caso, estimadas) de usuarios durante 2002
para cada segmento de poblacién respecto al total
de usuarios (Ayuntamiento de Madrid, 2003a).
Operativamente se trata de un producto entre el
efectivo de cada segmento demogréfico y la pon-
deracién asignada, repercutiendo dicho resultado
aditivamente sobre el valor del indice. No se trata,
por tanto, de un indicador que persiga estimar el
uso potencial, sino que sea proporcional al mismo.

En fin, la férmula finalmente adoptada para
el indice sintético de demanda potencial para una
unidad espacial cualquiera d, ISDy, es como sigue:

ISDy= Py*wpy + Ji*wjy + Ay *way + 1;*wiy
donde:

P4 = poblacién en la unidad espacial d,

wpd = ponderacién de la poblacién, derivada
del nivel de renta, tal como antes se ha descrito,

Ja = ntimero de jévenes en la unidad espacial d,

A4 = nimero de ancianos en la unidad espacial

d,
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I4 = nimero de inmigrantes en la unidad es-
pacial d,

wjq = ponderacién del grupo de jévenes (0.10),

waq = ponderacién del grupo de ancianos
(0.42),

wig = ponderacién del grupo de inmigrantes

(0.27).

De lo expuesto se desprende que los valores
resultantes de necesidad potencial, aunque se cal-
culan sobre datos de poblacién, poseen significado
bésicamente a efectos comparativos entre unidades
espaciales, por lo que mds adelante y para facilitar
la apreciacién se presentardn eventualmente como
porcentajes respecto al total de la ciudad. Asi se ha
hecho precisamente para el nivel de mayor agrega-
cién utilizado aqui, los distritos municipales, por
ser dmbitos administrativos muy relevantes para
la gobernanza municipal, en particular para el
reparto de diversos recursos publicos entre zonas
de la metrdpoli; para el caso de las secciones censa-
les? (2 344 en total), como nivel mds desagregado
a tratar aqui, se presentardn solo las magnitudes
absolutas,® avistando a su empleo para orientar
decisiones de ubicacién de los recursos dentro de
cada distrito. La Figura 1 muestra la divisién por
distritos, junto con la demarcacion estadistica de los
denominados ntcleos de poblacién frente al resto
de territorio (dedicado a usos no urbanos). Los
tratamientos espaciales han sido realizados con un
SIG (ArcGIS) y los estadisticos (diagramas de dis-
persion, correlaciones y ajustes lineales) con Excel.

Como fuentes de datos se recurri6 a varias:
Padrén Municipal de Habitantes (Ayuntamiento
de Madrid), Indicador de renta familiar disponible
territorializada (Ayuntamiento de Madrid, 2003b),
cartografia digital con las divisiones municipal,
distrital y de secciones censales (Ayuntamiento de

2 Estas unidades estadisticas espaciales, que poseen un origen

de tipo electoral, buscando definir zonas entre 500 y 2 000
electores segtin la Ley de Régimen Electoral General, se han
generalizado como base para la difusién de estadisticas de
poblacién en Espafia con un alto grado de desagregacién
espacial.

3 Los valores porcentuales no afiadfan nada relevante a los
fines pretendidos y, sin embargo, generaban cifras muy
pequenas y poco practicas de manejar.
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Tabla 1. Indice sintético de demanda potencial para CSS
por distritos, 2003
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El indice sintético de demanda

potencial por distritos municipales

Dado que las magnitudes del indicador refleja-
rfan una proporcionalidad con la necesidad, los
resultados por distritos se justifican por el fin de
apoyar decisiones sobre la distribucién de recursos
sociales entre esas circunscripciones. En la Tabla 1
y Figura 2 se muestran los valores que toma dicho
indicador. En la primera, sea en cifras absolutas,
sea en porcentajes, se constata que las magnitudes
son bastante dispares, pues en algunos distritos

Fuente: elaboracién propia.

se excede en diez veces la “necesidad” de otros.
Ello implicaria que los recursos habrian de ser
asignados, segin el criterio de equidad espacial,
de forma bastante discriminatoria. El mapa en
perspectiva (en 2.5 dimensiones, segun algunos
autores) permite identificar aquellos distritos de
la parte sur y algunos del este que son los més ne-
cesitados, dibujindose una especie de “criter” en
el interior de la ciudad. La imagen resulta bastante
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Fuente: elaboracién propia.

