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Resumen

La provisién publica en forma de servicios de educacién y atencién de la primera infancia
(ECEC) constituye una de las 4reas principales de desarrollo de los estados de bienestar
en las dltimas dos décadas. Esta expansién del cuidado formal se fundamenta tanto en
los beneficios potenciales de la acumulacién de capital humano de los nifios/as como
en la empleabilidad de las progenitoras, al minimizar la penalizacién de la maternidad.
En relacién con este tltimo aspecto, las madres con menos formacién — con menores
oportunidades laborales y peor remuneracién— estdn mds condicionadas a los recursos
sustitutivos de cuidado. El articulo cuantifica el coste marginal de los gastos asociados a
los servicios de ECEC en relacién con los salarios potenciales de las madres. En la medida
en que se trata de servicios desarrollados por la administracion local, el andlisis se focaliza en
los municipios del 4rea metropolitana de Barcelona como estudio de caso. Los datos de
naturaleza administrativa adquieren un papel central en la investigacién. Los resultados
muestran cémo la rigidez en el disefio de los servicios, el sistema de precios y los bajos sala-
rios tienen un efecto desalentador para con la actividad laboral de las madres con menores
recursos potenciales.
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Abstract. The impact of early childhood education and care costs on female employment in the
Barcelona metropolitan area

The public provision of early childhood education and care (ECEC) services is one of the
main areas of development of welfare states in the last two decades. This expansion of
formal care is based both on the potential benefits of the accumulation of human capital
of the children, and on the employability of their mothers, by minimising the penalties of
motherhood. Regarding this latter issue, mothers with less education — with fewer job
opportunities and lower pay — are more dependent on substitute care resources. This paper
quantifies the marginal costs relating to ECEC services compared to the potential salaries of
the mothers involved. Given that these services are provided by local administrations, the
analysis focuses on the municipalities of the Barcelona metropolitan area as a case study.
Administrative data play a key role in the analysis. Results show how lack of flexibility
in service design, the pricing system, and low wages have a inhibiting effect on the work
activity of mothers with fewer potential resources.

Keywords: early childhood education and care; maternal employment; inequality; Matthew
Effect; Barcelona metropolitan area
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1. Introduccién

Tanto si se focaliza en el desarrollo cognitivo y emocional de la infancia como
en el aumento de la empleabilidad de las madres, los servicios de educacién y
atencién de la primera infancia (ECEC) pretenden en tltima instancia garan-
tizar la igualdad de oportunidades (Morel et al., 2012). Amparados por la
Agenda Europea de Inversién Social, los servicios de ECEC se han desarro-
llado en las dltimas dos décadas a niveles sin precedentes en gran parte de los
paises europeos, y las nuevas generaciones de nifios ingresan a las instituciones
educativas antes que nunca (Lancker y Ghysels, 2016). Se trata de un enfoque
que enfatiza las politicas preventivas frente a las de cardcter subsidiario. La
idea es que los servicios de ECEC no solo ayuden a lograr la inclusién social
a través del mercado laboral —al permitir que las madres tengan un empleo
remunerado y puedan conciliar la vida laboral y familiar—, sino que también
fomenten la acumulacién de capital humano de los nifios al proporcionarles
un espacio estimulante y de calidad. Ambas dimensiones deberian ser parti-
cularmente beneficiosas para los de entornos desfavorecidos, para romper en
tltima instancia la cadena intergeneracional de la pobreza (Bonoli et al., 2017).

No obstante, la investigacién precedente en este campo muestra resultados
contrarios a los deseables bajo el paradigma de la inversién social. Esto es, la
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incapacidad de los servicios actuales de ECEC para romper el ciclo de las des-
ventajas y la desigualdad (Kulic et al., 2019). Se constata un uso socialmente
estratificado, en el que los padres de bajos ingresos o poco cualificados son los
que tienen menos probabilidades de inscribir a sus hijos/as en comparacién
con las familias mds acomodadas (Ghysels y Lancker, 2011; Lancker, 2013).
De hecho, la desigualdad en el uso de servicios de educacién y atencién de la
primera infancia constituye la norma en Europa, y los paises en los que no se
observa un acceso desigual son la excepcién (Lancker, 2013). Este sesgo social
observado de la concentracién de los beneficios del gasto ptiblico en la pobla-
cién de mayor estatus socioecondmico y con mayor capacidad de influencia en
la esfera publica es referido como efecto Mateo —si bien no es exclusivo del
cuidado de la infancia (Abrassart y Bonoli, 2015; Bonoli et al., 2017; Bonoli
y Liechti, 2018). No obstante, las diferencias entre paises en la magnitud de
esta desigualdad también son elevadas (Lancker y Ghysels, 2016).

Por definicién, los servicios de ECEC son espacios de proximidad integra-
dos en el entorno social y familiar de los infantes. Como tales, la descentrali-
zacién en este dmbito de politica publica es la pauta comun en toda Europa.
En s{ misma, la descentralizacién de un nivel estatal a otro inferior, ya sea
federal/regional o local, no supone ningtin problema. La cuestién radica bajo
qué circunstancias se produce ese reescalado de los servicios, y aqui el caso
espafiol adquiere, si cabe, mayor relevancia. La descentralizacién que se inicia
a mediados de la década de 1980 —con una regulacién estatal extremadamente
débil— ha ido acompafada de una dispersién administrativa que da lugar a
un entramado heterogéneo en cuanto a disefio, acceso y calidad de los servi-
cios (Leén et al., 2019). Esto se traduce en una importante desigualdad inter
e intraautondmica, asi como inter e intramunicipal, que ademds dificulta la
disponibilidad de datos fiables y su andlisis comparativo.

Sobre esta heterogeneidad territorial y cémo incide en las desigualdades
sociales existentes, se acumula poca evidencia. En este sentido, el presente arti-
culo pone el foco sobre la accesibilidad econémica de las familias a los servicios
de ECEC en los municipios de la metrépolis de Barcelona en clave de equidad
social. Asi, mds alld de la baja, pero también desigual, cobertura publica de
los servicios en cada uno de los municipios —que de entrada ya convierte en
inasumible el uso del cuidado formal para las familias con menores recursos
econémicos—, se pretende cuantificar el coste de los servicios con relacién a los
ingresos potenciales de las progenitoras. ;Son accesibles para todos los infantes?
;Es mds favorable para las madres abandonar el mercado laboral durante los
primeros afios de vida de los hijos/as o mantener el empleo y dedicar parte de
su salario a los servicios de educacién y cuidado? ;La heterogeneidad territorial
de la oferta publica de servicios les afecta por igual?

