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Servicios de atencion a la infancia
en Espana: estimacion de la oferta actual
y de las necesidades ante el horizonte del 2010

Maria José Gonzalez
Departamento de Ciencias Politicas y Sociales.
Universitat Pompeu Fabra

Este trabajo presenta un diagnostico sobre la oferta actual de servicios para el cuidado de
los nifios menores de tres afios y un plan de propuestas para mejorar la cobertura en
el futuro proximo. Los nifios en la franja de edad de 0 a 3 afios estan incluidos en el
primer ciclo de educacion infantil de caracter no obligatorio aunque, segun la ley vigente
(LOGSE), las administraciones publicas tienen la obligacion de garantizar plazas
suficientes para la poblacidon que las solicita. La realidad es que en la actualidad existe
una demanda insatisfecha de plazas en centros piblicos que imparten el primer ciclo
de educacion infantil, los centros privados son escasos en algunas zonas y suponen un
acceso limitado para las familias menos acomodadas, los servicios estan distribuidos de
una manera muy desigual en el territorio y, para colofon, existe un gran desconocimiento
sobre las preferencias y la magnitud de demanda real y latente de servicios por parte de
las familias.

El analisis de la oferta actual de plazas se ha llevado a cabo en el ambito territorial mas
pequefio para el que se dispone de datos: Comunidades Auténomas y provincias. En
funcién de los niveles de cobertura se plantean tres propuestas de ampliacién de la oferta.
Los argumentos a favor de la necesidad de ampliar la oferta son el debilitamiento de las
redes familiares que tradicionalmente han asumido la responsabilidad de los mas
pequeiios, el aumento progresivo de la participacion de la mujer en el mercado de trabajo,
la demanda creciente de ampliar el sistema educativo publico y el rejuvenecimiento de la
poblacion asociado a la migracion.

Por encima de estos factores, se argumenta que el acceso igualitario a los servicios
promueve los derechos individuales frente a la dependencia familiar o el uso de las redes
informales de cuidados entre las familias de menores rentas, asi como facilita la
conciliacion entre el trabajo remunerado y la crianza de los hijos. La conciliacion
forma parte de las politicas de igualdad de género, que cobran una especial relevancia en
el contexto actual caracterizado por altas tasas de actividad entre mujeres mas jovenes,
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una maternidad tardia y un nivel de fecundidad que se sitiia entre los mas bajos de los
paises occidentales.

La escolarizacion a una edad temprana también estimula las habilidades cognitivas de
los nifios y favorece el rendimiento escolar posterior. De esta forma, representa un
mecanismo de igualdad de oportunidades, porque previene la pobreza a través de su
esfuerzo por compensar determinadas carencias educativas. A las autoridades
competentes les corresponde garantizar, conforme marca la LOGSE e indistintamente de
la renta o circunstancias familiares de los padres, el principio de igualdad de
oportunidades educativas de “los ciudadanos mas pequefios”.

El desarrollo de los servicios de atencion a la primera infancia, por tanto, exige, de
entrada, un desarrollo del mapa escolar de la oferta actual —publica y privada—
de plazas de educacion infantil debidamente desglosado por edades y por
municipios. De igual manera, es necesario el mapa escolar de la demanda real y
latente de servicios a la primera infancia. Sugerimos que la Encuesta de Poblacion
Activa podria apoyar esta evaluacion de la oferta y de la demanda.

La transparencia de la gestion publica conlleva que el ciudadano conozca el
compromiso de las diversas administraciones y su contribucion real en
inversiones de gestion y mantenimiento de los centros de educacién infantil.

Los desequilibrios territoriales en escolarizacién infantil debieran resolverse
mediante los ayuntamientos como gobiernos mas cercanos al ciudadano.

Los criterios de acceso a plazas publicas han de ser ampliados para promover la real
conciliacion familiar y laboral.

El beneficio para el desarrollo del nifio y, dada la escasez de servicios para la
infancia, obliga a promover los servicios de caracter publico que tienen un impacto
mucho mas distributivo sobre las familias y hace que todos los menores tengan el
derecho de escolarizacion con garantias minimas de calidad.
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Introduccion

A “los ciudadanos mas pequefios” los tenemos un poco abandonados, a pesar de que
digamos que son el futuro de nuestra sociedad. Y por esta percepcion surge el estudio
presente que trata de evaluar los servicios de atencidon, de cuidados educativos a la
poblacién que crece entre los 0 y los 3 afios.

El pasado afio una agrupacion formada por sindicatos, asociaciones de padres y partidos
politicos promovid una iniciativa legislativa popular para que la Generalitat de Catalufia
impulsase en el periodo del 2002-2007 un plan de creaciéon y mantenimiento de un
minimo de 30.000 plazas en el primer ciclo de educacion infantil en centros de titularidad
publica. En septiembre del 2002 se entregaban 83.917 firmas en el Parlamento catalan
apoyando este plan.

La Ley 1/1990, de 3 de octubre, Orgénica de Ordenacion General del Sistema Educativo
dice que la educacion infantil “contribuird al desarrollo fisico, intelectual, afectivo y
social y moral de los nifios”. Pero, en el curso 2001-02 solo habia escolarizado el 10 por
ciento de la poblacion de menores de 3 afios. Y, al adentrarse en este mundo de atencion
a los menores, nos encontramos que esta muy fragmentado por la disparidad de servicios
de atencion al nifo, por las grandes diferencias entre regiones y entre medios urbanos y
rurales, por la falta de coordinacion de las administraciones, por la carencia
presupuestaria y, por qué no decirlo, por la falta de compromiso politico en los diferentes
niveles administrativos. Urge, pues, fomentar una voluntad politica para el desarrollo de
los centros de educacion infantil existentes y para la creacion de nuevos de manera que
cada vez se aproxime la oferta a la demanda real. No solamente han de ser escolarizados
los nifios de 0 a 3 afios cuyos padres o tutores lo soliciten, sino hay que tener en cuenta
también una demanda real que todavia queda latente.

La educacion infantil hasta los 3 afios (primer ciclo) es voluntaria. La ley obliga a que las
administraciones publicas aseguren con suficientes plazas la escolarizacion que soliciten
los centros docentes. Dentro de este marco de exigencia social, iniciativas interesantes,
como la referida mas arriba, espolean a hacer un estudio que recogiendo estas
preocupaciones empiece a plantear el tema, el intercambio de experiencias, la
confrontacion con modelos que se producen en estados del area de la Union Europea con
la vista puesta en el horizonte del 2010 en el &mbito estatal y en el horizonte del 2005 en
el de las Comunidades Auténomas.
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Este trabajo tiene el propdsito de analizar la oferta de servicios de atencién a la primera
infancia, calificativo bajo el cual nos referimos a los nifios y nifias de 0 a 3 afios de edad.
La seleccion de este grupo de edad no es arbitraria. Actualmente, los menores de 3 afios
pertenecen al primer ciclo de la educacién infantil sin caracter de obligatoriedad y basado
fundamentalmente en centros educativos con un numero muy limitado de plazas
publicas. La oferta limitada de plazas se deduce tras el andlisis que aqui se desarrolla.
Una parte importante del estudio se ha basado en examinar los niveles de cobertura. El
analisis idoneo se deberia basar en la escala geografica mas pequefia posible. Por una
parte, se recomienda que los servicios para la infancia se sitien proximos a la residencia
familiar con el fin de evitar desplazamientos y vincular al menor a su entorno social. Por
otra parte, los servicios deberian estar distribuidos de manera uniforme en el territorio en
funcién del nimero de habitantes de los nucleos de poblacion. Este estudio utiliza los
datos mas recientes que actualmente estan disponibles a escala autondémica y provincial.

Tras el diagnoéstico de la situacion se han formulado diferentes propuestas para mejorar
la provision de los servicios para la infancia en el futuro préximo. El escenario ideal en
el nivel de provision de servicios seria satisfacer la totalidad de la demanda de forma que
el acceso a los centros educativos fuese un derecho mas de “los ciudadanos mas
pequefios” y no servicio obtenido en funcidn de la renta familiar o la disponibilidad de
centros en su lugar de residencia. Sin embargo, las propuestas que aqui se presentan
parten de la situacion actual, caracterizada por bajos niveles de cobertura en centros de
educacion infantil, y sugieren diferentes vias de mejora en funcion del esfuerzo
presupuestario o el compromiso politico que se quiera asumir a corto o medio plazo.

En la actualidad, existen diferentes argumentos que justifican la necesidad de ampliar la
oferta de servicios para los mas pequefios. Los argumentos mas evidentes son el
progresivo debilitamiento de las redes familiares, que tradicionalmente han asumido la
responsabilidad de los mas pequefios, el aumento sostenido de la participacion de la
mujer en el mercado de trabajo, las demandas crecientes de ampliar el sistema educativo
publico y el rejuvenecimiento de la poblacion provocado por la inmigracion.

Desde el ambito de las politicas sociales existen otros argumentos de base que respaldan
la necesidad de ampliar la oferta de las escuelas publicas de educacion infantil. En primer
lugar, la escolarizacion de la primera infancia representa un beneficio potencial para las
generaciones futuras, puesto que estimula las habilidades cognitivas de los menores y
favorece el rendimiento escolar en edades mas avanzadas. En segundo lugar, la
escolarizacion a una edad temprana representa un mecanismo de igualdad de
oportunidades para las familias econdmica o socialmente mas desfavorecidas, puesto que
tenderd a compensar determinadas carencias a la vez que preparard a los menores para
afrontar con mejores resultados la formacion posterior. En tercer lugar, el acceso
igualitario a los servicios promueve los derechos individuales frente a la dependencia
familiar o el uso de las redes informales de cuidados entre las familias de menores rentas.
Finalmente, el desarrollo de las escuelas infantiles facilita la conciliacidn entre el trabajo
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remunerado y la crianza de los hijos. La conciliacién forma parte de las politicas de
igualdad de género, que cobran una especial relevancia en el contexto actual
caracterizado por altas tasas de actividad entre mujeres mas jovenes, una maternidad
tardia y un nivel de fecundidad que se situa entre los mas bajos de los paises occidentales.

El trabajo esté estructurado en cuatro grandes apartados. En primer lugar, se describe la
situacion de los servicios de atencidon a la infancia en diferentes paises de la Unidn
Europea. En este punto se muestra que los diferentes sistemas de cuidados para la
infancia reflejan distintos objetivos en el ambito de las politicas sociales y la naturaleza
del Estado del Bienestar. A partir del segundo apartado el estudio se centra en el caso de
Espana. En este apartado se describe el modelo actual de servicios de atencion a la
infancia, los niveles de cobertura y las diferencias territoriales. En el tercer apartado, se
exponen los principales factores por los que se requiere aumentar la oferta de plazas de
escolarizacion para los mas pequefios. En el cuarto apartado, se desarrollan tres
escenarios por los que podria discurrir el futuro crecimiento de la oferta de plazas en
centros de educacion infantil. Por ultimo, se presenta una serie de sugerencias para
mejorar, no sélo la provision de los servicios, sino el conocimiento actual sobre la
demanda potencial y las preferencias en el uso de los servicios de las familias con nifios
pequenos.
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1. Politicas de atencion a la infancia
desde una perspectiva internacional

En los ultimos quince afios el desarrollo de los servicios de cuidado para la primera
infancia ha sido una prioridad politica en el marco de la Union Europea. Esta prioridad
nace de la necesidad de incentivar el crecimiento del empleo femenino a través de
politicas de igualdad de oportunidades de género y, de manera especifica, del desarrollo
de guarderias publicas para promover la conciliacidén entre responsabilidades familiares
y laborales. Esta prioridad politica aparece en las directrices de actuacion de la UE que,
basandose en el principio de subsidiariedad, urge a los estados miembros la
responsabilidad de desarrollar sus propias politicas sociales en el ambito de los servicios
para la primera infancia.

Cada pais ha asumido de diferente manera la responsabilidad de proveer servicios de
cuidados. Para interpretar las diferencias entre paises en la provision de servicios quiza sea
necesario definir previamente el concepto de ‘cuidado social’. Este concepto normalmente
se refiere a los trabajos dirigidos a las personas dependientes en general. Aunque, segun Daly
y Lewis (1998), el concepto de cuidado social tiene que ser una categoria heuristica para
captar sus implicaciones en el ambito de la economia politica y el papel del estado. Las
autoras sugieren una definicion multidimensional en la que destacan: 1) los cuidados
entendidos como un trabajo que se puede desarrollar en diferentes condiciones en funcioén
del papel del Estado; 2) los cuidados entendidos en el marco normativo de obligaciones y
responsabilidades sociales o familiares, en las que el Estado también puede actuar refor-
zandolas o aminorandolas; y, por ultimo, 3) los cuidados entendidos como una actividad con
costes financieros y emocionales que sobrepasan las fronteras publicas y privadas y que se
pueden repartir de diferentes maneras y niveles (macro e individual). De esta forma, el
cuidado social se define en su marco normativo como las actividades generadas por las
demandas fisicas y emocionales de los adultos dependientes y de los nifios.

Desde este concepto de cuidado social las diferencias entre paises con respecto a la
provision y naturaleza de los servicios para la primera infancia hay que buscarlas en la
distribucion de responsabilidades entre los diferentes niveles de gobierno, la familia, el
sector privado y el voluntariado para cubrir las necesidades de los cuidados de los més
pequenos. Asi, pues, el analisis comparativo se establece por dos vias diferentes. En
primer lugar, se analizan las diferencias en el uso de servicios de atenciéon para la
primera infancia, y de ahi se obtiene un retrato de los diferentes niveles de cobertura en
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el ambito internacional. En segundo lugar, se discuten los fundamentos ideoldgicos en
los que se basa la creacion de servicios de cuidados en los paises europeos, pues las
diferencias actuales en los niveles de provision de servicios se explican en gran medida
por los objetivos prioritarios de los diferentes modelos de Estado del Bienestar.

1.1 Diferencias en los niveles de cobertura en los paises europeos

En los ultimos afios la UE ha encargado diferentes informes comparativos para evaluar
la situacion con respecto a la disponibilidad y accesibilidad de los servicios de cuidados
para la infancia'. La mayoria de los informes sefialan un problema fundamental, a saber,
la dificultad de obtener estadisticas fiables y comparativas en el ambito europeo. Es
dificil realizar una comparacién pues los servicios son de indole muy variada segtn el
pais (e.g. cuidadores a domicilio, centros subvencionados, centros privados, coope-
rativas, guarderias colectivas, etc.), la informacion estadistica no estd armonizada (cada
pais genera indicadores con diferentes grupos de edad, horarios, etc.), no es facil obtener
datos sobre accesibilidad econdmica a los servicios y, por ultimo, existen diferencias en
los sistemas educativos y en la organizacién de la educacion preescolar (Pinnelli ef al.,
2002). Asi, la realizacidon de estudios comparativos exhaustivos sobre los servicios de
cuidado para los mds pequefios se convierte en una ardua tarea y resulta muy dificil
obtener un buen diagnostico sobre la situacion en el &mbito europeo.