Figura 2. Indice sintético de demanda por distritos de
Madrid, 2003. La superior altura y color rojo indican
mds demanda, la menor altura y color verde sefalan cifras
menores de demanda.

congruente con el conocido mapa social de Madrid
(en magnitud y composicion sociodemogréfica, asi
como en rentas).

Examen de la representatividad

del indice sintético de demanda

potencial (ISD) por distritos

La bondad de un instrumento métrico, como es
cualquier indicador social, se convierte en una cues-
tién importante y que debe quedar razonablemente
avalada. A tal fin, se ha partido de la premisa de que
el susodicho indicador debe guardar un aceptable
paralelismo con los valores de la demanda real
por zonas, lo cual suscita la conveniencia de un
andlisis de validacién. Sin embargo, esta opcién
de realizar un andlisis tal que, a partir de ciertas
variables, “reproduzca” (explique) la demanda real,
adolecerfa de un problema grave de circularidad,
pues dicho uso real estaria condicionado por fac-
tores explicativos (algunos de ellos operando como
restricciones) que, probablemente, se desea superar
y eliminar en futuras decisiones. Dicho de manera
mds contundente: una perfecta relacién entre el
ISD y el uso observado podria ser incluso criticable,
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si se concluyese que dicho ISD es el instrumento
“correcto” para la prescripcidn, puesto que podria:
a) bien omitir, y por tanto podn’a enmascarar, otros
factores significativos, excluidos en su disefio; )
bien considerarse como aceptables ciertos deter-
minantes (e.g. limitantes) actuales, los cuales se
querrian remover.

A tenor de ello conviene advertir, antes de entrar
aexaminar la calidad del ISD, que en su delineacién
no se han considerado todos los determinantes
del uso (pues el propésito del trabajo no era ese),
sino solo algunos de los factores generadores de
demanda real. Asf por ejemplo, no se ha tenido en
cuenta la accesibilidad espacial, la cual suele influir
y muy notablemente, la movilidad personal, los
atributos de la poblacién, etc. Por los argumentos
expuestos se puede considerar como plausible un
cierto grado de desajuste en la relacién entre el ISD
y el uso observado. No obstante, conociendo que
los CSS estdn presentes en todos los distritos cabria
hipotetizar que, para esas unidades espaciales tan
grandes, deberia aflorar una asociacién positiva y
de cierta intensidad.

Por esas razones, y por otras circunstancias del
estudio, en este caso se ha realizado una aproxi-
macién relativamente simple al asunto de valorar
la confianza que ofrece el indicador para fines de
diagndstico y de prescripcién. A tales efectos, se
ha examinado la relacién entre ambos fenémenos,
recurriendo a técnicas estadisticas bivariadas: el
diagrama de dispersién, la correlacién y la regresién
lineal simples.

Las Figuras 3 y 4 muestran los resultados para
los datos por distritos. Se observa en ambos casos
una linealidad y relacién positiva calificable de
elevada, tanto para el uso de la Unidades de Tra-
bajo Social de Zona, como para el de las Unidades
de Primera Atencién. Los resultados, a tenor de
ello, parecen evidenciar que el indicador disefiado
se traduce en utilizacién de una forma bastante
aproximada, cuando se usan los distritos como
unidades espaciales. Ello probablemente se deba a
que la importante agregacién de datos implicada
en los distritos facilita el afloramiento de esa ten-
dencia de fondo.
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Figura 3. Diagrama de dispersién

entre el indicador sintético de

demanda y el uso de las Unidades
de Primera Atencién de los CSS

por distritos. Coeficiente de corre-

lacién 0.875.

Fuente: elaboracién propia.

Figura 4. Diagrama de dispersién

entre el indicador sintético de
demanda y el uso de las Unidades

de Trabajo Social de Zona de los
CSS por distritos. Coeficiente de

correlacién 0.902.

Fuente: elaboracién propia.