El texto se organiza de la siguiente forma. En el primer apartado, se revisa
desde una perspectiva tedrica la relacién entre el empleo femenino y los recur-
sos sustitutivos de cuidado, y se pone especial énfasis en el desigual impacto de
la maternidad a tenor del estrato social al que se pertenece. A continuacién, se
muestra cudn importante es la contextualizacién y el andlisis de los servicios de
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ECEC en el dmbito local, asi como el disefio y los principales elementos que los
definen en los municipios de la metrépolis. El tercer apartado explica la meto-
dologia y los datos empleados para cuantificar el coste de los servicios publicos
trasladados a las familias, y el porcentaje que representa en relacién con el
salario potencial de las madres en cada uno de los consistorios analizados. En
la seccién cuarta, se presentan los resultados y se plantean la conclusiones con
una discusién sobre los mismos.

2. Los recursos sustitutivos de cuidado y la penalizacién de la maternidad

El cuidado de los hijos/as sustrae a muchas mujeres de una integracién plena en
el mercado de trabajo. A medida que la funcién parental adquiere importancia,
se produce una diferenciacién de los roles masculinos y femeninos. Las madres
reducen su presencia o tiempo de trabajo profesional, mientras que para los
padres supone una intensificacién de la funcién de proveedor econémico. La
maternidad tiene una penalizacién sobre el empleo (Meyers et al., 1999) y sus
salarios (Waldfogel, 1997; Correll et al., 2007; Avellar y Smock, 2005) que se
extiende mds alld del tiempo de crianza propiamente. No obstante, la penali-
zacién laboral de las madres varfa segin su estatus social, del mismo modo que
tampoco puede desvincularse de la intervencién publica en forma de politicas
que minimicen o, por el contrario, agraven ese impacto.

Lejos de tener un efecto negativo sobre el desarrollo cognitivo y el progreso
educativo de la infancia, distintos estudios han mostrado que la ocupacién de
las madres comporta un aumento de los ingresos familiares y constituye un
antidoto verdaderamente eficaz hacia la pobreza infantil (Amato et al., 2015;
Esping-Andersen, 2016). En este contexto, el modelo de dobles ingresos como
estructura familiar se consolida en gran parte de los paises europeos frente el
modelo del sustentador masculino. Sin embargo, en la medida en que se pro-
duce un sesgo de la ocupacién materna a favor de las mujeres que cuentan con
estudios superiores, las ganancias se concentran en los estratos sociales mds ele-
vados. Cuando el empleo materno es pricticamente universal, las desigualdades
entre los hogares deberfan disminuir, mientras que en aquellos paises donde
constituye un asunto mds marginal y sesgado se producirfa una retroalimenta-
cién de la desigualdad (Esping-Andersen, 2016). En el caso de Espana y otros
paises del sur de Europa, se constata precisamente el segundo escenario. Es
decir, una polarizacién de las familias en torno a ambos modelos que responde
claramente a una légica de clase. El modelo de proveedor tinico masculino se
convierte en la norma para las familias con bajo nivel educativo, mientras que
el modelo de dos sustentadores a tiempo completo estarfa sobrerrepresentado
entre los hogares con estudios superiores (Hook, 2015; Sdnchez- Mira, 2016).

El impacto de las politicas familiares sobre el empleo femenino ha sido
abordado tedrica y empiricamente desde diversas disciplinas. En la base de
muchas de ellas, aunque sea parcialmente, subyace el modelo microeconémico
que asocia el comportamiento laboral de las mujeres como una respuesta de
mdxima utilidad a los costes y beneficios del trabajo asalariado en relacién con
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el trabajo de cuidado (Mincer, 1962). Desde esta légica de costes de oportuni-
dad, se espera que la probabilidad de empleo materno aumente a medida que
disminuyen los costes del cuidado y viceversa (Connelly, 1992). El creciente
protagonismo de familias de dos sustentadores econémicos apuntaria hacia un
marco explicativo en el que los ingresos de ambos tuvieran la misma impor-
tancia. No obstante, la brecha salarial persistente entre hombres y mujeres, asi
como la existencia de otros factores al margen de los econémicos en la expli-
cacién de las opciones de conciliacion adoptadas por los progenitores, seguirfa
reforzando el andlisis sobre el salario sustituto de la mujer. En este sentido,
parece encontrarse en la literatura cierto acuerdo en torno a la organizacién
de la vida laboral y familiar como el resultado de complejas relaciones forjadas
histéricamente entre el entramado cultural, el modelo institucional y los fac-
tores estructurales tales como la clase social, el sexo o la educacién (Moreno
etal., 2016).

La estructura y las caracteristicas de los sistemas publicos para con el cuida-
do de la temprana infancia difieren significativamente entre los paises europeos
(Saraceno, 2011; Boca, 2015). La accién publica en este campo comprende
sistemas de licencias parentales, prestaciones econdmicas —también en forma
de deducciones y, cada vez mds, como créditos fiscales (Ferrarini et al., 2012)—
y servicios. Esto es, el apoyo publico a las familias con nifios se concibe como
un paquete de medidas complementarias entre si que incluye tiempo, dinero
y servicios (Daly y Ferragina, 2018). Representan diferentes formas de abordar
el cuidado de los mds pequefos que, a su vez, no son ajenas a la desigualdad
de género ni a la desigualdad de clase.