Por ello, utilizaremos los datos mas recientes de una encuesta europea de datos
armonizados, el Panel de Hogares de la Union Europea (PHOGUE), para estimar el
grado de utilizacién de los servicios de cuidados (INE 1996). En esta encuesta se
preguntd a los hogares con niflos menores de 12 afios si “alguien diferente de los padres
se encargaba de cuidar de manera regular a alguno de los hijos, ya sea en el mismo hogar
o en guarderias”. En caso de responder de manera positiva, se les pregunto si tenian que
pagar por el servicio de cuidados. En nuestro caso se ha seleccionado una muestra de
familias con al menos un hijo de 0 a 3 afos. Los resultados del analisis del PHOGUE de
1998 se muestran en el Gréfico 1.

Se observan diferencias importantes en cuanto a la “intensidad” del uso de servicios de
cuidados, genéricos pues se desconoce su naturaleza (cuidadores a domicilio, guarderias,
etc.). Por niveles de intensidad de uso de cuidadores, en hogares con al menos un hijo de 3
afios 0 menos, se podrian establecer tres grandes grupos: 1) intensidad baja: menos de un
40 por ciento de los hogares utiliza servicios de cuidado en Alemania, Austria, sur de
Europa e Irlanda; 2) intensidad media: de un 57 a 63 por ciento de los hogares utiliza

"En 1986 la Comisioén Europea establecio una red de estudios sobre los servicios de atencion a la infancia
y las medidas de conciliacion del empleo y las responsabilidades familiares (European Commission
Network on Childcare).
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Grafico 1. Porcentaje de hogares con al menos un hijo de 3 afios 0 menos que esta a cargo
de otra persona diferente de los padres: distribucion de los hogares en funcién de la remu-
neracion de los servicios de cuidados. 1998.

(*) Alemania | . _
- @ Pagan por € servicio de cuidado

Austria | | [J No pagan

Espafia | |

Italia | |

Grecia |

Irlanda | ]

Reino Unido | |

Portugal | |

Holanda | |

Francia | |

Suecia | |

Bélgica | |

Dinamarca |
T T T T T T T T T T T T T T T T T T T

% 0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70 75 80 85 90 95 100

Fuente: elaboracion propia a partir del PHOGUE 1998.

(*) Alemania no pregunt6 sobre la remuneracion de los servicios de cuidado.

servicios de cuidado en Francia, Suecia y Bélgica; 3) intensidad alta: un 81 por ciento de
los hogares utiliza servicios de cuidado en Dinamarca, que constituye un caso extremo.

También hay diferencias importantes respecto al pago por los servicios de cuidado. El
sector informal (servicios de cuidados no remunerados) no se concentra inicamente en
los paises del sur de Europa como seria de esperar por la importancia de la familia
extensa. Los porcentajes mas altos de hogares que recurren a cuidados no remunerados
se encuentran en paises como Bélgica (25%) y el Reino Unido (14%), mientras que en
paises con un alta intensidad de uso de cuidadores como Dinamarca el porcentaje no
remunerado resulta practicamente testimonial (1%).
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Las diferencias en la remuneracién de los servicios pueden obedecer al papel que juega la
familia ante la escasez o dificultad de acceder a los servicios publicos. De hecho, un
porcentaje mucho mayor de familias nucleares (constituidas por una pareja mas hijo/s) en
paises como Bélgica o el sur de Europa utiliza cuidadores en comparacion a las familias
extensas (convivencia de varias generaciones). Las familias extensas en general recurren
de manera mucho menos frecuente a los servicios de cuidados remunerados (véase Tablas
1 y 2). Un 42 por ciento de las familias nucleares (al menos un hijo de 0 a 3 afos) utilizd
servicios de cuidado remunerados, mientras que sélo un 11 por ciento de las familias
extensas (al menos un hijo de 0 a 3 afos) recurrid a los servicios de cuidado remunerados
(véase Tabla 2). Por tanto, la estructura familiar, mucho més compleja en los paises del sur
de Europa, estaria determinando el uso de servicios de cuidados en el sector informal. Sin
embargo, el recurso a las redes familiares no es exclusivo de los paises del sur de Europa,
sino que aflora en contextos de escasez de servicios como se mostrard mas adelante.

1.2 Modelos de cuidados para la primera infancia en los paises europeos

En la actualidad no existe una clasificacién exhaustiva de los diferentes Estados del
Bienestar europeos realizada en funcion de los principios ideoldgicos que sustentan el
desarrollo de diferentes modelos de cuidado social o de cuidados para los nifios, aunque
si existen innumerables estudios basados en casos concretos o en pequeiios grupos de

Tabla 1. Intensidad del uso de cuidadores: porcentaje de hogares con al menos un hijo de 0
a 3 aiios que utiliza servicios de cuidados (a domicilio o en guarderias). 1998.

Familias Uso de cuidadores en cada tipo de familia (%):
Usuarias (%) Nuclear Extensa Monoparental
Dinamarca 80,7 81,3 - 88,8
Bélgica 63,2 62,9 — 81,8
Suecia 63,1 59,8 — 83,9
Francia 56,9 59,5 48.8 46,5
Holanda 49,4 50,0 - 29,6
Portugal 441 51,9 20,5 50,1
Reino Unido 41,0 447 52,9 19,5
Irlanda 38,3 41,6 23,4 27,9
Grecia 37,5 40,5 24,5 0,0
Italia 374 394 233 12,0
Espafa 36,5 41,6 11,2 53,3
Austria 29,3 30,9 20,4 393
Alemania 27,3 25,9 47,8 14,5
Total 45,7 48,4 27,4 42,1

Fuente: elaboracion propia a partir del PHOGUE 1998.
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__________________________________________________________________________________________________________________________________|
Tabla 2. Hogares con al menos un hijo de 0 a 3 afios que utiliza servicios de cuidados (a

domicilio o en guarderias) y paga por el servicio segtin el tipo de familia. 1998.

Nuclear Extensa Monoparental Total
Dinamarca 94,8 - 4.4 99,2
Suecia 76,7 - 16,8 93,5
Irlanda 75,6 1,4 6,7 83,7
Francia 64,4 13,2 4,1 81,7
Austria 62,7 8,2 8,7 79,7
Holanda 76,7 - - 77,5
Italia 71,9 2,2 - 74,5
Espaia 69,1 3,0 1,8 73,9
Portugal 61,1 7.3 2,1 70,6
Reino Unido 58,9 2,1 49 66,0
Bélgica 57,6 - 3,1 60,8
Grecia 34,5 0,1 - 34,6
Total 68,3 3,6 4,8 76,7

Fuente: elaboracion propia a partir del PHOGUE 1998.
En Alemania no se pregunt6 por el pago del servicio.

paises. En términos generales se podrian apuntar los siguientes paises o grupos de paises
con politicas de servicios de cuidados que mantienen cierta singularidad dentro del
conjunto europeo:

A) Reino Unido, Irlanda y Austria

En el Grafico 1 Reino Unido, Irlanda y Austria aparecen con rangos medio-bajos en el
uso de servicios de cuidado, aunque Irlanda es el pais donde existen mas hogares (al
menos un hijo de 0-3 afios) que utilizan servicios de cuidado remunerados. El principio
basico en estos paises es que el cuidado de los menores es un asunto privado y la
intervencion tan solo se justifica ante el fracaso de la familia para atenderlos o la
desproteccion del menor. Los centros de cuidados para los mas pequefios se conciben
principalmente como sitios de “guardia y custodia” y, por lo tanto, no se trata de un
derecho sino de un servicio que proporciona el estado del bienestar a los mas
necesitados.

En el caso de Irlanda se parte de la idea de un modelo mixto en el que el Estado participa
como una parte mas junto al sector voluntario principalmente de caracter religioso. Una
solucion muy comun es organizar un contrato privado con otra mujer para que se
encargue de los pequefios, mientras que la provision de servicios publicos se mantiene a
niveles muy bajos (Daly, 1998). Los mayores problemas de este sistema son la pérdida de
control sobre la calidad de los servicios de cuidado y la economia informal que se genera
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entre los cuidadores que son trabajadores irregulares y, por tanto, invisibles ante la
seguridad social. Segun Daly, existe un potencial enorme de poblacion femenina ocupada
alrededor del trabajo de cuidados que en la actualidad se esconde bajo la categoria de
poblacién inactiva.

En el Reino Unido también existe un modelo de economia mixta en el que participa el
sector voluntario, el sector privado y el sector informal de la familia que
tradicionalmente se ha encargado del cuidado de los dependientes (Lewis 1998). La
provision de servicios para la infancia es una responsabilidad del gobierno local que
depende de la financiacion estatal. Recientemente, el gobierno ha manifestado su
compromiso de ampliar los servicios de cuidado, aunque se parte de la idea de mantener
una amplia diversidad en la oferta y en la posibilidad de eleccion del tipo de servicios
requeridos por parte de las familias. Bajo esta conviccion se impulsan iniciativas como
el “bono de ayuda”, que sirve para que las familias accedan a los servicios que
consideren mas oportunos mientras se estimula el desarrollo de los servicios en el sector
privado (Lewis 1998). En la actualidad el sector informal, amigos y familiares
principalmente, continua siendo importante sobre todo entre las mujeres menos
cualificadas, mientras la gran mayoria de cuidadores a domicilio permanecen en la
economia informal (Pinnelli et al., 2002).

B) Holanda y Alemania

En estos paises no existe un alto grado de participacion del Estado en el desarrollo de
centros de cuidados para los menores y las aportaciones voluntarias de los padres tienen
un papel importante en la provision de los servicios (Anttonen y Sipild 1996). El modelo
de participacion de la mujer se basa en gran medida en el trabajo a tiempo parcial y solo
una minoria de mujeres con hijos pequefios se mantiene dentro del mercado laboral. En
el caso de Alemania, la legislacion en materia de bajas por maternidad y el nuevo seguro
de cuidados incentivan que las mujeres se retiren temporalmente del mercado laboral
mientras cuidan de sus hijos (Ostner, 1998).

La escasa intervencion publica se explica por la pervivencia del principio de
subsidiariedad. La familia, y concretamente el cuidado materno, se considera la mejor
alternativa para cuidar a los menores (Ostner, 1998). El desarrollo de los servicios en el
caso de Holanda se inspird inicialmente en argumentos econdmicos, aumentar la
participacion femenina, y demograficos mas que en aspectos educativos o de
emancipacion para la mujer (Knijn, 1998). A partir de 1990 se inicid una expansion de
los servicios subvencionados, que incentivo el empleo femenino en el mismo sector de
los servicios de cuidados.

2 En otros trabajos se utiliza el término de “madres de dia” para referirse a los cuidadores a domicilio
(Berea 1992).
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C) Francia

Los origenes de la politica familiar en Francia estdin muy ligados a la preocupaciéon por
la natalidad. En la actualidad, el principal objetivo de la provision de servicios en Francia
es apoyar a las familias con hijos, mientras que la promocion de la autonomia de la mujer
no constituye un objetivo relacionado con el desarrollo de los servicios (Hantrais 1993).
Aunque, indirectamente, estos servicios han favorecido que gran parte de las mujeres con
hijos pequefios puedan conciliar la familia con el trabajo remunerado a tiempo completo.
El desarrollo de los servicios para los mas pequefios estad principalmente sustentado por
principios educativos. Una escolarizaciéon a temprana edad se considera un aspecto
positivo para el bienestar y la futura educacion de los nifios. Esto explica que casi el
100% de los nifios de 3 afos estén en los centros publicos (Ecoles maternelles)
financiados por el Ministerio de Educacion (Martin et al., 1998).

Las guarderias para los menores de 3 afios han crecido especialmente desde los afios 60,
pero no han alcanzado el ritmo de crecimiento de la incorporacién de la mujer en el
mercado de trabajo. Las politicas actuales se interpretan como una tendencia hacia la
“mercantilizacion de los cuidados”, porque se favorecen los subsidios y excepciones
fiscales para que los individuos decidan el servicio que desean frente a la creacion de
servicios publicos (Martin ef al., 1998).

D) Italia

El caso italiano guarda muchas semejanzas con el modelo del Estado espafiol. En ambos
casos el sistema de solidaridad de la familia extensa funciona como la principal fuente de
apoyo para las personas dependientes ante un escaso desarrollo de los servicios publicos
(Naldini, 2002). Otro aspecto en comun es el énfasis en los aspectos educativos de la
escolarizacion infantil (0-3 afos), frente a los servicios asistenciales disefiados como centros
de “guardia y custodia” de los menores. En Italia, en la actualidad, las guarderias son escasas
y estan distribuidas de manera muy desigual en el territorio. Esto quiza se explique por el
modelo de financiacion. El gobierno central distribuye fondos a las regiones, que a su vez
suministran los fondos a los gobiernos locales que son los que, finalmente, organizan los
servicios de cuidados. Sin embargo, los gobiernos locales no tienen autonomia para generar
sus propias fuentes de financiacion a través de la recaudacion de impuestos especiales.

F) Bélgica

La intensidad de uso de los servicios de cuidados de la infancia alcanza niveles muy altos
en Bélgica (63%) cercanos a Suecia segun se mostraba en el Grafico 1. Sin embargo, un
porcentaje relativamente alto de hogares utilizaba servicios de cuidado no remunerados: un
25 por ciento en Bélgica respecto al 4 por ciento en Suecia. De hecho otras fuentes
estadisticas referidas al afio 1997 muestran que un 55,2 por ciento de los nifios de 0 a 6 afios
estaban bajo los cuidados de sus abuelos (Pinnelli ef al., 1998: 202). Otra singularidad de
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Bélgica es el alto porcentaje de hogares (con al menos un hijo de 0-3 afios) que se
benefician de las guarderias laborales gratuitas o subvencionadas: un 37 por ciento segiin
los datos del PHOGUE (1998). Los servicios de cuidados para la infancia en Bélgica estan
bajo la responsabilidad de las regiones federadas (Bruselas capital, Flandes y Valonia). En
la comunidad francéfona los servicios se originaron como un sistema de bienestar para
cuidar de los hijos de los trabajadores, mientras que en la comunidad de Flandes primaron
los principios pedagogicos y de apoyo para las familias de bajos ingresos. Entre los
servicios de cuidados adquiridos en el sector privado es muy popular el uso de cuidadores
a domicilio que, en caso de estar formalmente registrados, pueden estar indirectamente
subvencionados a través de las desgravaciones fiscales de los padres (Deven 1998). El
debate actual estd dividido entre el aumento de las ayudas a las familias a través de
subsidios apoyado por la Liga Familiar y la Liga de los Agricultores y la ampliacién de las
guarderias publicas apoyada, entre otros, por los sindicatos socialistas y los grupos
feministas (Deven, 1998).

G) Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia

En los paises escandinavos el Estado del Bienestar esta basado en el principio de la
universalizacion de los derechos individuales y ha ido paralelo al desarrollo de una
extensa red de servicios de cuidados. Estos paises cuentan con un amplia cobertura de
servicios publicos o subvencionados utilizados generalmente por un amplio sector de la
sociedad, indistintamente de su status econdmico. Estos servicios estan organizados por
el gobierno local que tiene capacidad de recaudar fondos (Szebehely, 1998). Ademas de
las guarderias publicas, la figura del cuidador a domicilio estd ampliamente arraigada,
aunque es menos frecuente en el caso de Dinamarca. Los cuidadores son trabajadores
especializados, generalmente subvencionados, que cuidan de un pequeno grupo de nifios
en su propio hogar (o en el del nifio) y que se contratan a través del gobierno local.

Estos paises tienen los niveles de cobertura de servicios para la infancia mas altos de los
paises occidentales. El desarrollo de los servicios de cuidados ha tenido un doble impacto
de género. Ademas de facilitar la integracién de la mujer en el mercado de trabajo
—actualmente los paises escandinavos cuentan con las tasas de actividad femenina mas
altas del conjunto de Europa—, el mismo desarrollo de los servicios ha generado empleo
para las mujeres en un mercado de trabajo altamente segregado. En Finlandia, en 1990,
el 90 por ciento de los trabajadores de los servicios publicos eran mujeres, mientras que
en Suecia en 1995 el 95 por ciento de los trabajadores de las guarderias publicas eran
mujeres (Szebehely, 1998, Simonen y Kovalainen, 1998).

A partir de la descripcion de los principales modelos de cuidados para la infancia en los
paises europeos se pueden obtener varias enseflanzas.

En primer lugar, existe una division muy clara entre los paises que definen los centros de
cuidados dentro de una etapa integrada del sistema educativo (Francia, Italia, Espana y
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los paises escandinavos) y los que los definen dentro del sistema de bienestar del menor
como centros asistenciales o de guardia y custodia. Esta segunda opcidn es muy criticada
por los expertos, porque genera un sistema falto de coherencia y con desigualdades en el
acceso a los servicios (European Commission Network on Childcare, 1996). Pero el logro
de integrar los nifnos de 0 a 3 afios en el sistema de educacion infantil no ha supuesto que
todos los paises hayan asumido similares esfuerzos presupuestarios (implicacion del
sector publico) o modelos de financiacién. De ahi que la integraciéon en el sistema
educativo actualmente proporcione soluciones muy desiguales en términos de cobertura
y costes para las familias.

En segundo lugar, la experiencia de otros paises europeos muestra que las ayudas basadas
unica o principalmente en transferencias publicas, ya sean ayudas directas o indirectas
mediante la deduccion de impuestos, transfiere mayor responsabilidad a las familias para
proveerse de los servicios. Las familias accederan a los servicios de cuidados del sector
privado en funcidén de sus posibilidades econdmicas. Esta medida puede resultar mas
econdmica que la creacidon de servicios, pero no garantiza la calidad de los mismos y
favorece la precarizacion de los trabajadores del sector de cuidados —basicamente
mujeres— que se insertan en la economia informal y carecen de los derechos sociales
derivados de su trabajo (pensiones, desempleo, etc.). La ampliacion de guarderias o
centros educativos publicos, en cambio, supone implementar politicas mas distributivas
e igualitarias (todas las clases sociales tienen el mismo acceso) mientras se mantienen los
niveles de calidad y se asegura la regulacion de los trabajadores. Este es un aspecto de
gran relevancia en la mayoria de los paises europeos donde persisten altos niveles de
informalidad en el cuidado de los menores. Por ultimo, un alto nivel de desarrollo de los
servicios de cuidados ha estimulado la regularizacion de las trabajadoras que
permanecian en el sector informal (e.g. trabajadoras a domicilio) y ha tenido un efecto
mulplicador del empleo femenino.
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2. El sistema de servicios de atencion
a la primera infancia en Espana:
del modelo asistencial al modelo educativo

Espafia se sitia entre los paises con una intensidad relativamente baja de uso de
servicios de cuidados para la infancia en comparacion con otros paises europeos, segun
se mostraba en el Grafico 1. Otra caracteristica del caso espafol es el porcentaje nada
desdefiable de cuidadores no remunerados (10%), aunque la proporcion es mucho mayor
en paises como Bélgica, Grecia o el Reino Unido. Para entender la situacion actual
tenemos que remitirnos, como en los ejemplos anteriores, a la génesis del modelo actual
del sistema de cuidados.

En el Estado del Bienestar espafiol hay que advertir que los derechos de ciudadania se
adquieren principalmente a partir de la relacion del individuo con el mercado laboral
(derechos contributivos), existe un escaso desarrollo de los servicios de los cuidados y
una parte importante del bienestar se obtiene a través del apoyo de la familia. La
institucion familiar constituye aun hoy dia una fuente primordial de bienestar, asi como
un resorte ante los riesgos de exclusion social por desempleo o pobreza en general. Esta
peculiaridad del sistema espafiol ha dado origen al calificativo, también utilizado para
referirse a otros paises del sur de Europa, de “estado familista” (Ferrera, 1996) o
sociedad basada en el modelo de “solidaridad de la familia extensa” (Naldini, 2002).
Este ultimo término hace referencia a que las redes de apoyo trascienden el ambito de
la familia nuclear e implican a varias generaciones. Los servicios de cuidado de la
primera infancia constituyen, pues, un ejemplo por excelencia de solidaridad
intergeneracional. Los abuelos han jugado un papel muy importante apoyando el
empleo femenino a través de su trabajo como cuidadores de los menores cuando las
familias no podian acceder a guarderias publicas, cuando eran reticentes para dejar a los
menores a cargo de trabajadores a domicilio no cualificados (o sin credenciales) o a
causa del elevado coste de las guarderias privadas.

La pervivencia de las responsabilidades familiares en el dmbito de los cuidados se
explica por la falta de voluntad de incluir en la agenda politica el tema de la familia tras
la instauracion del Estado democratico, debido a las asociaciones negativas que se
establecian con las politicas familiares de la dictadura franquista (Iglesias de Ussel,
1994, Valiente, 1997). La igualdad de oportunidades de las mujeres, que indirectamente
podia haber impulsado los centros de cuidados, tampoco constituy6 un punto importante
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en la agenda politica de los primeros gobiernos democraticos (Valiente, 1997). Segin
Valiente, esto se explica por el contexto historico marcado por altos niveles de
desempleo y bajos niveles de participacion femenina en el mercado laboral; por las
caracteristicas residuales del Estado del Bienestar sobre todo en el ambito de los
cuidados personales; por la opinidon generalizada de que los mejores cuidados para los
nifios provenian del cuidado materno; y, de nuevo, por el rechazo de las politicas
familiares asociadas al pasado franquista. A todo esto De Leon (1999) anade que los
sindicatos tampoco actuaron en su momento como vocales de las reivindicaciones de las
mujeres, porque primaron los intereses de los trabajadores con una relacion estable con
el mercado de trabajo frente a los trabajadores periféricos (trabajadores en el ambito de
la familia) o los desempleados. La exclusion de este sector consolidd las diferencias ya
existentes en las estructuras de género y este factor de desigualdad también arraigo6 en
el campo de las politicas sociales.

El argumento de la herencia histdrica asociada a las politicas franquistas puede aplicarse
a los primeros afios de los gobiernos democraticos que, ciertamente, afrontaron una
fuerte reestructuracion industrial del modelo econdémico heredado del franquismo. Esta
reestructuracion fue paralela a la destruccidn de puestos de trabajo y a la emergencia del
fantasma del desempleo que, en los afios 80, alcanzé maximos histdéricos con tasas del
20 por ciento (Toharia, 1998). Sin embargo, el legado politico deja de ser un factor
relevante en el desarrollo de las politicas familiares desde el momento en que se aceptan
los planteamientos de la Union Europea con respecto a la necesidad de facilitar la
integracion de la mujer al mercado laboral y el desarrollo de politicas de conciliacion
de la vida laboral y familiar’. En esta misma linea Rubio (2002) opina que la situacion
actual se explicaria mas bien por la ausencia de una institucionalizacion de la politica
familiar y la fragmentacion de las medidas sociales que afectan a la familia; la
existencia de una estructura descentralizada de competencias en materia social; asi
como por la ausencia de una distribucion clara de responsabilidades entre los distintos
niveles de gobierno. Rubio, ademads, afirma que los grupos de presidon con intereses
especificos en el ambito familiar, como son la Iglesia catdlica o el movimiento
feminista, han tenido una escasa influencia en la esfera politica.

Los grupos de presion tradicionales en temas de familia quizé no han tenido suficiente
influencia en la esfera politica y quiza todavia existen personas con la conviccion de que
el marco ideal para cuidar a los menores se encuentra en la familia. Sin embargo, como
se ha mencionado anteriormente, en la actualidad las premisas que abogan por el
aumento de las guarderias publicas estan claras tanto en el &mbito politico como en gran
parte de la cuidadania. Prueba de ello son las listas de espera en los centros de educacion

> En la cumbre de Lisboa del 2000 los Quince se fijaron la meta de alcanzar una tasa global del 70 por
ciento de empleo y del 60% en el caso de las mujeres (en el 2° trimestre del 2002 la ocupacioén femenina
en Espafia era del 35%), que debia ir paralela al desarrollo de medidas de conciliacion de las
responsabilidades familiares y laborales como la creacion de guarderias.

B

20



Servicios de atencion a la infancia

infantil (en el proximo apartado se ofreceran algunos datos al respecto), la creacion de
plataformas en defensa de la educaciéon infantil publica como la constituida
recientemente en Catalufia o el hecho de que la escolarizacion sea practicamente
universal a los 3 anos que es cuando se garantiza las plazas de titularidad publica o en
centros privados concertados’.

2.1 El desarrollo reciente de las politicas de educacion infantil

La organizacion del sistema de cuidados desde los primeros afios democraticos ha
estado influenciada por el proceso de descentralizacion que se inicia entre 1983 y 1984.
En la actualidad, todas las Comunidades Autondmicas tienen competencia educativa
con la excepcion de Ceuta y Melilla. Aunque, inicialmente, tan solo siete Comunidades
Autondémicas asumieron competencias plenas en materia social. Esto implicé la
transferencia de los programas de guarderias infantiles asistenciales y de las guarderias
laborales. Andalucia, Catalufa, Galicia, Navarra, Pais Vasco y Canarias ademads
asumieron inicialmente plena competencia en el ambito educativo y, por lo tanto, de la
gestion de los centros de educacion infantil. En la actualidad la educacion infantil se
gestiona a través de los gobiernos autondmicos y locales. La descentralizacion de
competencias facilita la gestién de los servicios a través de las unidades de gobierno
mas préximas a los usuarios, aunque la falta de claridad en la competencia de los
diferentes niveles de gobierno (autondmico, provincial y municipal) ha generado
muchas criticas (Rubio 2002).

La aprobacion de la Ley 1/1990, de 3 de octubre, Organica de Ordenacion General del
Sistema Educativo (LOGSE), actualmente vigente, supuso un punto de inflexion en la
regulacion de los servicios de cuidado de los menores. Por primera vez se reconocio la
educacion infantil como una parte integrada del sistema educativo y no como un
servicio asistencial de “guardia y custodia” dirigido a las clases mas desfavorecidas. A
partir de la LOGSE la educacion infantil constituye la primera etapa del sistema
educativo y se organiza en un primer ciclo de educacion infantil para nifios desde los 4
meses a los 3 afios y un segundo ciclo, también llamado de educacién preescolar, para
los nifios de 3 a 6 afios. La educacién obligatoria queda establecida actualmente entre
los 6 y 16 afios.

La LOGSE recoge gran parte de las demandas de los llamados Movimientos de Reno-
vacion Pedagogica, como la inclusion de los nifios de 0 a 3 afos dentro del sistema
educativo, el establecimiento de unos niveles minimos de calidad y la transferencia de

* A esto se ha aludido en la introduccion de este trabajo. Mdas informacion en la Federacion de Asociaciones
de Madres y Padres de Alumnos de Catalufia (http://www.fapac.net/).
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la responsabilidad publica en el desarrollo de los servicios de guarderias (Rubio 2002).
Sin embargo, el primer ciclo de educacion infantil tiene un caracter no obligatorio e
insta a las Administraciones publicas para que garanticen “...1a existencia de un nimero
de plazas suficientes para asegurar la escolarizacion de la poblacion que la solicite”, asi
como “...coordinardn la oferta de puestos escolares de educacion infantil de las distintas
Administraciones publicas” (art. 7.2. de la Ley). Asi, pues, las administraciones
competentes en educacion gestionan, en funcidén de sus posibilidades o voluntad
politica, el desarrollo de los centros de educacion infantil.

Entre las iniciativas recientes en el ambito de las politicas sociales cabe destacar la
“Ley para promover la Conciliacién de la vida laboral y la vida familiar de las
personas trabajadoras” que disefid el Partido Popular de 1999 y que, sin embargo, no
contemplé de manera explicita la ampliacion de plazas de educacion infantil en
centros publicos. Finalmente, el gobierno popular introdujo en enero del afio 2003 una
deduccidn fiscal o ayuda mensual de 100 euros para las mujeres trabajadoras con hijos
menores de tres aflos con un minimo de 1.200 euros cotizados al afio a la Seguridad
Social. El pago se realiza mediante la deduccion en la declaracién del IRPF o
directamente a las familias si se solicita a la Agencia Tributaria. Por debajo de esa
cantidad minima de cotizacidn se cobraran las mensualidades proporcionales a la
cantidad cotizada. Los mayores problemas de esta ayuda son, por un lado, que los 100
euros mensuales no cunden de la misma manera en todas las clases sociales y, por otro
lado, que las mujeres desempleadas e inactivas no tienen derecho a percibir la
prestacion economica. Por lo tanto, a las madres exentas de trabajo remunerado no se
les facilita el tiempo o recursos necesarios para realizar gestiones de busqueda activa
de empleo o de formacion, ni se estimula la entrada en el mercado laboral. Aqui se
debe puntualizar que este tipo de iniciativas, basadas en las prestaciones en dinero
para las familias con hijos menores, no puede desatender el desarrollo de otros
ambitos de la politica social como la flexibilidad de los horarios en el trabajo y el
desarrollo de los servicios para incentivar el empleo de las mujeres en los tramos de
ingresos mas bajos.