7 000

c y=0.014x + 764.94 -
S 6000 7= rs

g - 000 R2=0.7661 //0’/

2 L 4

© 4000 /

£ 3000 *o s

S 2000 -2

] *

v o

D 1000 *

0 T T T 1
0 100 000 200 000 300 000 400 000
indice sintético de demanda
10000
y = 0.0174x + 390.72
2 _

o 8000 R2=0.81286

c

'8‘ . /
wni 6000 / %

- *®

s 4000

>

o S 5 2

>

2000 *
O T T T 1
0 100 000 200 000 300 000 400 000

Indice sintético de demanda

El indice sintético de demanda

potencial por secciones censales

El segundo nivel de andlisis al que resulta pertinente
la aplicaciéon del método expuesto anteriormente
es el de secciones censales. La finalidad estriba
en disponer de un estimador, mds desagregado
espacialmente, que posibilite aproximarse a la
distribucién espacial de la demanda potencial
en el interior de cada distrito. Si el tratamiento
por distritos como totalidad ayuda a conocer la
magnitud de la demanda potencial en cada uno
de ellos, compararla con la de los restantes y, asi,
poder avistar la cuantia de recursos que en cada
distrito deberia existir, el tratamiento por secciones
aporta otra informacién util para otra finalidad
complementaria a la anterior: servir de base para
determinar dénde deberian emplazarse los centros
de servicios sociales en el interior de cada distrito.
Se tratarfa, pues, de un apoyo para la toma de
decisiones espaciales.

La aplicacién del método para estimar la nece-
sidad potencial, esto es, el indicador sintético de
demanda, resultaria simple si los datos estuviesen
disponibles. Sin embargo, las frecuentes modifica-
ciones que en el tiempo sufre la geometria de las
secciones censales y la integracién de datos de pro-
cedencias diferentes, han obligado a ciertos pre-
tratamientos que conviene sucintamente exponer.
En concreto, el problema mis serio ha sobrevenido
del hecho de que la informacién de renta per cépita
mis cercana (afio 2000) solo estaba disponible para
una divisidn de secciones censales “anticuada” (de
1996). Dicho seccionado, aunque altamente coin-
cidente con el adoptado en este estudio para los
datos demograficos y de uso de los CSS (correspon-
diente a 2003), presentaba algunas discrepancias
con el mismo, debido a las operaciones de segre-
gacién y fusién de secciones que periédicamente
se ejecutan; es decir, eran incompatibles. Ante ello
fue preciso aplicar un procedimiento para imputar
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a cada una de las secciones usadas en este trabajo
(2003) un valor de renta per cépita apropiado (con
los datos de 2000, y que estaban georreferenciados
segtin la divisién de 1996). Dicho de forma breve
se asumi6 que la renta per cdpita aplicable (por més
verosimil) a cada seccién de 2003 serfa la corres-
pondiente a la seccién de 1996 en la cual se sittia
el centroide de aquélla. De esta forma se obtuvo

ya toda la informacién necesaria integrada en una
sola tabla (y coherente con el seccionado de 2003),
ala que se aplicé la férmula del ISD antes descrita.

El examen del mapa del indicador sintético de
demanda de CSS por secciones censales (Figura 5)
resalta de manera contundente que laabundancia de
secciones con valores altos se caracteriza por dos ras-
gos generales: localizacién periférica o meridional.
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4 Técnicamente las operaciones de geoprocesamiento,
ejecutadas con un SIG, consistieron en uniones de tablas
mediante atributos comunes y uniones espaciales entre
capas vectoriales.
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Sobre tal enunciado bdsico aflora un cierto nime-
ro de variaciones de menor entidad que pueden
sintetizarse asi:

* En la periferia norte son solo unas pocas las
secciones mds destacadas y, en algun caso, cabe
imputar su valor alto a residencias de ancianos
en ellas ubicadas (e. g en el extremo norte
del distrito de Fuencarral-El Pardo, junto a la
carretera de Colmenar Viejo).

* En el nordeste, la amplia mancha oscura
dentro de Barajas resulta algo distorsionante,
pues algunas secciones de dicho distrito tienen
una extensiéon enorme por incluir usos no re-
sidenciales (el aecropuerto). En cualquier caso,
hay evidentes contrastes intra-distrito. Algo
similar puede decirse de Hortaleza y con mds
intensidad en San Blas y Vicilvaro.

* Enla parte interior de la ciudad, Tetudn exhibe
unos contrastes en los niveles absolutos de
demanda por secciones mds acusados que en
los restantes distritos.

* En el sur, y salvo alguna excepcién, afloran
unos valores elevados en general. Tal es la ca-
racteristica de Arganzuela, Puente de Vallecas,
Villa de Vallecas, Usera, Villaverde, Caraban-
chel, distritos con importante poblacién y
rentas bajas o medio-bajas.