En esta linea, un importante grueso de investigacién aplicada comparada
sugiere que el acceso a los servicios de cuidado infantil publicos incrementa
significativamente la probabilidad de empleo remunerado de las madres (Pettit
y Hook, 2005; Steiber y Haas, 2009). Por su parte, las licencias parentales
también tienen un efecto positivo sobre la participacién laboral femenina, al
ofrecer la posibilidad de mantener un vinculo formal con el mercado laboral y
garantizar el retorno al empleo después del nacimiento de los hijos. No obstan-
te, dichos efectos solo serfan observables en caso de licencias por maternidad de
duracién limitada, ya que licencias mds largas tendrian implicaciones negativas
sobre su empleabilidad y sus carreras profesionales (Boca et al., 2009). Los
sistemas generosos de prestaciones por hijos/as a cargo que reciben las fami-
lias independientemente de su situacién laboral y del t1p0 de cuidado elegido
tienden a tener un impacto negativo en la part1c1pac1on laboral de las madres
(Jaumotte, 2004). Finalmente, la argumentacién econémica también sugiere
que los sistemas de tributacién conjunta de las parejas casadas, que reducen
la utilidad marginal del trabajo femenino a través de los impuestos altos sobre
los ingresos secundarios, tienen efectos negativos sobre la participacién laboral
de las madres (Jaumotte, 2004). No menos importante, las mujeres con baja
formacidén tienen menos oportunidades de encontrar empleo, y cuando lo
encuentran es de baja remuneracién, lo que desincentiva su integracién en el
mercado laboral si no tienen acceso a recursos alternativos que les permitan
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sustituir las tareas de cuidado de los nifios (Boca, 2015). Asi como para las
progenitoras con mayor formacién los recursos sustitutivos de cuidado pueden
abastecerse a través del mercado, las madres con menos recursos dependen en
gran medida de las alternativas publicas.

Las politicas para con el cuidado y la atencién de la primera infancia o la
falta de estas también se han trasladado al andlisis del impacto de la disponi-
bilidad de cuidado informal —principalmente por parte de abuelos/as— en la
participacién laboral de las madres. No han proliferado muchos estudios y los
que hay se circunscriben a los pafses mediterrdneos. Aassve, Arpino y Goisis
(2012) analizan el caso de Italia y muestran que el efecto del cuidado informal
por parte de los abuelos/as en la oferta laboral de las madres es positivo, estadis-
ticamente significativo y econémicamente relevante. También encuentran que
el efecto es heterogéneo, ya que es mds fuerte para las madres de bajos niveles
educativos. Un estudio posterior muestra, ademds, que las redes de solidaridad
intergeneracional se utilizan mds como sustitutivas del cuidado infantil formal
que como sustitutivas del cuidado parental (Arpino et al., 2014).

En Espafa, asi como en otros paises del arco meridional, se produce una
ausencia de apoyo —early childcare gap— entre las diferentes formas publi-
cas de cuidado (Saraceno, 2011). Las licencias parentales estdn acotadas a las
primeras 16 semanas de vida de los nifos, y si no comportan remuneracién
son poco utilizadas por las mujeres (y todavia menos por los hombres) y muy
circunscritas a las familias mds acomodadas econédmicamente (Escobedo et al.,
2007; 2008). Ante la ausencia también de un sistema de prestaciones universa-
les por hijo/a a cargo independientemente de la situacién laboral y del tipo de
cuidado elegido —a diferencia de gran parte de los paises europeos—, la for-
malizacién del cuidado de la primera infancia en Espafa se ha fundamentado
en torno al desarrollo de los servicios de ECEC (Flaquer y Escobedo, 2014).
Existe un relativo consenso entre partidos politicos y agentes sociales sobre el
interés en promover los servicios infantiles como principal instrumento de con-
ciliacién de la vida laboral y familiar, ya que tienen la ventaja de no interferir
en las dindmicas laborales y entroncan con las politicas educativas, mds sélidas
en la agenda politica espafiola que las politicas familiares (Flaquer y Escobedo,
2014). No obstante, la literatura precedente sobre los servicios de ECEC en
Espafia sefiala la insuficiencia de la cobertura publica, el elevado protagonismo
de la provisién privada y evidentes desigualdades territoriales y sociales (Gon-
zélez, 2003; Le6n y Salido, 2016). Ciertamente, el déficit estructural de gasto
ptblico en forma de dlsponlbllldad de plazas comporta que, ante la competen-
cia por las existentes —précticamente sometidas a criterios de aleatoriedad—,
la poblacién con menos recursos no pueda permitirse asumir los costes de
los servicios de naturaleza privada. Sin embargo, es menos conocido cémo el
disefio del sistema de precios publicos también puede contribuir a reproducir
la segregacién social en la asistencia a los mismos. Diferentes estudios a escala
europea constatan que una cobertura mds elevada se puede asociar a niveles
mds altos de uso, pero esto no tiene por qué traducirse necesariamente en un
acceso mds equitativo (Abrassart y Bonoli, 2015). De hecho, cuanta menos
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relacidn se establece entre los ingresos familiares y la estructura de tarifas de
los servicios proporcionados, menos probable es que los nifios/as de familias
de bajos ingresos asistan a los servicios de ECEC. De modo que, como elemen-
tos explicativos de la inequidad de uso de los infantes, no solo son importantes
las restricciones de oferta publica, sino también lo accesibles que son econé-
micamente los servicios.

3. Los servicios de ECEC en la metrdpolis de Barcelona

Asf como para las licencias parentales la regulacién y el dmbito de aplicacién
es nacional en gran parte de la Unién Europea, en los servicios de ECEC los
gobiernos locales adquieren un rol importante, ya que ostentan un mayor
margen de decisién en comparacién con otros elementos de las politicas fami-
liares (Fraisse y Escobedo, 2014). Por definicidn, son servicios de proximidad
integrados en el entorno social y familiar de los infantes. Mds alld del dmbito
privado, es en el espacio mds préximo al lugar de residencia donde se articulan
infraestructuras, servicios, equipamientos, mercados laborales, redes familiares
y comunitarias, etcétera que posibilitan cuidar y recibir cuidado. Este espacio
cotidiano adquiere atin mayor importancia para la poblacién de rentas bajas,
cuya limitada movilidad la convierte en mds vulnerable a los recursos que
ofrece el entorno mds cercano. En el caso del cuidado de la primera infancia,
es mds dependiente de la disponibilidad, accesibilidad y calidad de los servicios
locales. En este sentido, la existencia de un marco legal y financiacién nacional
estimulan sustancialmente los esfuerzos de los gobiernos locales. No obstante,
cuando el apoyo del gobierno central es bajo, también es posible reconocer
mejoras significativas en los servicios, compensadas por un fuerte compromiso
en el dmbito regional o municipal (Fraisse y Escobedo, 2014).