En el dmbito de las Comunidades Autonomas también han surgido iniciativas en los
ultimos afios. Asi, algunas comunidades como Galicia o Baleares aplican deducciones
en el IRPF por los gastos de guarderia. En la Comunidad Auténoma de Murcia se
estudia la implantacion de los “cheques servicio” para ayudar a las familias en el pago
de guarderias y ludotecas e incentivar el empleo femenino. En Galicia, ademads, se ha
puesto en marcha un “cheque infantil” para las familias a las que no se les asigné una
plaza en un centro publico o a las que residan en un municipio donde no exista una
guarderia. Con este cheque acceden a centros privados o subvencionados con los costes
de un centro publico. En el afio 2002 se beneficiaron del cheque infantil un total de
1.600 ninos (un 16% de las plazas en guarderias), aunque esta iniciativa no ha
conseguido acabar con las listas de espera en los centros de educacion infantil de
titularidad publica, segin comentaba una nota de prensa de la Gaceta Gallega.
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2.2 Evolucion de la oferta de centros de educacion infantil (0-3 afos)

En este apartado nos limitamos a analizar los centros de educacion infantil registrados
como tales, aunque somos conscientes de que el sistema de cuidados es mucho mas
amplio e incluye areas que aqui se nos escapan como los cuidadores a domicilio, los
centros extra-escolares, las ludotecas, los espacios de juego, etc., de los que no se tienen
datos estadisticos. Con respecto a los cuidadores a domicilio, se cree que en la actualidad
no son muy comunes (Escobedo, 1999) y, en todo caso, no existe una ley que regule este
tipo de trabajadores.

Segun un estudio realizado a finales de los afios ochenta en diversas zonas de las Co-
munidades de Madrid, Extremadura y Galicia, la situacidon de la educacion infantil se
describia como “un conglomerado de centros sobre los que se ejerce un escaso control”
con gran hegemonia del sector privado (Berea, 1992: 23). En el mismo estudio se
concluia que la reducida oferta publica se limité a cubrir demandas urgentes con
caracter asistencial, mientras crecia la hegemonia de las guarderias privadas de caracter
asistencial o de tipo elitista. En las barriadas periféricas de los centros urbanos
destacaba la proliferacion de guarderias que reinaban como negocio para absorber la
demanda de las familias desarraigadas de sus lugares de origen y de sus redes
familiares.

El panorama actual ha cambiado mucho desde entonces. Por una parte, los centros
publicos destacan por su alto nivel de calidad y los privados estan sujetos a controles
regulares. Por otra parte, en los ultimos afos se ha presenciado un aumento notable de la
escolarizacion de los mas pequenos sobre todo entre los nifios de 3 afios, segun se
muestra en la Tabla 3. Este aumento se puede explicar tanto por la progresiva
regularizacion de los centros de educacion infantil como por el aumento real de menores
escolarizados. Esta es la edad a la que se inicia el segundo ciclo de educacion infantil en
su mayoria de cardcter publico o subvencionado, mientras que con anterioridad al afio
1991 se iniciaba a los 4 afios. En el curso 1992-93, por ejemplo, el 46 por ciento de los
nifios de 3 afios estaba inscrito en centros educativos, mientras que en el curso 2001-2002

Tabla 3. Evolucion de las tasas de escolaridad infantil por grupos de edad, Espafia 1992-
2002.

Cursos
1992-93 1997-98 2001-02
Menores de 3 afios 4.0 6,6 10,1
3 afos 45,9 72,6 92,8

Fuente: datos del MEC 2002b para los cursos 1992-93, 1997-98
y datos de la Tabla 6 para el curso 2002-03
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alcanzaba ya el 93 por ciento. Aunque la
escolarizacion de los nifios de 3 afos ya era
del 100 por ciento a mediados de los afios

Tabla 4. Tasas de escolaridad en Educacion
Infantil por edades: Espaiia, 1998-1999.

Edad % noventa (curso académico 1994-95) en el
Menor de 1 afio 13 P;us Vasco y muy proximas al 100 por
1 afio 57 ciento en Cataluna (97%) y Navarra (96%)
2 afios 13,7 (MEC2000).

3 afios 75,3

4 afios 98,0 Los niveles de escolarizacion son muy
5 afios 100,0 heterogéneos entre los menores de 3 afios,

Fuente: datos del MEC obtenidos de EURYDICE dado que la escolarizacién aumenta de

(http://www.eurydice.org)  manera progresiva con la edad como se

muestra en la Tabla 4. Por esta razon, los

datos estadisticos agregados por grupos de edad esconden realidades muy diversas. En la

ciudad de Barcelona, por ejemplo, el 33 por ciento de los nifios de 0 a 2 afios estaba

escolarizado en el curso 2000-2001. Este porcentaje representaba el 63 por ciento de los

nifios de 2 anos, 34 por ciento de los nifios de 1 afo y el 8 por ciento de los menores de 1

afio (Diputaci6 de Barcelona, 2002). Los datos de escolarizacion por edades individuales
son necesarios para una buena planificacion de los centros educativos.

2.3 Cobertura actual segun la titularidad de los centros:
Comunidades Autonomas y provincias

De acuerdo con la LOGSE, los centros publicos se denominan escuelas de educacion infantil
y dependen del Ministerio de Educacion o de las administraciones adscritas a las Comu-
nidades con competencia en educacion. La situacion en los centros privados es mucho mas
compleja. En principio, estos centros deben cumplir los requisitos que marca la ley con
respecto a las instalaciones y condiciones materiales para estar reconocidos como centros de
educacion infantil. Los centros no autorizados, y puede ser que algunos centros privados no
concertados, no aparecen en las estadisticas de educacion infantil y suelen utilizar el nombre
de guarderias. De acuerdo con la LOGSE (RD 173/1998 de 16 de febrero) han tenido de
plazo hasta el afio 2002 para registrarse y adecuarse a los requisitos minimos. Por lo tanto,
las tasas de escolarizacion pueden estar ligeramente subestimadas, pero ofreceran una
informacion bastante completa sobre la situacion general. En la actualidad existe cierta
confusion con el uso de los términos de guarderia y centros de educacion infantil, porque se
tiende a utilizarlos de manera indistinta en el lenguaje coloquial.

Una de las caracteristicas de la educacion infantil del grupo de 0 a 3 afios en Espaiia es la
gran desigualdad territorial en los niveles de cobertura. Estos desequilibrios sugieren, en
algunos casos, diferencias en las politicas impulsadas desde los diferentes gobiernos
regionales. Las Comunidades Auténomas con mayores niveles de escolarizacion de los
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nifios de 0-3 afios son Catalufa, el Pais Vasco y la Comunidad de Madrid, seguidas de cerca
por Galicia, Castilla y Leon y la Islas Baleares (Tabla 5). En el caso de Cataluia, por
ejemplo, se conocen iniciativas bastante consolidadas en la creacion de guarderias
benéficas y asistenciales desde la época de la Segunda Republica. Al final de la dictadura
se crearon cooperativas para cubrir la demanda de las familias y los profesionales que
gestionaron centros de cuidados estaban impulsados por principios educativos. Estos
centros se convirtieron en un modelo de reivindicaciéon del movimiento de renovacion
pedagogica, hasta que a finales de los afos setenta fueron asumidos econdémicamente por
los ayuntamientos. El mayor problema de los ayuntamientos reside en proveer los servicios
sin estar dotados de fuentes especificas de financiacioén (Diputacié de Barcelona, 1999).

A pesar de las tasas relativamente altas de escolaridad de los mas pequefios (0-3 afios) en
Comunidades Auténomas como Cataluiia, existen datos que muestran una alta proporcion

Tabla 5. Tasa de escolarizacion de los nifios de 0 a 2 afios y de 3 afios por Comunidades
Auténomas y tipo de centro (2001-2002).

Comunidades EDAD: 0 A 2 ANOS EDAD: 3 ANOS
Autonomas TE Tipo de centro: TE Tipo de centro: TE
Publicos Privados Publicos Privados 0 a3
aiios
Catalufia 26,9 35,0 65,0 102,3 60,3 39,7 44,5
Pais Vasco 23,1 61,5 38,5 101,1 49,6 50,4 41,6
Comunidad de Madrid 16,5 51,6 48,4 96,3 56,2 43,8 34,9
Galicia 12,2 - — 92,1 70,1 29,9 31,6
Melilla 8,5 0,0 100,0 85,7 79,8 20,2 27,2
Castilla y Leén 8,2 58,8 41,2 99,4 66,4 33,6 30,5
Region de Murcia 8,0 63,1 36,9 87,0 71,1 28,9 26,8
Islas Baleares 6,7 28.4 71,6 99,3 59,2 40,8 28,7
Comunidad Valenciana 4,6 35,0 65,0 89,6 66,7 33,3 24.8
Aragon 43 8,0 92,0 96,6 65,6 344 26,5
Cantabria 3,6 14,7 85,3 95,0 65,9 34,1 25,0
Ceuta 3,3 0,0 100,0 80,8 80,4 19,6 21,7
La Rioja 2,5 0,0 100,0 99,6 64,5 35,5 26,0
Castilla-La Mancha 1,9 33,1 66,9 97,9 80,8 19,2 25,6
Principado de Asturias 1,8 0,0 100,0 95,7 68,1 31,9 24,1
Andalucia 1,3 6,8 93,2 79,7 80,1 19,9 20,2
Canarias 1,3 0,0 100,0 95,8 78,4 21,6 23,2
Extremadura 1,3 22,1 77,9 93,0 81,4 18,6 24,3
Navarra 0,0 0,0 0,0 98,6 62,3 37,7 23,8
Total 10,1 45,2 54,8 92,8 67,5 32,5 29,8

Fuente: datos del MEC 2002b para los cursos 1992-93, 1997-98
y datos de la Tabla 6 para 2002-03
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de demanda no satisfecha. En el distrito urbano de Gracia, en Barcelona, el 81 por ciento
de las solicitudes quedaron sin plaza en los centros publicos y en el distrito de Sant
Gervasi, también en la misma ciudad, el 64 por ciento de las solicitudes no fue atendido
(CIndependent de Gracia, 2002). En la ciudad de Barcelona la demanda no satisfecha por
los centros publicos fue del 56 por ciento (calculada a partir de las preinscripciones en el
curso 2000-2001), es decir, que hubo 3.434 solicitudes para una oferta de 1.517 plazas
(Diputacio de Barcelona, 2002). La demanda insatisfecha puede ser ain mayor de lo que
reflejan estas cifras, dado que las bajas perspectivas de entrada en centros publicos
desaniman a muchas familias a la hora de solicitar una plaza. Las largas listas de espera
en los centros publicos también indican el grado de confianza de las familias en los
centros de titularidad publica, puesto que generalmente se asocian con un alto nivel de
calidad (Escobedo, 1999).

Mapa 1. Porcentaje de nifios de 0 a 2 afios escolarizados por provincias, 2001-2002.

Escolarizacion (%)
10-4
]&5-0
O 10- 14

E 15-19

[ |

20 - 3d

-

Fuente: escolarizacion estimada a partir de los datos del Ministerio
de Educacion y Ciencia (2002) y los datos avance del Censo de 2001
(INE: http://www.ine.es/censo2001/pobcen01menu.htm).
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La demanda no cubierta por los centros publicos finalmente se reconduce hacia los
centros de carédcter privado. Las comunidades autdénomas con mas del 50 por ciento
de los nifios de 0 a 2 afios escolarizados en centros publicos en el curso 2001-2002
fueron Murcia, Pais Vasco, Castilla y Leén y Madrid (Tabla 5), aunque los niveles de
cobertura de estas comunidades son muy desiguales. En Murcia y en Castilla y Leon
tan sélo estan escolarizados el 8 por ciento de los nifios de 0-2 afios, mientras que en
el Pais Vasco estan escolarizados el 23 por ciento y en la Comunidad de Madrid el
16 por ciento. La balanza cambia de inclinacién a partir de los 3 afios, puesto que en
todas las comunidades el 50 por ciento o mas de los centros son de titularidad
publica. Aunque, aqui también se encuentran situaciones muy diversas. En el Pais
Vasco el 50 por ciento de los nifios de 3 afios estan en centros publicos, mientras en
Andalucia, Castilla La Mancha y Extremadura el porcentaje asciende al 80 por
ciento.

En el Mapa 1 se observa que gran niimero de provincias cuenta con tasas de escolarizacion
de los nifios de 0 a 2 afios por debajo del 5 por ciento. Por tipo de titularidad, la situacion se
perfila muy cruda en provincias como Almeria, Guadalajara, el conjunto de la Comunidad
Auténoma de Asturias, Islas Canarias, Guadalajara, Toledo, Sevilla, Cérdoba o Malaga
donde, segtin los datos facilitados por el Ministerio de Educacion, en el curso académico
2001-2002 no existia ningun centro del primer ciclo de educacion infantil (0-2 afos) de
caracter publico. En estos casos los usuarios de centros de cuidados para los mas pequefios
estardn altamente seleccionados por su nivel de ingresos. De esta manera se quebranta el
principio de igualdad de acceso a los servicios educativos en el ambito territorial y se
favorece el desarrollo de alternativas informales en detrimento del derecho educativo de los
ciudadanos mas pequeios reconocido en la LOGSE.
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3. Determinantes de la demanda
de guarderias

En los apartados anteriores han quedado patentes los desequilibrios territoriales y la
existencia de una demanda insatisfecha por parte de las familias que requieren plazas en
el primer ciclo de educacién infantil. En este apartado se argumenta que la demanda
actual, lejos de mantenerse estable, tendera a aumentar en los préximos afos debido a los
factores que se enumeran a continuacion.

3.1 Debilitamiento de las redes familiares

El conjunto de Espaiia ha vivido una profunda transformacién demografica en los tltimos
afos caracterizada por el descenso de la fecundidad y el retraso en la formacion de las uniones
y de la maternidad. Estos cambios han ido paralelos a la transformacion de la familia que ha
experimentado una mayor pluralidad de formas (aumento de las familias monoparentales, las
familias reconstituidas por segundas nupcias o los hogares unipersonales) y ha agudizado su
tendencia hacia la nuclearizacion (Alberdi, 1999). La progresiva incorporacion de la mujer al
mercado de trabajo también ha favorecido el aumento de “las parejas de dobles ingresos” (los
dos miembros de la pareja con empleo remunerado) en detrimento del modelo del “hombre
como principal proveedor de ingresos familiares”.

Como resultado de las transformaciones anteriormente mencionadas cada dia resulta mas
dificil contar con la solidaridad intergeneracional o, dicho de otra forma, con los abuelos o
familiares como principal fuente de apoyo informal para cuidar de los mas pequefios. Una
de las razones es que cada dia hay mayor numero de casos en los que conviven dos
generaciones de una misma familia en situacidn activa, es decir, padres e hijos dentro del
mercado laboral. Otra razén es la progresiva desaparicion de las familias extensas y la
dificultad de coordinar mecanismos de ayuda informal a través de hogares situados en
distintas localidades. La progresiva disminucion del tamafno medio de la familia también
favorece que las familias sean mas propensas a escolarizar a los menores con el fin de
ofrecerles un ambito de socializacion con otros nifios. Finalmente, las personas mayores que
llegan a la edad de jubilacion con un buen nivel de salud e ingresos no necesariamente
estaran dispuestos a asumir las responsabilidades familiares de las generaciones precedentes,
aunque para contrastar este supuesto habra que esperar hasta que se disponga de datos.
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3.2 La progresiva incorporacion de la mujer en el mercado de trabajo

La incorporacion de la mujer en el mercado de trabajo se produce en gran medida a partir
de mediados de los afios ochenta, momento a partir del cual la actividad femenina crece
a un ritmo muy acelarado. Este crecimiento se explica en parte por su situacion de
partida, ya que a mediados de los afios setenta las tasas de actividad femenina eran
significativamente bajas sobre todo en las edades centrales de la maternidad (Gréfico 2).
A pesar de que el patron de actividad femenina aun hoy en dia refleja un “modelo
unimodal” (altas tasas entre la poblacion joven y bajas entre la poblacién de mayor edad),
la actividad en las edades centrales no ha cesado de crecer a lo largo de estos anos.