Exploracién de la relacién entre el indice
sintético de demanda potencial (ISD) y la
utilizacién de los CSS por secciones censales
En un apartado anterior se arguyé que la confronta-
cién del indicador de demanda con los datos de uso
real podria aportar una cierta base para valorar la
calidad de dicho indicador y la confianza que mere-
cerfa, adoptando los distritos como unidades espa-
ciales. A priori podria parecer que tal razonamiento
es aplicable sin mds al nivel de secciones censales,
por lo que el procedimiento también lo serfa. Hay,
no obstante, que advertir que los procesos de trans-
formacién de la demanda “latente” en utilizacién
no son observables de manera idéntica a cualquier
escala geogréfica. En el andlisis por distritos, cier-
tos factores relevantes a nivel de secciones pueden
haber perdido su influencia y viceversa. De manera
mis clara, cabe recordar que, en los estudios sobre

conducta espacial del consumidor, estd demostrado
que la desigual accesibilidad espacial de los usuarios
a los puntos de oferta incide de manera decisiva,
de suerte que a menor accesibilidad, menor es el
uso (la conocida ley de la demanda espacial). Por
tal motivo cabe presumir que el planteamiento y
las técnicas utilizadas anteriormente para examinar
la asociacién estadistica entre demanda potencial
(el ISD) y datos de uso sean insuficientes para dar
cuenta de la relacién entre ellos. Serfa preciso un
andlisis algo mds complejo, integrando factores mas
variados y técnicas mds sofisticadas, por ejemplo,
modelos de regresién maltiple, de interaccién es-
pacial o de eleccién discreta, para poder aprehender
mids acertadamente dicha relacién.

Un estudio tal, sin embargo, cobraria sentido a
la hora de abordar las claves de las desigualdades en
el uso de los CSS en el seno de cada uno de los dis-
tritos por separado. Dado que esta cuestién queda
fuera de los objetivos planteados al principio, no
se ha acometido aqui. No obstante, por analogia
con el tratamiento realizado por distritos y para
detectar las limitaciones de esa aproximacién y de
las herramientas utilizadas anteriormente cuando se
aplican a unidades mds desagregadas espacialmen-
te, se han repetido tales tratamientos estadisticos,
aun a sabiendas de que la relacién esperada serd
menor.

Los resultados se muestran en las Figuras 6
y 7. En ellas se constata de nuevo la existencia de
una relacién positiva entre el indicador sintético
de demanda y los datos de uso, tanto de las Uni-
dades de Primera Atencién, como de las de Zona.
No obstante, la fuerza de dicha relacién, tal como
se percibe en los heterosceddsticos diagramas y
en los coeficientes de correlacién, es mds baja, lo
que apunta a que otros factores relevantes (como
el ya mencionado de la accesibilidad espacial) no
han sido considerados. Conviene reconvenir en
el hecho de que esa menor correlacién para estas
unidades espaciales no significa necesariamente que
el indicador presentado aqui sea de escasa calidad
para los fines de medicién de la necesidad. Lo que
traduce es que, por si solo, no bastaria para tener
una aproximacion aceptable al uso que se derivaria,
y que para ese objetivo serfa imprescindible un
abordaje distinto, mds amplio y riguroso.
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Figura 6. Diagrama de dispersion
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DISCUSION Y CONCLUSIONES

La satisfaccién conveniente de necesidades sociales
no puede prescindir de la dimensién espacial de las
mismas, pues aquéllas brotan y cristalizan en luga-
res concretos, lo que ha de ser tomado en cuenta
por los proveedores de los correspondientes servi-
cios. Una organizacién socio-espacial equilibrada
ha de buscar permanentemente el mejor ajuste
entre demandas sociales y recursos (equipamientos)
de cara a optimizar las funciones de provisién y
uso de éstos. En esa direccidon convergen varios de
los principios del desarrollo que se mencionaron
antes, asi como las metodologias de evaluacién y
andlisis de politicas publicas y las de planificacién
y gestién espacial, sensu lato, que en las Gltimas
décadas se han formulado. En ellas, la fase de ca-
racterizacién y dimensionamiento espacial de las
necesidades constituye un hito primordial, sobre
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la que no abunda la indagacién desde la geografia,
pese a su interés para guiar politicas de provisién
y localizacién de los recursos.

Frente a otros servicios (e. g. los educativos obli-
gatorios) para los que conocer la demanda potencial
es mas directo, en el caso de ciertos servicios sociales
que atienden a grupos socialmente desfavorecidos,
el problema de averiguar tales necesidades resulta
mds elusivo y metodolégicamente menos exacto.
Aunque el tema tiene un interés y aplicabilidad in-
dudables, son escasas las contribuciones al respecto.