La organizacién del sistema de cuidados en Espana desde los primeros afios
democrdticos ha estado influenciada por el proceso de descentralizacién que se
inicia a mediados de la década de 1980 (Gonzdlez, 2003). La educacidén infantil
ha sido uno de los principales ejes de la actuacién municipal desde los inicios
de la democracia, a pesar de no formar parte de los denominados servicios
minimos u obligatorios (Romagosa, 2010). Las cooperativas y experiencias
pioneras del Movimiento de Renovacién Pedagdgica surgidas en Catalunya
durante los afios sesenta reciben el soporte institucional de la administracién
local, para canalizar en primera linea las demandas y necesidades de la ciu-
dadanfa (Diputacié de Barcelona, 1999; Gonzdlez, 2004; Blasco, 2016). Sin
embargo, tanto en esta primera etapa, donde los servicios a la primera infancia
se conciben desde una légica asistencial privada (Gonzélez, 2004), como en
la etapa educativa que se inaugura posteriormente en el marco de desarrollo
de la LOGSE, la falta de delimitacién competencial de las diferentes adminis-
traciones y de respaldo presupuestario comporta un desarrollo insuficiente y
desigual a lo largo del territorio. En este sentido, la elaboracién del «Mapa de
llars d’infants de Catalunya 2004-2008» (2005) parte de la necesidad de enten-
dimiento politico y financiero entre las administraciones para poder revertir
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la situacién y alcanzar los ambiciosos objetivos sefialados en la Llei 5/2004, de
Creaci6 de Llars d’Infants de Qualitat. Ni el Departament d’Educacié podria
resolver solo lo que significaba en términos de tiempo, gestién y gasto la crea-
cién de 30.000 nuevas plazas pablicas ni los ayuntamientos podrfan hacer un
esfuerzo de la magnitud que se requeria (Serra, 2007).

El protagonismo que hasta entonces habfan asumido los municipios sin
obligacién normativa se reconoce en la opcién de constituir la red de escue-
las infantiles de titularidad publica mediante la competencia municipal. Al
mismo tiempo, se dota de un fondo econémico y financiacién suficiente
para facilitar la creacién y el mantenimiento de las plazas. Este esfuerzo pre-
supuestario compartido por las administraciones implicadas se concreta en
el modelo de financiacidn a tercios (el coste del servicio se asume a partes
iguales entre la Generalitat, la administracién local y las familias usuarias),
y se mantiene vigente hasta el afo 2010. Empero, las politicas de austeridad
aplicadas por la Generalitat de Catalunya ya en el escenario de recesién eco-
némica suponen, primero, la reduccién y, posteriormente, la eliminacién
de la financiacién autondémica en concepto del mantenimiento anual de las
plazas. La desinversién publica por parte de la Generalitat, que ademds se
produce de manera lineal —esto es, sin establecer mecanismos para preservar
la accesibilidad de los colectivos mds vulnerables—, se traduce en términos
genéricos en un incremento de las aportaciones propias de los ayuntamientos
y del nivel de copago por parte de las familias usuarias (Sindic de Greuges,
2015). Sin embargo, los datos agregados no deben hacernos perder precisa-
mente la perspectiva local, afectada también en el contexto de crisis por las
limitaciones que incorpora la Llei 27/2013, de Racionalitzacié i Sostenibilitat
de ’Administracié Local (LRSAL). Y es que la manera por la que optan los
municipios para garantizar la sostenibilidad de las escuelas infantiles puablicas
difiere sustancialmente. Algunas corporaciones deciden trasladar integramen-
te el coste hasta el momento asumido por la Generalitat de Catalunya a las
familias, bien directamente, bien mediante la aprobacién de nuevos sistemas
de precios publicos basados en la renta de la familia. En otros casos, los incre-
mentos a las familias han sido mds moderados o asumidos con financiacién
propia (Blasco, 2017). La diversidad de opciones estd relacionada con la pro-
pia capacidad financiera de los entes locales, pero también con otros factores
de cardcter politico, como el compromiso o la voluntad politica de promover
la escolarizacién de la primera infancia.

El drea metropolitana de Barcelona estd conformada por 36 municipios
que aglutinan una poblacién de 3,2 millones de habitantes. Se caracteriza
por intensas y multiples interrelaciones entre residentes, instituciones y teji-
do empresarial que van mds alld de los limites administrativos. Se trata de
un hecho territorial, social, demogrifico, econémico y cultural que ha ido
tomando forma a lo largo del ultimo siglo, como producto del crecimiento y
la conexién de los sistemas urbanos del entorno barcelonés. Desde un punto
de vista administrativo, esta primera corona o nucleo central de la regién
funcional mds amplia (Tomas Fornés, 2018) cuenta con una entidad local
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supramunicipal creada en el afio 2010 al amparo de la Llei 31/2010 del Par-
lament de Catalunya, del 3 d’agost, de I’Area Metropolitana de Barcelona
(LAMB). La fundacién del AMB constituye un hecho singular en el contexto
espafiol. Las competencias que la LAMB atribuye al Area Metropolitana de
Barcelona incluyen las que ya le eran propias de las agencias sectoriales pre-
vias (urbanismo, transporte y movilidad, agua, residuos y medio ambiente)
y, como novedad, el desarrollo econémico y social y la cohesién social y
territorial (Font i Llovet, 2018). Aunque la trayectoria de los tltimos 30
afos de gobernanza metropolitana sittia a la AMB entre las experiencias mds
avanzadas en el nivel comparado (Gershdzi y Tosics, 2018), la actuacién en
materia de desarrollo econémico y cohesién social ha sido mds limitada y,
en consecuencia, el margen de accién y progreso que en este campo posibilita
la LAMB, muy amplio (Font i Llovet, 2018).