Grafico 2. Tasas de actividad femenina por grupos de edad, 1965-2002.
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Fuente: Encuesta de Poblacion Activa, 2° trimestre.

Los datos de 1965-1985 son de elaboracion propia a partir de las publicaciones;
los posteriores proceden del INEbase.

Hasta el afio 1975 el primer grupo de edad incluye las mujeres de 15 afios.

.1.3l.lr * | 29

\ERNST



Maria José Gonzalez Lopez

_______________________________________________________________________________________________________________________________|
Grafico 3. Tasas de actividad por sexo y grupos de edad segin el estado civil: casados y

solteros, 2002.
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Fuente: Encuesta de Poblacion Activa, 2° trimestre (http:/www.ine.es/inebase/).

La persistencia del modelo unimodal en el afio 2002 se explica en gran parte por
diferencias en el comportamiento de la poblacion activa segtn su estado civil. Asi, por
ejemplo, las curvas de actividad del Grafico 3 muestran las diferencias todavia
significativas entre hombres y mujeres casados/as con respecto a su presencia en el
mercado de trabajo. Las curvas reflejan, en definitiva, la persistencia del modelo familiar
asimétrico por el cual las mujeres asumen en mayor medida que los hombres el trabajo
no remunerado de cuidado y reproduccion doméstica. También muestran la urgencia del
desarrollo de los servicios de cuidados como mecanismo para mitigar las divisiones de
género en el ambito familiar. La inactividad de las mujeres tenderd a reducirse a medio
o largo plazo a medida que las generaciones mas jévenes y con mayor nivel educativo se
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incorporan en el mercado laboral (CED 2001). Este crecimiento sostenido de la actividad
femenina comportara previsiblemente un fuerte aumento de la demanda de servicios.

En este punto hemos querido explorar la relacion existente entre la participacion de la
mujer en el mercado de trabajo y el desarrollo de los servicios de cuidados para la
primera infancia. Con este proposito se ha realizado un diagrama de dispersion con los
datos de la actividad de las mujeres con hijos de 0 a 2 afios y las tasas de escolarizacion
en el ambito provincial (Gréafico 4). Este diagrama muestra una correlacion muy débil
entre ambas variables y pone en entredicho la influencia directa de los servicios sobre la
actividad femenina.

_______________________________________________________________________________________________________________________________|
Grafico 4. Relacion entre la tasa de actividad de las mujeres con al menos un hijo de 0 a 2

afos (2° trimestre de 2001) y el porcentaje de nifos escolarizados en el grupo de edad de 0
a 2 aiios por provincias (curso académico 2001-2002).
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Fuente: Tasas de actividad calculadas a partir de los micro datos de la EPA. Datos de escolarizacion
estimados a partir de los datos del Ministerio de Educacion y Ciencia (2002) y los datos avance del
Censo de 2001 (Instituto Nacional de Estadistica: http://www.ine.es/ censo2001/pobcen01menu.htm).
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En el caso de Suecia, por ejemplo, las mujeres ocupadas organizaron el cuidado de los nifios
de manera informal mucho antes de que se desarrollaran los servicios que supuestamente
debian facilitar el empleo femenino (Nyberg, 2000). Collins y Wickham (2001) muestran un
ejemplo similar con el caso irlandés, donde el empleo femenino ha estado creciendo en los
ultimos afios a pesar de la escasez de guarderias. En el caso de Italia, en cambio, Del Boca
(2001) muestra que la disponibilidad de guarderias y la posibilidad de acceder a trabajos a
tiempo parcial tienen un efecto positivo sobre el empleo femenino. Aunque, el caso mas
paradigmatico es el de Estados Unidos donde conviven altas tasas de participacion femenina
con una oferta muy limitada de guarderias de calidad a precios accesibles. En este caso, el
resultado ha sido que una parte importante de los nifos en edad preescolar dependen de los
cuidados informales suministrados desde el mismo hogar familiar o de amigos —en concreto
el 64 por ciento de los nifos en el ano 1994— mientras s6lo una minoria de familias de
ingresos altos tiene acceso a guarderias de calidad (Blau, 2001). Asi pues, la existencia de
guarderias publicas no constituye un requisito indispensable para alcanzar tasas elevadas de
actividad femenina. Sin embargo, los centros de educacion infantil si que constituyen un
servicio indispensable para garantizar que el empleo de los padres no perjudique la calidad
de vida de la primera infancia y no genere diferencias sociales incipientes en funcion de la
renta familiar.

3.3 Expansion del ciclo educativo a los mas pequefios

Por primera vez en la ley de 1990 (LOGSE) se reconoce la funcion educativa del primer ciclo
de educacion infantil que, segliin establece el articulo 9, “... atendera al desarrollo del
movimiento, al control corporal, a las primeras manifestaciones de la comunicacion y del
lenguaje, a las pautas elementales de la convivencia y relacion social y al descubrimiento del
entorno inmediato”. La definicion de unos objetivos pedagdgicos concretos, junto al
establecimiento de unos criterios minimos que regulan la calidad de los centros publicos,
genera mayor confianza respecto a los beneficios de la escolarizacion de la primera infancia.
El reconocimiento de estos aspectos pedagogicos fomenta la escolarizacion y actia en
detrimento del uso de los cuidados informales proporcionados desde el entorno familiar.

Los efectos positivos de la escolarizacion de la primera infancia estan ampliamente avalados.
Una investigacion realizada recientemente concluye, por ejemplo, que la escolarizaciéon de
los menores en centros de educacion infantil de alto nivel esta positivamente asociada con la
estimulacion del lenguaje, las habilidades cognitivas y socio-emocionales de los menores
(Tietze et al., 1996). A partir de aqui se deriva otra conclusion importante respecto a la
funcion social que pueden cumplir los centros de educacion infantil de calidad (Waldfogel
2000). Este estudioso del caso norteamericano defiende que los programas que inciden en
el estimulo de las habilidades cognitivas de los menores en una edad muy temprana
finalmente favorecen el rendimiento escolar en edades posteriores y, por ende, en la
preparacion para la vida adulta. Asi pues, el acceso igualitario a los servicios puede cumplir
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un doble objetivo. Por una parte, estimula las habilidades cognitivas de los menores y, por
otra parte, promueve la igualdad de oportunidades de las generaciones futuras. Este segundo
objetivo estd relacionado con la funcidon pedagogica de los centros escolares, puesto que
tenderan a suplir las carencias formativas y de socializacion de los menores de determinados
hogares o entornos sociales. En definitiva, la escolarizacion infantil no sélo tiene efectos
positivos para la infancia en general, sino que puede prevenir fracasos o desigualdades
escolares desde una edad temprana (Diputacion de Barcelona, 1999).

3.4 Rejuvenecimiento de la poblacion a través de las migraciones

Las entradas de inmigrantes estan teniendo un leve efecto de rejuvenecimiento de la
poblacién espainola. Este efecto se percibe especialmente entre la poblacion en edad de
escolarizacion. La evolucion creciente de alumnos extranjeros escolarizados en los
ultimos afos es evidente (Grafico 5). De hecho, la creciente incorporacion de alumnos
extranjeros esta atenuando el descenso de alumnos en ensefianzas obligatorias derivado
de la reduccion de la fecundidad.

I EEEEEEEEEE——
Grafico 5. Nimero de alumnos extranjeros por 1.000 alumnos matriculados en Educacion

Infantil (3-5 afios), 2001-2002.
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El efecto de rejuvenecimiento, sin embargo, no se distribuye de manera uniforme en el
territorio. El nimero de alumnos extranjeros de 3 a 5 afios matriculados en educacion
infantil (no se dispone de datos para el grupo de 0 a 2 afios) es especialmente alto en
Madrid, Baleares junto a las comunidades del Levante y Aragén, La Rioja y Navarra en
comparacion con otras comunidades (véase el Mapa 2). Las diferencias en la distribucion
territorial de la poblaciéon inmigrante son mucho mas evidentes en el ambito urbano, ya
que tienden a localizarse en las zonas econdmicamente mas accesibles generandose asi
un proceso de concentracion.

Mapa 2. Numero de alumnos extranjeros por 1.000 alumnos matriculados en Educacién
Infantil (3-5 afios), 2001-2002.
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4. Proyeccion de la oferta de plazas
de guarderias: diferentes apuestas de futuro

Uno de los mayores problemas para definir un plan de crecimiento de la oferta de
servicios es el limitado conocimiento que existe sobre la demanda manifiesta y latente
de servicios a través de encuestas. Ante la falta de criterios objetivos obtenidos a partir
de encuestas prospectivas, aqui se realizara una proyeccion de la oferta basada en tres
escenarios diferentes. Los criterios basicos en los que se basa cada uno de los escenarios
se explicaran en el apartado 4.2. A continuacion se describe la metodologia seguida para
realizar la proyeccion de la oferta de plazas de educacion infantil (0-3 afios) en Espafia y
las Comunidades Auténomas.

4.1 Los supuestos de la evolucion de la estructura de la poblacion

Los niveles de cobertura en centros de educacion infantil (0-3 afios) se han calculado
aplicando diferentes niveles de cobertura a la estructura de la poblaciéon de 0 a 3 afios
proyectada por el Instituto Nacional de Estadistica (INE). La proyeccion esta realizada a
partir de los datos del Censo de Poblacion de 1991 y las revisiones realizadas a partir del
Movimiento Natural de la Poblacion. Actualmente los datos revisados constan de la
poblacién por edades simples para el conjunto nacional y las comunidades auténomas.
La fiabilidad de las proyecciones dependera de la efectividad de las hipdtesis asumidas
con respecto a la evolucion futura de la mortalidad, de la fecundidad y de la migracion.
Estas hipdtesis se han resumido en el Grafico 3. El INE utiliza las siguientes hipdtesis
sobre el comportamiento futuro de los fendmenos demograficos:

a) Fecundidad: La evolucion reciente de la fecundidad en Espaiia se ha caracterizado por la
intensidad de su descenso desde mediados de los afios setenta y la persistencia de sus bajos
niveles. A mediados de los noventa la fecundidad se situd en 1,15 hijos por mujer; es decir,
un descenso de casi el 60 por ciento en veinte afios (CED 2001). Recientemente se ha
percibido una ligera recuperacion de los nacimientos provocada en parte por el incremento
de la fecundidad de las mujeres pertenecientes al baby boom (generaciones plenas) que en la
actualidad cuenta ya con mas de 30 afios. Segtin estimaciones del INE, las mujeres nacidas
durante el ano 1965, que en el 2005 alcanzaran los 40 afios, tendran una descendencia final
en torno a 1,64 hijos. Esta descendencia sera inferior a las generaciones anteriores a pesar de
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la aparente recuperacion del indicador coyuntural de la fecundidad, que simplemente revela
un desplazamiento del calendario de la fecundidad hacia edades mas altas. El prondstico a
partir del afio 2006 es que disminuira la descendencia final de las sucesivas generaciones
femeninas, porque entraran en edad reproductiva las generaciones nacidas después del afio
1975 (las generaciones vacias), fruto de la caida de la natalidad durante los afios ochenta. Asi
pues, se prevé que la natalidad vuelva a caer tal y como muestra la Grafica 3.

b) Mortalidad: La prevision futura de los niveles de fecundidad infantil no implica
mayor dificultad: se prevé que tenderdn a mantenerse estables a lo largo del tiempo
porque actualmente ya alcanza niveles relativamente bajos. Los cambios mas sustanciales
en las probabilidades de muerte ocurriran entre los grupos de edad mas avanzados. Segin
los datos del INE, el nivel de mortalidad infantil en el afio 2000 era de 4,2 por mil para
los nifios y de 3,6 por mil para las nifias.

¢) Migraciones: Las migraciones constituyen actualmente un factor de crecimiento y de
rejuvenecimiento de la poblacion, tal y como se sugeria en el apartado 3.4. El INE ha
realizado varias hipotesis sobre el comportamiento futuro de las migraciones exteriores e
interiores (interautondmicas e interprovinciales). El repunte de la poblacion extranjera en los
afios 1998, 1999 y 2000 se explica por el proceso de regularizacion llevado a cabo durante
ese periodo (véase Grafico 6). Las entradas de extranjeros se sitian aproximadamente en
375.000 personas por afio, aunque se supone una tendencia lineal decreciente durante el
periodo 2000-2020. La distribucion por edades simples de la poblacion extranjera se estima
a partir de la informacion proveniente de los registros del Padron Continuo de Habitantes.

4.2 Escenarios de crecimiento de la oferta de guarderias a escala
estatal y de las Comunidades Autonomas

A continuacion se describen tres escenarios sobre la creacion de plazas en el primer ciclo
de educacion infantil hacia el horizonte 2010 en el ambito estatal y hacia el horizonte
2005 en el &mbito de las Comunidades Autonomas. Los escenarios representan diferentes
propuestas que parten de la situacion actual, caracterizada por bajos niveles de cobertura
en centros de educacion infantil, y sugieren diferentes vias de ampliacion de la cobertura
en funcién del esfuerzo presupuestario o del compromiso politico que asuman los
gobiernos (central, regional o local) a corto o medio plazo. Por descontado, el esfuerzo
presupuestario requerido para asumir determinados niveles de cobertura en los proximos
afios variara mucho en funcion de la regidn, provincia o municipio en cuestion, puesto
que la situacion de partida en las tasas de escolarizacion es muy desigual.

Las diferentes propuestas se resumen en la Tabla 6. El nivel total de escolarizacion de los
nifios de 0 a 3 afos es de un 28 por ciento en el escenario nimero 1, un 45 por ciento en
el escenario nimero 2 y un 68 por ciento en el escenario nimero 3. Estos niveles de
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Grafico 6: Proyecciones de la poblacion de Espaiia calculadas a partir de los datos del Censo

de Poblacién de 1991: hipotesis del comportamiento de la fecundidad y las migraciones de
extranjeros y nacionales.
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Fuente: INE 2001 (http://www.ine.es/inebase/).

escolarizacion se han distribuido de manera progresiva con la edad para aproximarse a la
pauta actual de la demanda. La distribucion progresiva también supone un cierto margen
de saturacion de la demanda de los servicios, ya que previsiblemente existird una
proporcion de las familias que no enviard a sus hijos menores de 2 afios a los centros
escolares sobre todo a corto plazo y teniendo en cuenta los niveles de escolarizacién
actuales en algunas provincias. En realidad resulta muy dificil sugerir unos niveles
minimos de escolarizacion sin conocer con mayor exactitud la demanda latente en los
diferente habitats rurales y urbanos dentro de cada una de las regiones. Los niveles de
cobertura propuestos en cada uno de los escenarios se deben leer como una guia de cara
al desarrollo de politicas educativas o presupuestarias.
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Tabla 6. Tres escenarios de provision de las plazas escolares en el primer ciclo de educacion
infantil (0-3 afios) en funcién de diferentes grados de cobertura.

Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3
Edad Cobertura actual Niveles de cobertura  Niveles de cobertura
Menor de 1 aflo 1% 10% 25%
1 afio 9% 25% 50%
2 afios 21% 50% 100%
3 afos 93% 100% 100%
Total 28% 45% 68%

Los porcentajes de cobertura del escenario 1 estan calculados a partir de la escolarizacion del grupo 0-2,
situada en un 10% en el curso 2001-2000, repartida siguiendo la distribucion por edad del curso 1998-99
(véase Tabla 4). Los porcentajes son diferentes a los de la Tabla 4 por los cambios en los efectivos de
poblacion.

La oferta de plazas se ha calculado aplicando los porcentajes de cobertura de los
diferentes escenarios a la estructura por edad de la poblacion proyectada por el INE. En
los tres escenarios serd necesario aumentar el nimero de plazas por el simple hecho de
que aumentara el nimero de nacimientos en los proximos afos, aunque mas a largo plazo
se invertira la tendencia de los nacimientos, por lo que se frenard la creacion de plazas en
los escenarios 2 y 3 hacia el afo 2010.

A continuacidn se describen los principios en los que se basa cada uno de los escenarios
y las implicaciones en términos de creacion de nuevas plazas en el primer ciclo de
educacion infantil:

a) Escenario 1: cobertura actual (2001-2002) adaptada a la estructura
por edades de la poblacion

La proyeccion se basa en el principio de que para mantener los niveles de cobertura
actuales se tendra que ampliar la oferta de plazas de manera que se pueda absorber el
creciente del numero de nacimientos. Asi, pues, si existia un nimero total de 462.988
nifos de 0 a 3 afios escolarizados en el curso 2001-2002, para el siguiente curso 2003-
2004 se deberian crear 25.633 nuevas plazas (véase Tabla 7).

El esfuerzo de creacion de plazas iria disminuyendo progresivamente hasta llegar al curso
2010 en el que tan sdlo seria necesario incrementar la oferta en 401 nuevas plazas con
respecto al curso anterior en el que estarian matriculados un total de 547.910 nifios. El
ritmo de creacion de nuevas plazas sera muy diferente en cada una de las Comunidades
Autonomas, porque se aplican los niveles de cobertura actuales y se mantienen en
funcion de la dinamica demografica proyectada en cada una de ellas (véase Tabla 8). Por
esta razon se podria hablar de un escenario de minimos ya que se propone una situacioén
de continuidad donde, ademas, no se resuelven las desigualdades territoriales.
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Tabla 7. Tres propuestas de creacion de nuevas plazas en el primer ciclo de educacion infantil

(0-3 afios): Espaiia 2003-2010.

Poblacion proyectada por el INE

Edad 2003 2004 2005 20006 2007 2008 2009 2010

<1 afo 422254 429.29 436410 441296 442547 441,615  439.064  434.860
1 afio 412.842  422.840 429781 436.849 441742 443.001 442079 439.539
2 afios 401.462  414.500 424300  431.146 438216 443110 444372 443452
3 aflos 390972 403.304 416.116 425810  432.658 439.727  444.622  445.886
Total 1.627.530  1.669.940  1.706.607 1735101 1.755.163  1.767.453  1.770.137 1.763.737

Escenario 1: cobertura actual (2001-2002) adaptada a la estructura por edades de la poblacion

Edad Cobertura 2003 2004 2005 20006 2007 2008 2009 2010

<1 aflo 1% 5.995 6.141 6.256 6.347 6.412 6.437 6.426 6.389
1 afio 9% 35719 36.588 31271 37.820 38.202 38353 38.289 38.067
2 afios 21% 83303 85.329 86.937 88.203 89.093 89.445 89.296 88.780
3 aflos 93% 363.604  375.073 386.988  396.003 402.372 408.946  413.498  414.674
Total 28% 488.621 503.131 517458 528374 536079 543.181  547.509 547910

Plazas 2001-02:  462.988  25.633+ 14510+ 14327+ 10916+ 7.705 + 7102+ 4329 + 401 +

Escenario 2: ampliacion de la cobertura 10-25-50-100

Edad Cobertura 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

<1 afio 10% 42.225 42.930 43.641 44.130 44.255 44.162 43.906 43.486
1 afio 25% 103.211 105.710 107.445 109.212 110.436 110.750 110520 109.885
2 afios 50% 200.731 207.250 212150 215573 219.108 221555 222186 221726
3 aflos 100% 390972 403.304 416.116 425810  432.658 439.727  444.622  445.886
Total 45% 737.139 759.19%4 779352 794725  806.456 816.194 821234  820.983
Plazas 2001-02: 462988 274151+  22.055+ 20159+ 15373+ 11731+ 9.7138 + 5.040 + -251

Escenario 3: ampliacion de la cobertura 25-50-100-100

Edad Cobertura 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

<1afo 25% 105.564 107.324 109.103 110.324 110.637 110.404 109.766  108.715
1 afio 50% 206.421 211.420 214.891 218.425 220.871 221.501 221.040  219.770
2 afios 100% 401.462 414.500 424300  431.146 438216 443110 444372 443452
3 afios 100% 390.972 403.304 416.116  425.810 432.658 439.727  444.622  445.886
Total 68% 1.104419  1.136.548  1.164.409 1185705 1202382 1214741 1.219.800 1.217.823

Plazas 2001-02: 462988 641431+ 32130+ 27861+ 21296+  16.677+ 12360 + 5.058 + -1.977

Los numeros con el signo + representan el nimero de plazas que se deberian crear para alcanzar la cobertura
(edad 0-3 afios) sefialada en cada uno de los escenarios con respecto al nimero de plazas existentes el afio
precedente.
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b) Escenario 2: ampliacion de la cobertura 10-25-50-100 (porcentajes)

La proyeccion de plazas en este escenario se basa en el principio de ampliar la
cobertura actual. Por lo tanto, la oferta del numero de plazas crece doblemente por
motivos demograficos y por la ampliacion de los niveles de cobertura. Los niveles de
cobertura se han establecido en la serie 10%, 25%, 50% y 100% para cada una de las
edades individuales de 0, 1, 2 y 3 afios respectivamente. En la actualidad la cobertura
universal de los nifios de 3 afios es practicamente un hecho en la mayoria de las
Comunidades Autonomas.

Los otros niveles de cobertura para los nifios de 0 a 2 afios se han establecido a partir
de diferentes estudios. Entre ellos cabe mencionar el estudio realizado en 1989 como
parte de un encargo de la Direccion General de Proteccion del Menor para conocer la
demanda social de servicios (Berea 1992). Este estudio concluia que el 50 por ciento
de las familias desearian tener plaza en centros de cuidado para sus hijos a partir de los
18 meses. Este porcentaje esta relativamente proximo a la intensidad de uso (36,5%)
de cuidadores entre las familias con al menos un hijo de 0 a 3 afios en el afio 1998,
seguin se mostraba en el Grafico 1. El reparto progresivo por tramos de edad del 50 por
ciento de escolarizacion se aproximaria a los niveles de cobertura propuestos por este
escenario.

Otro estudio relevante es el de la Diputacion de Barcelona (1999) que ha llevado a
cabo un analisis detallado de la oferta y la demanda de plazas escolares en los
municipios de la provincia de Barcelona. A partir de este estudio se sugiere que un
nivel deseable de cobertura consistiria en escolarizar el 20 por ciento de los menores
de 1 afo, el 50 por ciento entre 1 y 2 afios y el 80 por ciento de los nifios entre 2 y 3
afos. Se considera que entre los menores de 1 afio se deberia alcanzar un nivel medio
de escolarizacion del 10 por ciento por debajo del cual los municipios con capacidad
econdmica y de gestiéon deberian hacer un esfuerzo para actualizar su oferta (1999:
43).

Finalmente, si se asumen los niveles de cobertura 10%, 25%, 50% y 100% el numero
de plazas seria mucho mayor que en el escenario anterior (véase Grafico 7).
Concretamente en el ambito estatal se deberian crear 274.151 nuevas plazas en el curso
académico 2003-2004. Este esfuerzo en la creacion de nuevas plazas facilitaria la
ampliacion de los niveles de cobertura en el futuro proximo gracias al descenso de la
fecundidad, razon por la cual de mantener estable los niveles de cobertura de este
escenario en el ano 2010 habria un reducido excedente numero de plazas (véase
nimero con un signo negativo en el escenario 2 del Tabla 7). En la actualidad, Cataluia
(4%, 23%, 55%, 100%) y el Pais Vasco (3%, 20%, 48%, 100%) estdn muy proximos a
este escenario, con la excepcion de los niveles de cobertura de los menores de un afio,
que estan muy por debajo de los niveles minimos establecidos en un 10 por ciento
(véase Tabla 8).
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Grafico 7. Tres escenarios de creacion de nuevas plazas en el primer ciclo de educacion infantil

(0-3 afios): Espaiia 2001-2010.

Escenario 1: cobertura actual (2001-2002) adaptada a la estructura por edades de la poblacién
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¢) Escenario 3: ampliacion de la cobertura 25-50-100-100 (porcentajes)

La proyeccion de plazas se basa en el principio de ampliar los niveles de cobertura del
escenario anterior mediante el aumento progresivo de la escolarizacidon por tramos de
edad. En este escenario su asume la plena escolarizacion de los nifios de 2 afios. Esto
implicaria avanzar la ensefianza preescolar a los 2 afios tal y como ocurre en paises
vecinos como Francia. Paralelamente, se extiende la cobertura en un 25 por ciento para
los menores de 1 afo y en un 50 por ciento para los de 1 afio. Ademas, este escenario
supone la creacion de mas de medio millon de plazas en el curso académico 2003-2004
(escenario 3 de la Tabla 7) y un “sobrante” aproximado de unas 2.000 plazas en el afio
2010 por el descenso de la fecundidad. El término sobrante se especifica entre comillas,
puesto que si aumenta la demanda en el futuro proximo no se podran calificar como tales.
A partir de las tres propuestas descritas podemos evaluar peticiones como la realizada
por la iniciativa legislativa popular que solicitaba a la Generalitat de Catalufia un plan
de creacion y mantenimiento de un minimo de 30.000 plazas en el término del 2002-
2007°. En términos generales, esta peticion se situaria mas proxima al escenario 3
(véase Tabla 8), aunque estaria por debajo del nimero de plazas aqui propuestas
estimadas en 61.734 para escolarizar el 100 por ciento de los nifios de 2 y 3 afios, la
mitad de los nifios de 1 afio y el 25 por ciento de los menores de 1 afio. Si a las 30.000
plazas que reclama la iniciativa popular se sumaran las 30.000 plazas que prometid
crear la Generalitat desde 1999 hasta el 2004 nos estariamos situando plenamente en el
escenario 3.

De todas formas, la creaciéon de 30.000 nuevas plazas supondrian una mejora
sustancial de los niveles actuales de cobertura con tan s6lo 108.815 alumnos
escolarizados en la franja de los 0 a 3 afios (44% de los nifos; Tabla 8). Si ademas
tenemos en cuenta que la peticion de la iniciativa popular consistia en crear nuevas
plazas de titularidad publica, a todas luces mejoraria la accesibilidad a los servicios,
ya que entre los mas pequeiios predomina el sector privado. En Catalufia en el curso
2001-2002, el 65 por ciento de los nifios de 0 a 2 esta escolarizado en centros privados
(MEC 2002).

El tema de la accesibilidad a los servicios nos remite a otro aspecto de suma
importancia: el sistema de financiacion y la parte del gasto transferido a las familias.
Segun la Diputacién de Barcelona (2001), que ha estudiado la situacion en Catalufia,
actualmente los criterios para acceder a los servicios son un punto importante de
polémica. Los criterios de prioridad son la menor renta de las familias, la proximidad
del centro educativo al domicilio familiar, la existencia de hermanos en el mismo

> Esta iniciativa popular surgié como medida de presion por la lentitud e incumplimiento de la promesa
realizada por el Consejero de Educacion (CiU) en el Parlamento de Cataluiia el 25 de febrero de 1999 de
crear 30.000 nuevas plazas de guarderias que deberian hacerse realidad de forma progresiva en el plazo de
seis aflos.
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Tabla 8. Tres propuestas de creacion de nuevas plazas en el primer ciclo de educacion infantil

(0-3 afios): Comunidades Auténomas 2003-2005. (Continiia)

Escenario 1: cobertura actual (2001-2002) Escenario 2: ampliacion de la cobertura  Escenario 3: ampliacion de la cobertura

adaptada a la estructura por edades 10-25-50-100 25-50-100-100
ANDALUCIA
Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<laio  02% 163 167 170 10% 8.962 9.112 9.263 250% 22406 22719 23157
1 afio 1,1% 973 997 1.016 25%  21.846 22379 22749 50,0%  43.692 44757 45499
2 afios 2,7% 2269 2325 2369 50% 42330 4374 44775 100,0%  84.660 87448 89.550
Jafos  79,7% 65420 67527 69.726 100%  82.083 84727 87485 100,0%  82.083 84727 87485
Total ~ 20,0%  68.825 71.016 73.280 45% 155221 159941 164.272 67,7% 232840 239711  245.690
Plazas
01-02:  64.885 3940+ 2191+ 2264+ 64.885 90336+ 4720+ 4331+ 64.885 167955+ 6871+ 5979+
ARAGON
Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<laio  0,6% 65 67 68 10% 1.076 1.094 1.112 25,0% 2.690 2.735 2.780
1 afio 3,7% 387 396 404 25% 2.628 2.692 2.736 50,0% 5.255 5.384 5473
2 afios 8,9% 902 924 942 50% 5.094 5263 5391 100,0% 10.188 10526 10.782
Jafos  96,6% 9.547 9860 10.185 100% 9.883 10207 10.543 100,0% 9,883 10207 10.543
Total  264% 10901 11.247 11.598 45% 18.680 19256  19.782 678% 28016 28851  29.577
Plazas
01-02:  10.463 438+ 346+ 351+ 10463 8217+ 575+ 527+ 10463 17.553 + 835+ 726+
PRINCIPADO DE ASTURIAS
Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<laio  03% 19 19 20 10% 747 759 2 25,0% 1.867 1.898 1.929
1 afio 1,5% 113 115 118 25% 1.826 1.870 1.901 50,0% 3,652 3.741 3.802
2 aflos 3,% 263 269 274 50% 3.554 3.670 3757 100,0% 7.108 7.339 7513
Jados  95,7% 6.629 6840  7.057 100% 6.927 7.147 7374 100,0% 6.927 7.147 7374
Total ~ 244% 7023 7243 7468 45% 13.053 13.446  13.803 67,9% 19.553 20.124 20,618
Plazas
01-02: 6451 S+ 20+ 225+ 6451  6.602+ 392+ 357+ 6451 13.102 + 511+ 494+
ISLAS BALEARES
Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<laio  1,0% 89 91 93 10% 940 955 971 25,0% 2.350 2.389 2428
1 afio 5,1% 532 545 555 25% 2317 2.373 2411 50,0% 4.634 4745 4821
2afos  13,6% 1242 1271 1295 50% 4.559 4.704 4812 100,0% 9.118 9.407 9.623
Jaios  99,3% 8936 9207  9.486 100% 8.999 9.272 9.553 100,0% 8.999 9.272 9.553
Total  294% 10799 11.115 11.430 46% 16.815 17.303  17.746 68,2% 25101 25813 26425
Plazas
01-02:  10.151 648+ 316+ 314+ 10.151  6.664 + 480+ 443+ 10.151  14.950 + 712+ 613 +