A los efectos de este estudio se eligié el conocido
método de los indicadores compuestos, disefiando
uno nuevo para dimensionar la necesidad de CSS
en los distritos de la ciudad de Madrid. A tal fin se
consider6 operativamente apropiada la definicién
de necesidad comparativa de Bradshaw (1972),
por cuanto la medicién resultante para cada zona
facilita el cotejo con las restantes y, por ende, la for-
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macion de juicios acerca de los niveles dotacionales
existentes en relacién con la demanda estimada.
En efecto, y a titulo orientativo, el cociente entre
el ISD de cada distrito y los CSS existentes en el
mismo podria arrojar un valor confrontable con
el cociente similar para el conjunto de la ciudad.
De ese modo se podrian detectar aquellos distritos
con CSS sobrecargados (altos cocientes), respecto
a los menos cargados (bajos cocientes). Parece evi-
dente que de tal contraste se derivasen las oportunas
decisiones reequilibradoras, orientadas por ejemplo
a dotar preferentemente nuevos CSS en aquellos
distritos con cocientes altos.

La contribucién realizada aqui ha recaido
sobre todo en el procedimiento propuesto para
estimar espacialmente las necesidades potenciales
a atender en los centros de servicios sociales. En
el indicador disenado se integra explicitamente el
principio de equidad espacial, asi como los prin-
cipales componentes sociodemogréficos que se
han constatado como generadores del uso real. La
obtencién del mismo para dos niveles de jerarquia
espacial intraurbana hace posible, por un lado,
usarlo para asignar recursos por unidades grandes,
como los distritos, de acuerdo con principios de
justicia distributiva espacial; y por otro, para des-
velar con mucha desagregacion espacial, mediante
el seccionado censal, en qué lugares de la ciudad
se prevé una mayor demanda, de cara a valorar la
localizacién de los equipamientos existentes y a
emplazar los futuros recursos. En esa labor, seria
pertinente la aplicacidn del principio de eficiencia
espacial, buscando maximizar la accesibilidad a los
focos de alta necesidad, y por ende la utilizacién
de los CSS (Bosque y Moreno, 2004).

Aunque no se ha acometido una labor de
validacién propiamente dicha del indicador, si
se ha realizado una confrontacién preliminar del
mismo con los datos de uso real, para explorar la
existencia de algiin paralelismo entre ambos tipos
de indicadores, asi como las potencialidades y
limitaciones derivables. El andlisis por distritos ha
desvelado una notable correlacién, lo que parece
conferirle un cierto grado de credibilidad para
esas unidades espaciales. El mensaje extraible seria
que por grandes circunscripciones intraurbanas la
mayor necesidad parece plasmarse también en una

utilizacion correlativamente mayor. Ello avalaria la
formacién de decisiones publicas de asignacién de
CSS entre distritos considerando ambos tipos
de datos, ya que exhiben una elevada concomi-
tancia. La aplicacién del mismo procedimiento de
andlisis por secciones censales no arroja tan buenos
resultados, tal como se habia previsto. En efecto,
como en la bibliografia se ha evidenciado (Golledge
y Stimson, 1997, cap. 10), muchos otros determi-
nantes habrian de ser contemplados para explicar y
predecir por unidades espaciales pequenas, e.g. las
secciones censales, el uso y la conducta espacial de
los usuarios-consumidores. Ello quedaba fuera
de las metas de este trabajo, por lo que remitimos
al lector a textos como el recién citado para conocer
desarrollos en esa linea. En cualquier caso, una con-
clusién extraible ahora seria que el ISD no deberia
ser adoptado aisladamente para sustentar decisiones
de localizacién de equipamientos, sin contar con
otros factores, entre ellos las caracteristicas de la
oferta o la accesibilidad espacial a la misma, cuyo
papel se reconoce como clave en la utilizacién,
tanto en servicios privados, como ptblicos (Doling
y Gibson, 1979; Moreno, 1992).

Desde una perspectiva mds amplia procede in-
sistir en que, junto a indicadores sociales generales y
de cierta complejidad, e. g. los relativos a conceptos
como desarrollo humano, pobreza y marginali-
dad, vulnerabilidad, etc., otros mds centrados en
identificar y medir segmentos de demanda social
o necesidades de servicios concretos, constituyen
un frente del nuevo marketing publico, en el que
los gedgrafos deberian aportar conocimiento util
alos organismos decisores para orientar m4s atina-
damente las decisiones sobre el reparto territorial
de recursos (equipamientos) tales como los CSS. El
hecho de atender a grupos desfavorecidos deberia
concitar el compromiso investigador mds firme
entre los gedgrafos sociales.
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