En el caso concreto de los municipios metropolitanos, el precio que final-
mente deben asumir las familias por la escolarizacién temprana de sus hijos/as es
tan heterogéneo como municipios existen. Sin embargo, es posible agruparlos
segtin dos modelos: el sistema de precio tinico y el sistema de tarifacién social.
El primero consiste en la asignacién de una cuota lineal para todas las familias
usuarias, independientemente de cualquier caracteristica socioeconémica o
necesidad. En cambio, en el segundo caso, el precio se fija en funcién de la
renta familiar de los usuarios.

El sistema de precio tinico o de cuotas lineales es el que mayoritariamente
aplican los municipios metropolitanos en la actualidad (20 de los 36 munici-
pios metropolitanos), si bien en términos poblacionales comprenden tnica-
mente un tercio de la poblacién infantil. Para favorecer la igualdad de acceso,
algunos municipios complementan este sistema de precios con ayudas mone-
tarias o becas dirigidas a las familias con menos recursos econémicos. Desa-
fortunadamente, no se dispone de informacién sobre el ndmero de becas ni
de los criterios de concesion ni tampoco de su importe. En todo caso, suelen
considerarse criterios que van mds alld de la mera insuficiencia de recursos
econdmicos, destinados a familias que presentan dificultades sociales anadidas
gestionadas a través de los servicios sociales de los consistorios. El conocimien-
to acumulado sobre su aplicacién subraya diferentes aspectos negativos, tales
como falta de transparencia, estigmatizacién, inequidad horizontal e inequidad
territorial (Cubel, 2010).

Ante este sistema, muy arraigado en los municipios y relativamente fécil
de gestionar, va ocupando protagonismo el establecimiento del precio de
los servicios a través de lo que se denomina tarifacién social (Diputacién
de Barcelona, 2019). Bajo este sistema, el precio de los servicios no es uni-
forme, sino que estd determinado por la capacidad econémica de las fami-
lias usuarias. De hecho, integra directamente las bonificaciones en el precio
del servicio, por lo que la determinacién del coste asumido por las familias
se realiza de forma automdtica y transparente de acuerdo con su nivel de
renta. En el caso del drea metropolitana de Barcelona, actualmente aplican
este sistema de precios 16 de los 36 municipios. En términos poblacionales,
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equivale pricticamente al 70 % de los nifios/as potencialmente beneficiarios
de los servicios. Si bien algunos consistorios iniciaron su implementacién
durante los primeros afios de la década (Esplugues de Llobregat, Sant Feliu
de Llobregat, Barbera del Valles o Tiana), en la mayorfa de los casos la imple-
mentacién se ha llevado a cabo recientemente. El objetivo principal de la
tarifacién social es mejorar la rentabilidad social y facilitar la accesibilidad a
la educacién preescolar de los pablicos ausentes. Pero, entre los municipios
de la metrépolis que implementan la tarifacién social, se observa también una
elevada heterogeneidad en los elementos que configuran su disefio, desde el
proplo cdlculo de la renta familiar hasta los umbrales minimo y mdximo y
el nimero de tramos de renta, pasando por los limites inferior y superior de
las tarifas y también por los propios servicios a los que se aplica este sistema
de precios (al servicio bédsico de escolarizacién o al servicio educativo de

mediodfa) (Navarro-Varas, 2019).

4. Metodologia

Para poder captar esta disparidad en el seno de la conurbacién, se ha aplicado
un método de estimacién del coste asumido por los beneficiarios basado en
la estandarizacién del servicio y en los perfiles socioeconémicos de los usua-
rios —en relacién con el tipo de familia y la renta. En este ejercicio se trabaja
con familias biparentales diferenciando entre las de dobles ingresos, las de 1,5
sustentador y las de sustentador masculino. Una vez definidos los tipos ideales
de familia, se estima la renta anual de las mismas mediante los datos fiscales
recogidos en la muestra continua de vidas laborales (MCVL) del afo 2016.!
En este caso, se obtienen las percepciones integras dinerarias o en especie y las
retenciones practicadas sobre las mismas de los asalariados/as cotizantes con
infantes menores de 3 afos. Estos conceptos constituyen una aproximacién
mds fidedigna a los salarios que las bases de cotizacién. A estos datos se les
afiaden dos filtros. El primero hace referencia al municipio de la metrépolis
en el que residen los asalariados/as, distinguiendo entre los residentes en la
ciudad de Barcelona,? los residentes en la corona industrial metropolitana
y los residentes en la corona residencial (Mancomunitat de Municipis de
I’Area Metropolitana de Barcelona, 2003). El segundo filtro tiene en cuenta
los estratos de renta a los que pertenecen los asalariados/as. Se establece el
valor de corte del primer cuartil (25 % de la distribucién), el valor mediano
(50 % de la distribucién) y el valor del tercer cuartil (75 %), tanto para los

1. La MCVL es un conjunto de microdatos individuales, pero anénimos, extraidos de los
registros de la Seguridad Social. La informacién de la Seguridad Social se completa con
informacién fiscal procedente de la AEAT y con informacién del padrén continuo facilitada
por el INE. Para mds informacién ver <http://www.segsocial.es/wps/portal/wss/internet/
EstadisticasPresupuestosEstudios/Estadisticas/EST211>.

2. Si bien existen diferencias contrastadas entre niveles de renta en el interior del municipio
de Barcelona (distritos centrales y distritos periféricos), con la MCVL no es posible dife-
renciarlos.
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padres como para las madres. Una vez obtenidos los importes de acuerdo con
los dos criterios establecidos —municipio de residencia y tramos de renta—,
se calcula la renta familiar para cada uno de los tipos de familia disefiados.
A los dos progenitores del hogar se les asigna el mismo tramo de renta,’ de
acuerdo con el predominio de la homogamia educativa en la sociedad actual
(Blossfeld y Drobni¢, 2001).

Posteriormente a la normalizacidn, se acude a las ordenanzas fiscales de
cada uno de los municipios donde figuran los criterios y los precios publi-
cos que rigen en los servicios de ECEC. De este modo, se obtiene el coste
trasladado a los usuarios de un mismo tipo de familia y renta por un servicio
de idénticas caracteristicas en funcién de su municipio de residencia. Con-
jugando simplicidad y méxima fidelidad a la realidad como criterios rectores
del método, se define en el uso de un solo nifo/a por familia del servicio
bdsico de escolarizacién (de 9:00 a 12:00 h y de 15:00 a 17:00 h), ademds
del servicio educativo de mediodia (de 12:00 a 15:00 h). Para completar la
estandarizacién del coste de los servicios, se incluyen, en el caso de que existan,
las tarifas de matriculacién o material que algunos municipios fijan como
cuota obligatoria. Por lo que se refiere al curso escolar, se ha considerado una
duracién de 11 meses.