Los niimeros con el signo + representan el numero de plazas que se debieran crear para alcanzar la
cobertura (edad 0-3 afios) sefialada en cada uno de los escenarios con respecto al numero de plazas
existentes el afio precedente. La poblacion proyectada por Comunidades Autéonomas se encuentra
disponible en http://www.ine.es/censo2001/pobcen01menu.htm
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Tabla 8. Tres propuestas de creacion de nuevas plazas en el primer ciclo de educacion infantil

(0-3 afios): Comunidades Auténomas 2003-2005. (Continuacion)

Escenario 1: cobertura actual (2001-2002) Escenario 2: ampliacion de la cobertura  Escenario 3: ampliacion de la cobertura

adaptada a la estructura por edades 10-25-50-100 25-50-100-100
CANARIAS

Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<laio  02% 37 37 38 10% 1.987 2.020 2.053 25,0% 4967 5.049 5.133
1 afio 1,1% 218 223 228 25% 4.893 5010 5.090 50,0% 9.786 10019  10.180
2 afios 2,6% 509 521 531 50% 9.627 9927  10.151 100,0% 19.254 19.854  20.301
Jafios  958%  18.198 18.740 19.294 100% 18.996 19.562  20.140 100,0% 18.996 19.562  20.140
Total  244% 18962 19.522 20.090 46% 35503 36518 37433 682%  53.003 54484 55753
Plazas

01-02: 17218 1744+ 560+ 568+ 17218 18285+  1.016+ 915+ 17218 35785+ 1482+ 1269+

CANTABRIA

Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<laio  0,5% 23 23 24 10% 448 455 462 25,0% 1.119 1.138 1.156
1 afio 3,1% 135 139 141 25% 1.097 1.124 1.143 50,0% 2.194 2.248 2.286
2 afios 74% 315 323 329 50% 2.137 2.208 2262 100,0% 4274 4416 4523
Jafos  95,0% 3962 4088 4204 100% 4.170 4303 4446 100,0% 4.170 4303 4446
Total  25,6% 4435 4573 4718 45% 7.852 8.090 8313 67,9% 11.757 12105 12411
Plazas

01-02:  4.106 329+ 1384+ 145+ 4106 3746+ 239+ 23+ 4106 7651+ 348 + 306 +

CASTILLAY LEON

Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<laio  12% 238 244 249 10% 2073 2.108 2.143 25,0% 5.183 5.269 5356
1 afio 7,0% 1421 1456 1484 25% 5.060 5.183 5.269 50,0% 10.120 10366 10.538
2afos  169% 3314 3395 3460 50% 9.810 10.135  10.380 100,0% 19.620 20270 20.760
Jafios  994% 18921 19.537 20.177 100% 19.035 19.655  20.299 100,0% 19.035 19.655  20.299
Total  30,0%  23.894 24.632 25370 45% 35978  37.080  38.090 678% 53957 55560  56.953
Plazas

01-02: 21512 2382+ 738+ 737+ 20512 14466+ 1103+ 1010+ 21512 32445+ 1603+ 1393+

CASTILLA-LA MANCHA

Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<laio  0,3% 51 53 54 10% 1.923 1.956 1.988 25,0% 4.809 4.889 4.970
1 aflo 1,6% 306 313 319 25% 4.700 4814 4.894 50,0% 9.399 9.628 9.788
2 aflos 3,9% 713 731 744 50% 9.116 9418 9.646 100,0% 18.232 18836 19.291
Jafios  979% 17331 17.894 18482 100% 17.703 18.278  18.878 100,0% 17.703 18278 18.878
Total  249% 18401 18991 19.599 45% 33442 34466  35.405 6078%  50.143 51.631  52.926
Plazas

01-02:  17.659 742+ 589+ 608+ 17.659 15783+  1.024+ 940 + 17659 32484+ 1488+ 1296+

Los numeros con el signo + representan el nimero de plazas que se debieran crear para alcanzar la
cobertura (edad 0-3 afios) sefialada en cada uno de los escenarios con respecto al numero de plazas
existentes el afo precedente. La poblacion proyectada por Comunidades Autéonomas se encuentra
disponible en http://www.ine.es/censo2001/pobcen0 1 menu.htm
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Tabla 8. Tres propuestas de creacion de nuevas plazas en el primer ciclo de educacion infantil

(0-3 afios): Comunidades Auténomas 2003-2005. (Continuacion)

Escenario 1: cobertura actual (2001-2002) Escenario 2: ampliacion de la cobertura  Escenario 3: ampliacion de la cobertura

adaptada a la estructura por edades 10-25-50-100 25-50-100-100
CATALUNA

Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<laio  3,8% 2466 2526 2574 10% 6.525 6.633 6.743 25,0% 16.311 16583 16.858
laio  23,0%  14.696 15.053 15337 25% 15.945 16331 16.600 50,0%  31.890 32662 33.199
2afios  553% 34274 35107 35768 50% 30999 32004 32759 100,0%  61.998 64.007 65518
Jafos  100,0% 60350 62250 64.222 100%  60.350 62250 64222 100,0%  60.350 62250  64.222
Total  44,5% 111.787 114936 117.901 45% 113819 117218 120324 678% 170549 175502  179.797
Plazas

01-02: 108.815 2972+ 3.150+ 2964+ 108815 5004+ 3399+ 3.106+ 108815 61734+ 4953+ 4295+

COMUNIDAD VALENCIANA

Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<lato  0,6% 274 281 286 10% 422 4292 4363 25,0% 10.554 10730 10.908
1 afio 3,9% 1633 1672 1.703 25% 10.355 10.604  10.777 50,0%  20.710 21208 21.554
2 aflos 9.4% 3808 3900 3972 50%  20.234 20880 21.366 100,0% 40467 41760 42731
Jafios  89,6% 35506 36598 37.730 100%  39.627 40.846  42.109 100,0%  39.627 40.846  42.109
Total  252% 41220 42450 43.691 45% 74437 76,622  78.614 68,0% 111358 114544 117302
Plazas

01-02: 39959 1261+ 1230+ 1241+ 39.959 34478+ 2185+ 1.993+ 39959 71399+ 3186+ 2758+

EXTREMADURA

Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<laio  02% 22 22 23 10% 1.184 1.204 1.224 25,0% 2.961 3.010 3.060
1 afio 1,1% 129 132 134 25% 2.888 2,958 3.007 50,0% 5.775 5916 6.014
2 aflos 2,7% 300 307 313 50% 5.504 5779 5918 100,0% 11.187 11557 11.836
Jafos  93,0% 10086 10409 10.752 100% 10.845 11193 11.561 100,0% 10.845 11193 11561
Total  232% 10536 10.871 11.222 45% 20510 21134 21710 67,7%  30.768 31,676 32471
Plazas

01-02:  9.846 6090+ 335+ 351+ 9.846  10.664 + 623 + 577+ 9.846 20922 + 908 + 795+

GALICIA

Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<lato  1,7% 368 377 384 10% 2.140 2.176 2212 25,0% 5350 5439 5.529
1 aflo 10,5% 2191 2244 2285 25% 5.239 5.365 5453 50,0% 10.478 10.730  10.905
2afios  25,0% 5109 5232 5330 50% 10.216 10542 10.787 100,0% 20432 21,084 21.573
Jaios  92,1% 18385 18951 19.536 100% 19.962 20577 21212 100,0% 19.962 20577 21212
Total  315% 26053 26804 27535 45% 37557  38.660  39.663 679% 56222 57830  59.219
Plazas

01-02:  24.089 1964+ 751+ 731+ 24089 13468+ 1103+  1.003+ 24089 32133+ 1608+ 1389+

Los niimeros con el signo + representan el numero de plazas que se debieran crear para alcanzar la
cobertura (edad 0-3 afios) sefialada en cada uno de los escenarios con respecto al nimero de plazas
existentes el afo precedente. La poblacion proyectada por Comunidades Autéonomas se encuentra
disponible en http://www.ine.es/censo2001/pobcen0 1 menu.htm
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Tabla 8. Tres propuestas de creacion de nuevas plazas en el primer ciclo de educacion infantil

(0-3 afios): Comunidades Auténomas 2003-2005. (Continuacion)

Escenario 1: cobertura actual (2001-2002) Escenario 2: ampliacion de la cobertura  Escenario 3: ampliacion de la cobertura

adaptada a la estructura por edades 10-25-50-100 25-50-100-100
COMUNIDAD DE MADRID

Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<laio  2,3% 1296 1327 1352 10% 5.587 5.681 5775 25,0% 13.969 14202 14437

1 afio 14,1% 7720 7906 8.054 25% 13.649 13977 14.205 50,0% - 27.297 27954 28409

2afios  339%  18.005 18439 18782 50% 26564 27414 28.049 100,0%  53.128 54827 56.098

Jafios  963%  49.882 51417 53.006 100% 51799 53393 55.043 100,0%  51.799 53393 55.043

Total ~ 357% 76903 79.089 81.194 45% 97599 100464  103.071 67,9%  146.193  150.376  153.987

Plazas

01-02: 75078 1825+ 2187+ 2105+ 75078 22521+ 2865+ 2607+ 75078 TLIIS+ 4183+ 3612+

REGION DE MURCIA

Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<laio 1,1% 167 171 174 10% 1.487 1.511 1.536 25,0% 3717 3779 3.841

1 afio 6,9% 995 1.019  1.039 25% 3.630 3718 3779 50,0% 7.260 7436 7559

2afos  16,5% 2321 2377 2412 50% 7.051 7282 7455 100,0% 14.102 14564 14910
Jafios  870% 11930 12311 12706 100% 13.713 14151 14.605 100,0% 13.713 14151 14.605

Total  269% 15413 15879 16341 45% 25881 26,662  27.376 6078% 38792 39930 40915
Plazas

01-02: 14811 602+ 466+ 462+ 14811 11.070 + 782+ 713+ 14811 23981+ 1138+ 985+

COMUNIDAD FORAL DE NAVARRA

Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<laio  02% 0 0 0 10% 0 0 0 25,0% 0 0 0
1 afio 1,1% 0 0 0 25% 0 0 0 50,0% 0 0 0
2 afios 2,7% 0 0 0 50% 0 0 0 100,0% 0 0 0
Jafos  98,6% 5189 5358 5534 100% 5.263 5434 5613 100,0% 5.189 5358 5534
Total  23,6% 5189 5358 5534 23% 5.263 5.434 5.013 662,7% 5.189 5.358 5.534
Plazas

01-02: 5142 47+ 169+ 176+ 5.142 121+ 171+ 179+ 5.142 47+ 169 + 176 +

PAIS VASCO

Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<laio  32% 606 621 633 10% 1.871 1.902 1.934 25,0% 4.677 4755 4.834
1 aflo 19,8% 3611 3699 3770 25% 4.564 4,675 4752 50,0% 9.128 9.350 9.505
2afios  47,6% 8422 8.628 8792 50% 8.849 9.140 9.358 100,0% 17.697 18279 18716
Jafos 100,0%  17.178 17.727 18300 100% 17.178 17727 18.300 100,0% 17.178 17727 18.300
Total  415% 29817 30.675 31.494 45% 32461 33443 3434 6078%  48.679 50.110  51.354
Plazas

01-02: 28388 1429+ 859+ 819+ 28388  4.073+ 982 + 901 + 28388 20291+ 1431+ 1244+

Los numeros con el signo + representan el nimero de plazas que se debieran crear para alcanzar la
cobertura (edad 0-3 afios) sefialada en cada uno de los escenarios con respecto al numero de plazas
existentes el afo precedente. La poblacion proyectada por Comunidades Autéonomas se encuentra
disponible en http://www.ine.es/censo2001/pobcen0 1 menu.htm
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Tabla 8. Tres propuestas de creacion de nuevas plazas en el primer ciclo de educacion infantil

(0-3 afios): Comunidades Auténomas 2003-2005. (Continuacion)

Escenario 1: cobertura actual (2001-2002) Escenario 2: ampliacion de la cobertura  Escenario 3: ampliacion de la cobertura

adaptada a la estructura por edades 10-25-50-100 25-50-100-100
LA RIOJA
Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<lato  04% 9 9 9 10% 249 253 258 25,0% 623 633 644
1 afio 2,1% 52 54 55 25% 611 626 636 50,0% 1.223 1.252 1272
2 aflos 5,1% 122 125 127 50% 1.195 1.233 1.261 100,0% 2.389 2466 2502
Jafos  99,6% 2327 2400 2477 100% 2.336 2410 2487 100,0% 2.336 2410 2487
Total  26,0% 2510 2588  2.668 45% 4.391 4522 4.641 68,0% 6.571 6.761 6,925
Plazas
01-02: 2454 56+ 78+ 80+ 2454 1937+ 131+ 119+ 2454 4117+ 190 + 164 +
CEUTAY MELILLA
Edad Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005 Cobertura 2003 2004 2005
<laio  08% 19 20 20 10% 236 241 244 25,0% 591 601 611
1 afio 5,0% 116 118 121 25% 572 586 596 50,0% 1.145 1.172 1.191
2afos  123% 269 276 281 50% 1.097 1.134 1.163 100,0% 2.194 2.268 2.325
Jafos  833% 1752 1809 1.871 100% 2.103 2172 2.246 100,0% 2.103 2172 2.246
Total  24,1% 2156 2224 2293 45% 4,009 4.133 4.248 67.4% 6.033 6.213 6.373
Plazas
01-02: 1.961 195+ 68+ 70+ 1961 2048+ 124+ 116+ 1961 4072+ 181+ 160 +

Los niimeros con el signo + representan el numero de plazas que se debieran crear para alcanzar la
cobertura (edad 0-3 afios) sefialada en cada uno de los escenarios con respecto al nimero de plazas
existentes el afo precedente. La poblacion proyectada por Comunidades Auténomas se encuentra
disponible en http://www.ine.es/censo2001/pobcen0 1 menu.htm

centro, pertenecer a una familia numerosa y con menores en situacion de riesgo, en
marginacioén o con necesidades especiales. De esta forma, se atiende a los colectivos
mas necesitados, pero se discrimina a una parte cada dia mas importante de poblacion
constituida por familias en las que los dos miembros de la pareja trabajan. En este caso
dificilmente se alcanza el nivel de renta requerido para obtener plaza y en la mayoria
de las veces estas familias ni siquiera presentan una solicitud, dadas las reducidas
perspectivas de entrada.