De acuerdo con la asociacién recogida en la literatura entre la participacién
laboral de las madres y la disponibilidad de recursos de cuidado,* se ha proce-
dido a calcular qué proporcién del salario femenino deberfa dedicarse a costear
los servicios para la educacién y el cuidado de la primera infancia (Bonoli et
al., 2010). Para ello, se han disefiado diversos escenarios que se ilustran en la
figura 1. En todos, la ocupacién masculina a jornada completa se mantiene
constante, mientras que el origen de la variacién reside en la ocupacién feme-
nina (a jornada parcial y a jornada completa) y en la asistencia al servicio. Del
mismo modo, el coste del servicio que se estima siempre se realiza sobre la
base del servicio completo. En Espafia en general y en los municipios del drea
metropolitana en particular, no existe la posibilidad de adaptar la asistencia
y el coste de los servicios a dfas concretos de acuerdo con jornadas laborales
parciales, aunque tengan cardcter regular.

El cdlculo de los costes adicionales se realiza aplicando la siguiente férmula,
donde los valores mayores a 1 indicarfan que el coste del servicio es superior
a los ingresos que obtendria la madre en el mercado laboral, y los valores
inferiores a 1 indicarfan que el coste es inferior a sus ingresos. Cuanto mds
préximo a 0, menor proporcién del salario femenino afiadido debe dedicarse
a costear los servicios.

3. El mismo tramo de renta no equivale al mismo importe entre sexos; para los hombres es
mds elevado.

4. La importancia creciente del modelo de dos sustentadores abrirfa la opcién, en términos
metodolégicos, de considerar los ingresos laborales de ambos progenitores conjuntamente.
No obstante, el diferente impacto de la maternidad y la paternidad, asi como la légica de
clase subyacente a los modelos familiares actualmente en Espafia, pone de relieve el andlisis
del coste de los servicios sobre el salario de las madres.
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Figura 1. Esquema de simulacion de los costes de servicio asociados a cambios en la acti-
vidad laboral femenina
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Fuente: elaboracién propia.

5. Resultados

Tanto si estimamos los costes sobre el salario femenino de transitar de una
situacién de inactividad —en la que el cuidado es asumido exclusivamente
por la madre— a una (re)incorporacién al mercado de trabajo de manera
parcial (escenario 2) o completa (escenario 1) y al uso de los servicios de
ECEQC, los resultados son contundentes. En primer término, el porcentaje
del salario afiadido de las progenitoras necesario para costear los servicios
aumenta a la par que desciende su salario potencial (tabla 1). Esto es, las
madres con menores ingresos deberfan destinar una proporcién mayor de su
sueldo para preescolarizar a sus hijos/as que las madres situadas en la mediana
de la distribucién y en el estrato superior de renta. En segundo término, el

5. La misma férmula se aplica para el cdlculo de los costes adicionales en el escenario 2. Las letras
A, By C corresponden a los diferentes estratos de renta (Q1, Q2 y Q3 respectivamente).
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Tabla 1. Porcentaje medio del coste de los servicios sobre el salario femenino segun ingresos
potenciales. Area Metropolitana de Barcelona, curso 2017/2018

Jornada parcial (Escenario 2) Jornada completa (Escenario 1)
Estrato de renta Media Min. Max. Media Min. Max.
Q1 65 % 26 % 111 % 34 % 14 % 56 %
Q2 36 % 16 % 51 % 19 % 16 % 26 %
Q3 28 % 22 % 37 % 14 % 11 % 18 %

Fuente: elaboracion propia a partir de las webs municipales y de las ordenanzas fiscales de los munici-
pios, BOPB.

coste de los servicios no solo no reduce la desigualdad salarial inicial entre las
madres, sino que amplifica la diferencia entre las que se encuentran situadas
en el primer cuartil de la distribucién y el resto. Ambos efectos son observa-
bles tanto en la media de la metrépolis de Barcelona como en pricticamente
todos los municipios —en los que no ocurre esto constituye la excepcién.
Asi, en el conjunto de la conurbacidn, la preescolarizacién coparfa algo mds
de un tercio del salario potencial asociado a una jornada completa de las
progenitoras con menores recursos (y dos tercios en el escenario de jornada
parcial).® Para las madres cuyos salarios se encuentran en la mediana de la
distribucién, el coste se reduce al 19 % (36 % en caso de jornada parcial)
y para las madres con mayores ganancias potenciales al 14 % (28 % en el
escenario de jornada parcial).

En tercer lugar, pero no por ello menos importante, los resultados muestran
que las familias con menores recursos son mds sensibles a la heterogeneidad terri-
torial (gréfico 1). Un servicio de exactamente las mismas caracteristicas para las
madres de salario inferior puede suponer destinar un minimo del 14 % en la
localidad de Cerdanyola y un méximo del 56 % en Ripollet. De modo que el dis-
pendio del mismo servicio para las madres de un mismo rango salarial puede llegar
a cuadriplicarse entre municipios —ademds, en este caso se da el contrasentido
de que se trata de municipios colindantes. En 17 de los 36 municipios, el coste
adicional del trabajo femenino estimado serfa superior a la media, es decir, para
las madres de esos municipios, el precio de preescolarizar a sus hijos/as implicarfa
destinar mds de un tercio de su sueldo potencial. Del mismo modo, se observa que
en gran parte de los consistorios la proporcién salarial para estas madres en empleos
a tiempo completo (grifico 1) es superior a lo estimado para las madres de mayores
recursos en empleos a tiempo parcial (grdfico 2). Esto es, incluso trabajando mds
horas, no se compensa el diferencial del coste adicional de los servicios entre ellas.