La Diputacién de Barcelona (2001) también ofrece datos sobre la financiacioén de los
servicios en la Comunidad de Catalufia que, en principio, sigue un sistema de
aportaciones proporcionales entre los ayuntamientos, otras instituciones publicas
(Generalitat, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Diputacion, Consejos
Comarcales, etc.) y las familias. Finalmente, la aportacién econémica de las familias a
los gastos de los centros publicos que imparte el primer ciclo de educacion infantil
oscila entre el 30-33 por ciento, mientras que en otras Comunidades como la de
Navarra asciende al 25 por ciento®.
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Hasta el momento se ha eludido el tema de los costes de llevar a cabo cada uno de los
escenarios aqui descritos. La estimacion de los costes no es sencilla. Cada centro conlleva
diferentes niveles de inversion en funcioén del numero y edad de los alumnos (cada franja de
edad cuenta con diferentes criterios respecto a la ratio entre alumnos y el personal
cualificado para atenderlos), el tipo de edificio en el que se encuentra ubicado el servicio y
los costes de mantenimiento (espacio independiente o anexo a una escuela publica), la
aportacion del gobierno local u otras instituciones publicas y una larga serie de factores que
determinan el coste final. La Diputacién de Barcelona (1999) ha hecho una estimacion del
coste hipotético de una plaza escolar que se sitia en unos 3.000 € al ano. En principio, se
podria hacer una simple operacion aritmética multiplicando este coste hipotético por el
numero de plazas implicitas en cada uno de los escenarios aqui propuestos. No obstante, este
planteamiento nos llevaria a sugerir unas cifras astrondmicas sin demasiado sentido, puesto
que el aspecto fundamental no es debatir cifras sino discutir el modelo de financiacion que
permita generar mas servicios y que implique una justa distribucion de responsabilidades
entre las familias, el sector privado y las administraciones publicas. En todo caso, la
ampliacion de la oferta tendria que realizarse dentro del sector publico y el coste final para
las familias deberia establecerse en funcion de sus ingresos, para garantizar la accesibilidad
del mayor nimero posible de usuarios y unos niveles minimos de calidad.

¢ El precio de una plaza en un centro publico de primer ciclo de educacion infantil (Llars d’infants) de la

Generalitat de Catalufia era de 139 €/mes (comedor incluido) en el curso 2001-2002 (Orden de 23 de abril
de 2001. DOGC num. 3.380, 3 mayo de 2001, citado en Diputacién de Barcelona 2001).
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5. A modo de conclusion:
el estado actual de los servicios de atencion
a la infancia en Espana

El panorama actual de la escolarizacion de los nifios en el primer ciclo de educacién
infantil, que abarca el grupo de edad 0 a 3 afios, se caracteriza por una reducida oferta
tanto en el sector publico como en el privado, por la importancia de los cuidados
proporcionados a los menores desde la esfera informal de la familia y, finalmente, por un
gran desequilibrio territorial en la provision de los servicios. Los nifios de menor edad,
incluidos en el grupo de 0 a 2 afos, estan escolarizados mayoritariamente en centros
privados y los niveles de cobertura son enormemente desiguales a escala provincial. La
titularidad publica de los servicios aumenta con la edad de los nifios, siendo
mayoritariamente publica a partir de los 3 afios, aunque también se detectan diferencias
importantes a nivel territorial.

El problema de los centros privados es que tienen pocos incentivos econdémicos para
ofertar los servicios en nucleos de poblacidon pequenios o en poblaciones dispersas en las
que no se garantizan beneficios inmediatos. Por esta razén es necesario que los servicios
se entiendan como un derecho de la infancia y no como un servicio para obtener
beneficios. Una vez se ha asumido politicamente este principio, reconocido por la ley
educativa vigente, se puede aspirar a alcanzar la accesibilidad equitativa universal de los
mismos. De hecho, el estado espaiiol cuenta con una ley de educaciéon muy avanzada,
basada en los principios pedagégicos de la educacion infantil, pero insuficientemente
dotada en términos economicos para cubrir la demanda actual y mucho menos para cubrir
la demanda futura. De esta forma, la escolarizaciéon de los menores no constituye un
derecho real sino un derecho formal. El sistema de educacion infantil no s6lo se apoya
en recursos escasos, sino que las competencias entre las diferentes administraciones no
estan claramente establecidas. Este factor ha favorecido el florecimiento de una gran
diversidad de situaciones en el &mbito municipal y provincial.

En este trabajo se ha argumentado que existen varios factores, entre ellos la creciente
participacion de la mujer, que conllevan la necesidad de ampliar la oferta actual de plazas
de educacion infantil. La escasez de servicios de cuidados no hace mas que incentivar la
dependencia familiar y reproducir las desigualdades de género. En cambio, el desarrollo
de servicios econdmicamente accesibles cumple los objetivos de promover los derechos
individuales, facilitar la participacion de los padres en el mercado de trabajo, puede llegar

Bl | 49

\ERNST



Maria José Gonzilez Lépez

a transferir al mercado el trabajo informal que actualmente realizan familiares o
trabajadores a domicilio por horas y, adicionalmente, puede generar efectos
multiplicadores de empleo. El efecto multiplicador de empleo se originaria a partir de la
contratacion de trabajadores en los servicios de cuidados, mientras se apoya el empleo de
las madres y se fomenta la demanda adicional de servicios por parte de las “familias de
dobles ingresos” (los dos conyuges empleados).

Las tendencias recientes en el &mbito europeo para suplir la escasez de servicios estan
divididas a grandes rasgos entre el apoyo a las familias con hijos pequefios a través de
ayudas economicas (desgravaciones o pagos regulares) y la promocion directa del
desarrollo de los servicios para la infancia. Ante la situacion de escasez de servicios para
la infancia toda ayuda otorgada a las familias es positiva. No obstante, la opcion de
promover los servicios de cardcter publico puede tener un impacto mucho mas
distributivo sobre las familias, porque todos los menores adquieren el derecho a la
escolarizacion con unas garantias minimas de calidad. Las ayudas econémicas, como
unica via de accion, pueden tener un impacto muy desigual en funcion de la renta familiar
y de la posicién de la mujer en el mercado de trabajo. Esto es asi, porque el dar ayudas
econdomicas a los hogares de menos recursos implica transferir a las familias la
responsabilidad de buscar soluciones en el sector privado que probablemente
responderian al criterio de mantener los menores costes posibles o los costes que
buenamente puedan asumir. De esta forma, no se garantiza el principio de igualdad de
oportunidades educativas de “los ciudadanos mas pequefios” que en resumen debiera
constituir la verdadera prioridad de las politicas sociales.

Los costes para desarrollar un sistema universal de servicios para la primera infancia son
indudablemente muy elevados. Sin embargo, los beneficios obtenidos a medio y largo
plazo pueden ser igualmente extraordinarios. En primer lugar, el beneficio fundamental
estriba en la preparacion educativa de los menores, ya que se ha demostrado que los
programas que inciden en el estimulo de las habilidades cognitivas favorecen el
rendimiento escolar posterior. En segundo lugar, un sistema publico universal
indirectamente favorece el incremento de la productividad econdmica al apoyar a las
“familias de dobles ingresos” que, al final de su vida activa, devuelven con creces el
dinero invertido en servicios a través de sus contribuciones al Estado. En tercer lugar, un
sistema publico de educacion infantil de calidad puede constituir una estrategia contra la
pobreza de los hogares, porque opera como un mecanismo de igualdad de oportunidades
para educar y preparar a las futuras generaciones que, por lo demas, serdn muy reducidas
debido a la dindmica demografica actual.
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6. Propuestas para el desarrollo de los servicios
de atencion a la primera infancia

Los aspectos que se describen a continuacion representan los ambitos de actuacion mas
urgentes de cara al desarrollo de politicas de desarrollo de los servicios de atencion para
la primera infancia.

* En primer lugar, se deberia desarrollar un mapa escolar de la oferta de plazas de
educacion infantil en centros publicos y privados en el grupo de edad de 0 a 3 afios
desglosada por edades individuales y por municipios. Este mapa escolar municipal
deberia hacerse publico para la comunidad de educadores, planificadores del ambito
politico y estudiosos en general. En la actualidad dificilmente se accede a datos con el
mencionado nivel de desagregacion. Esta tarea la podria asumir el Ministerio de
Educacion y Ciencia que actualmente se encarga de centralizar las estadisticas sobre
educacion.

* En segundo lugar, se deberia desarrollar un mapa escolar de la demanda real y latente
de servicios para la primera infancia. Una via para obtener esta informacion seria la
publicacién obligatoria de las listas de espera (preinscripciones no satisfechas) en los
centros de titularidad publica. En la actualidad, paises como Dinamarca, Holanda o
Suecia publican regularmente estudios sobre las listas de espera en los centros publicos
(Pinnelli et al., 2002).

Otra via adicional y mucho mas efectiva para evaluar la demanda seria apoyar la propuesta
de Pinnelli ef al. (2002) de incluir una bateria de preguntas sobre la demanda y el uso de
servicios de cuidados para la infancia en la Encuesta de Poblacion Activa. Esta encuesta
se realiza trimestralmente a través del Instituto Nacional de Estadistica y es representativa
a escala autonomica y provincial. La inclusion de un pequefio bloque de preguntas en el
cuarto trimestre del afio, por ejemplo, no supondria un gran coste. Las preguntas deberian
hacer referencia a la oferta (accesibilidad econdmica y territorial, calidad segtin la ratio de
educadores por nifo y cualificacion de los educadores, diversidad de servicios, horarios,
coste) y a la demanda independientemente de que las familias utilicen o no los servicios
(tipos de servicios requeridos, horarios, costes que estan dispuestos a asumir). A partir de
esta informacion se podrian generar indicadores concretos con periodicidad anual como:
las tasas de escolaridad por edades individuales y tipo de centro (publico/privado),
demanda insatisfecha y tipos de servicios requeridos por las familias por Comunidad
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Autonoma y provincia. Si todos los Estados de la Unién Europea se sumaran a esta
iniciativa, se avanzaria enormemente en los estudios comparativos en el campo de las
politicas y, concretamente, el &mbito de los cuidados sociales.

* En tercer lugar, se deberia mejorar la transparencia en la gestion publica de los servicios,
de forma que los ciudadanos puedan conocer el compromiso adquirido por las diferentes
administraciones, las atribuciones que se pueden esperar de cada una de ellas y las
contribuciones reales que se estan realizando. Esta transparencia mejoraria si se establecen
compromisos concretos respecto a las inversiones minimas que deberian asumir los
gobiernos locales o autondmicos en funcién del niimero de habitantes. De esta forma,
también se estarian promoviendo politicas de equidad territorial, porque a igualdad de
habitantes se deberia responder con un esfuerzo presupuestario similar. En este sentido,
también seria positivo hacer publico el porcentaje de las inversiones anuales realizadas por
las diferentes administraciones en la gestion y mantenimiento de los centros de educacion
infantil. Los expertos en el tema consideran que las inversiones en el sistema de educacion
infantil no deberian ser inferiores al uno por ciento del Producto Interior Bruto, cifra que
actualmente solo se alcanza en paises como Dinamarca y posiblemente Suecia (Tietze et
al.1999). Mientras que la distribucion de los costes podria establecerse entre un tercio para
las familias y dos tercios para el sector publico, dejando exentas de pago a familias por
debajo de un nivel minimo de ingresos.

* En cuarto lugar, se constata la gran pluralidad de politicas y niveles de cobertura
existentes en el ambito provincial y autondémico. La pluralidad de politicas e iniciativas
para promover la escolarizacion infantil es positiva. El aspecto negativo, sin embargo,
reside en la magnitud actual de los desequilibrios territoriales en la provision de los
servicios. Una manera de resolver estos desequilibrios pasaria por otorgar a los
gobiernos locales (los ayuntamientos), el ambito de gobierno mas cercano al ciudadano,
mayor margen de accidon para responder a la demanda de servicios mediante la
captacion o gestion de presupuestos especiales. Los gobiernos locales generalmente
cuentan con un mayor conocimiento de la realidad sociodemografica de su poblacion y
de las necesidades para gestionar los servicios. Los gobiernos locales también cuentan
con una posicién aventajada para favorecer un servicio de proximidad y facilitar la
participacion de los padres con la comunidad educativa. Esto implicaria abordar, entre
otros aspectos, los mecanismos econdmicos que dotarian de recursos especificos a los
ayuntamientos.

* En quinto lugar, cabe destacar que los centros publicos en los que se imparte el primer
ciclo de educacién infantil suelen aplicar un criterio de acceso, basado en la renta
familiar, muy discutible. Este criterio discrimina a las familias de dobles ingresos,
desincentiva el empleo femenino, puede favorecer la concentracion de colectivos de
bajos ingresos y no logra promover la conciliacion familiar y laboral. Por lo tanto, los
criterios de acceso a los centros publicos se deberian adaptar a la realidad social
aumentando el limite de renta familiar para favorecer el acceso a las madres con trabajos
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remunerados. La ampliacion de los criterios de acceso tendria como consecuencia una
mayor demanda y, por lo tanto, seria necesario asumir un compromiso real de
crecimiento de la oferta. En cuyo caso, los escenarios 2 y 3 estarian sobradamente
justificados.

En sexto lugar, se constata el papel de una figura muy popular en otros paises europeos
y que podria implantarse en Espafia: el “cuidador a domicilio”. En muchos paises
europeos estos trabajadores estan oficialmente registrados, cuentan con una formacion
reconocida y estan subvencionados a través de ayudas directas o de manera indirecta a
través de desgravaciones. La flexibilidad y la garantia que ofrece este tipo de servicio
podria constituir un gran apoyo para las familias para cubrir urgencias como la
enfermedad del menor o periodos especificos en los que se requiere ayuda en horarios
extraescolares. Esta figura facilitaria la profesionalizacién del trabajo de cuidados,
mientras se ofrecen garantias minimas de calidad para las familias.

Por ultimo, aqui se ha argumentado que la escolarizaciéon a una edad temprana
comporta numerosos beneficios para el desarrollo socioemocional y cognitivo de la
primera infancia. Estos beneficios, sin embargo, son mas dudosos entre los nifios que
apenas alcanzan el afio de vida. Por esta razon seria positivo que el padre o la madre,
indistintamente, pudiesen acogerse a una baja paternal remunerada mas alla de las 16
semanas que actualmente le corresponden a la madre por la baja de maternidad.
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