6. Nétese que en términos de promedio la proporcién del salario femenino para los 3 estratos
es casi el doble que la estimada en el escenario 2. Esto se debe a que, en los consistorios en
los que rige un sistema de precios de cuota Unica, un incremento de la renta familiar no
tiene efecto sobre el coste que las familias deben asumir por el servicio. De manera que, si
los ingresos femeninos se doblan, el coste adicional se reduce a la mitad exacta. También
sucede en los municipios en los que, aun aplicando la tarifacién social, el salario adicional
femenino no implica un salto de tramo que modifique el precio final del servicio.
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Para las madres situadas en el punto medio de la distribucién, la disparidad
intermunicipal disminuye. El coste adicional mds bajo se cifrarfa en el 16 % y el
mds alto en el 26 %. Las diferencias entre municipios en este escenario en cual-
quier caso no llegarfan a duplicar su coste por hacer uso del mismo servicio. Por
su parte, los gastos dedicados a sufragar los servicios calculados segun el salario
de las progenitoras del dltimo cuartil oscilarfan entre el 11 % y el 18 %, lo que
mostrarfa que son mucho mis resilientes a la diversidad de criterios que rigen en
el establecimiento de las cuotas a lo largo de la conurbacién. Esto quiere decir
también que para las rentas superiores no importa tanto cudl sea el municipio
de residencia para con la accesibilidad de los recursos sustitutivos de cuidado.

Sin duda, la politica de precios publicos vigente en cada uno de los muni-
cipios explica estos resultados. En aquellos donde rige el sistema de precios
tinicos estd claro que no se puede esperar un efecto redistributivo para con las
madres de menores recursos potenciales. No obstante, el porcentaje del salario
destinado a los servicios, as{ como el diferencial con las madres de estratos de
renta superiores, depende tanto del importe fijado por estos como del salario
inicial de las madres para cada estrato de renta y en cada uno de los territorios.
Asi, por ejemplo, en el caso de Ripollet, el coste mensual de los servicios ascien-
de casi a los 350 € —uno de los més elevados de la metrépolis—, al mismo
tiempo que los salarios potenciales son de los mds bajos. En las localidades
donde el precio también es alto pero los salarios femeninos de partida son
superiores, como serfa el caso de algunos municipios de la corona residencial
metropolitana (Santa Coloma de Cervelld, el Papiol, Sant Climent de Llobre-
gat, Cervell, etcétera), el esfuerzo econédmico trasladado a las familias de todos
los estratos de renta y el diferencial entre ellas son menores.

Del mismo modo, la regulacién del precio de los servicios mediante un
sistema de tarifacién no garantiza per se un efecto redistributivo. De hecho,
esto es lo que ocurre en la mayoria de los municipios metropolitanos en los
que se implementa (marcados en los grificos 1 y 2 con asterisco). Como se
apuntd anteriormente, hay un conjunto importante de variables implicitas
en el propio disefio del modelo que lo explican. Asi, no es baladi que en el
método de cdlculo de la renta de las familias se deduzca un importe en con-
cepto de vivienda (dnicamente en 4 municipios) ni que el servicio educativo
de mediodia se rija también por la misma normativa de tarificacién social o se
aplique otra especifica o, en el peor de los casos, ninguna’, lo que anula en gran
medida la capacidad potencial del sistema en términos de equidad. También es
relevante el ndmero de tramos que componen el sistema de precios escalado.
Los consistorios de Sant Cugat del Valles, Sant Feliu de Llobregat y Sant Joan
Despi definen tinicamente 4, mientras que la ciudad de Barcelona establece
10. Lo mismo con relacién al precio minimo del servicio (entre los 20 € y los
159 €) y al importe de las cuotas mds altas (entre los 114 € y los 255 €). La

7. El servicio educativo de mediodfa tnicamente se rige por la misma normativa de precios
publicos en 5 de los 16 municipios donde se aplica la tarifacién social. En 1 de ellos se
reduce el nimero de tramos y en los 10 restantes se aplica un sistema de cuotas tinicas.
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Grafico 1. Coste adicional de los servicios para hogares en el escenario 1 segun estrato de
renta (proporcién). Area metropolitana de Barcelona, curso 2017/2018
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Fuente: elaboracién propia a partir de las webs municipales y de las ordenanzas fiscales de los munici-
pios, BOPB.

interaccién de todos estos elementos es lo que acaba definiendo que el esfuerzo
para las madres de menor renta sea inferior al 20 % en Cerdanyola o Barcelona,
y superior al 40 % en Cornella o el Prat de Llobregat, pese a que todos ellos
han optado por la tarifacién en aras de dotar de mayor equidad a los servicios
de ECEC. En este sentido, el disefio de los sistemas de precios escalados ajus-
tados a la capacidad econémica de las familias no puede desvincularse de los
costes econémicos y politicos dispuestos a asumir desde los respectivos con-
sistorios. No puede olvidarse tampoco el contexto de reajuste de las partidas
presupuestarias destinadas a esta etapa educativa en los que se ha gestado su
incipiente aplicacién. De modo que, aun bajo la perspectiva de que el precio
no constituya una barrera de acceso para las familias de los estratos inferiores
de renta, la viabilidad y la sostenibilidad econémica del sistema estdn en primer
plano en mayor o menor medida dependiendo del municipio.

La ordenacién de los servicios ofertados ejerce también un papel importante
para con la accesibilidad especialmente de las familias de ingresos mds modes-
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Grafico 2. Coste adicional de los servicios para hogares en el escenario 2 segun estrato de
renta (proporcién). Area Metropolitana de Barcelona, curso 2017/2018
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Fuente: elaboracion propia a partir de las webs municipales y de las ordenanzas fiscales de los munici-
pios, BOPB.

tos. A diferencia de otros paises europeos donde el servicio puede ajustarse a
diferentes jornadas laborales, en el caso concreto de los municipios metropo-
litanos no es posible.? El servicio se ofrece sobre la base de un servicio regular
mensual y de 5 dias a la semana (de lunes a viernes). Esto implica que no se
puede disponer del servicio de manera parcial para adaptarlo, por ejemplo,
a la asistencia de tnicamente determinados dfas a la semana, aunque tenga
cardcter regular. Es decir, con independencia de la asistencia o no del infante
cada dia de la semana, el precio del servicio bédsico cobrado mensualmente es
el mismo. Por otro lado, la oferta de servicios concentrados dnicamente en
franjas de mafana o tarde no es habitual en los municipios metropolitanos. En
el caso de si ofertarlos, el precio generalmente no es proporcional a las horas
de asistencia con relacién al servicio estandarizado. Estos servicios suelen estar
mds gravados econdmicamente, pues se penaliza implicitamente su uso frente

8. Solo alguna excepcidn, como en el caso de la ciudad de Barcelona, donde a modo experimental
se ofrece este servicio en un nimero muy limitado de las escuelas infantiles municipales.
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a jornadas completas, mds rentables desde el punto de vista de la sostenibilidad
financiera del sistema en cada una de las administraciones locales. Respecto
al horario especifico que comprende el servicio bdsico, resulta dificilmente
compatible con los horarios laborales de los progenitores. La interrupcién del
mediodia ofrece pocas posibilidades de adaptacién con las jornadas laborales
tanto completas como parciales, de modo que dificilmente se puede desvincular
del servicio educativo de mediodia, cuyo precio se contabiliza aparte. Este, ade-
mds de significar un importe elevado e incluso en algunos municipios superior
al servicio bdsico, también es mds rentable si se utiliza con cardcter regular. El
precio del ment esporddico ofrecido en todas las escuelas también es superior.
Esta organizacién de los servicios no puede desvincularse de los criterios de
sostenibilidad y de la ausencia de una financiacién adecuada por parte de las
administraciones publicas de nivel superior. No obstante, la rigidez que les
confiere no beneficia precisamente la accesibilidad de las familias con mayores
necesidades econémicas. En el contexto del aumento del empleo no estdndar,
los puestos de trabajo disponibles para los/las trabajadoras poco calificadas tie-
nen horarios atipicos y requieren de servicios de educacién y cuidado flexibles
que no pasan solo por la adaptacién de los horarios de apertura, sino también
sobre la base de un uso parcial, aunque regular.

Asf, la estimacién del coste adicional de los servicios en el escenario de jor-
nada parcial para las progenitoras de bajo capital formativo (gréfico 2) en cada
uno de los municipios de la metrépolis muestra que el intervalo oscila entre el
26 % de la ciudad de Barcelona y el 111 % del municipio de Ripollet. En los
casos extremos, tanto de Ripollet como de Viladecans, las tarifas de escolarizacién
excederfan el salario recibido (111 % y 97 % respectivamente), si bien en prdc-
ticamente 16 de los 36 municipios estarfan por encima de la media y coparfan
mds de dos tercios de su salario potencial. Para las residentes en los municipios
de Barcelona, Cerdanyola o Montcada i Reixac, el mismo servicio no superaria
el 30 %. Se trata pues de un escenario muy poco viable desde un punto de vista
econémico, especialmente para las madres con menores recursos potenciales. Asf,
quizds se entiende por qué el empleo a tiempo parcial tiene tan poco recorrido en
Espana, a diferencia de otros paises europeos donde esta férmula goza de amplio
seguimiento entre las madres con hijos/as pequenos. De hecho, la jornada parcial
en Espafia constituye mds una herramienta de flexibilizacién del trabajo que una
medida de conciliacién laboral y familiar (Maestrepieri y Ledn, 2019). La rigidez
de la estructura de los servicios, el sistema de precios y los bajos salarios no con-
tribuyen a que sea una opcién real en el conjunto de la conurbacién, a excepcién
de contados municipios donde no solo favorecen la ocupacién femenina, sino
que lo hacen minimizando la desigualdad salarial potencial.

En resumen, el ejercicio de simulacién realizado indica que, en la mayor
parte de los municipios de la conurbacidn, el sistema de precios puede tener
un efecto desalentador para con la actividad laboral de las madres con menores
recursos potenciales tras el nacimiento de los hijos/as. En consecuencia, el acce-
so de los nifios/as a la educacién de primer ciclo en igualdad de oportunidades
distarfa mucho de constituir una posibilidad real.
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6. Conclusiones

Los servicios de educacién y atencién de la primera infancia constituyen una
pieza clave en el paradigma emergente de la inversién social, cuya razén de ser
descansa en la reduccién de las desigualdades sociales y la garantia de la igual-
dad de oportunidades. En Espana, se produce una expansion de los servicios sin
precedentes en las dltimas dos décadas en paralelo al resto de paises europeos.
No obstante, en la experiencia espafiola, se trata de servicios no universales ni
gratuitos y sujetos, ademds, a una acentuada dispersién administrativa que se
traduce en un entramado heterogéneo en cuanto a disefio, acceso y calidad.

En este articulo se han analizado los servicios en clave de equidad social desde
el nivel administrativo en el que se disenan y se hace uso de los servicios —los
consistorios locales. Los resultados obtenidos muestran que el sistema de precios
adoptado por la mayoria de los municipios de la metrépolis de Barcelona no
tinicamente no tiene un efecto redistributivo, sino que contribuye a reificar un
impacto de la maternidad diferencial atendiendo a la posicién socioeconémica.
A su vez, se evidencia que la tarifacién social no se traduce necesariamente en la
eliminacién de los obstdculos de acceso a los servicios de ECEC. Ast, la légica de
dotarlos de mayor equidad ajustando su precio a la capacidad econémica de las
familias es complementaria a la propia sostenibilidad econémica de los servicios
en cada uno de los consistorios. Los costes econédmicos, pero también politicos,
subyacen en la ordenacién de los precios publicos aun cuando son de naturaleza
progresiva. La tarifacién social aplicada a los servicios de ECEC constituye una
herramienta potencial en términos de equidad, pero no es una férmula mdgica
para resolver las debilidades o los obstdculos de acceso existentes (Saurf, 2019).
Actualmente, en la metrépolis de Barcelona, el coste de los servicios constituye
una barrera de acceso para los colectivos con mayores necesidades econémicas.
Por ende, el sistema de servicios de educacién y atencién de la primera infancia
vigente limita enormemente el potencial igualador de su razdn de ser.

Financiacién

Este articulo se ha redactado en el marco del proyecto del plan nacional CSO2017-
88906-R «Investing in Children. Politics, Policies and Outcomes» (IP M. Ledn).
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