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El presente trabajo analiza la oferta y organizacion del cuidado infantil piblico en Mé-
xico y presenta una serie de consideraciones en lo referente a la formulacion de politicas
Juturas al respecto. La investigacion se concentra en la evolucion de las politicas publi-
cas que regulan la provision de cuidado infantil para los hijos de la mujer trabajadora
en el sector. formal, por. medio del Instituto Mexicano del Seguro Social (imss). Los datos
sobre la evolucion de la participacion de la mujer en la fuerza de trabajo, los cambios en
la estructura familiar, la oferta de guarderias y la organizacion del cuidado infantil,
muestran que los servicios priblicos formales no satisfacen la demanda existente.

La politica actual de la seguridad social mexicana estd siendo réformada; por.
ejemplo, hoy estdn bajo consideracion algunas politicas innovadoras para la reorgant-
zacion y ampliacion de la aferta de guarderias. Estas circunstancias, junto con los rd-
pidos cambios que se han dado en las necesidades de la mujer y de las familias mexi-
canas, sugieren una situacion propicia para revaluar la politica sobre el cuidado del
nino. Esta revaluacion deberd llevarse a cabo en dos niveles: en el de las metas generales
del cuidado infantil, entendido éste como una politica social o de combate a la pobreza
—comparada con una politica de empleo—, asi.como también en el nivel de la organiza-
ciom de los programas actuales.

Introduccién

El incremento de la participacién de la mujer en la fuerza de trabajo en
América Latina es una de las transformaciones mas significativas que han
ocurrido en la regién a lo largo de las décadas pasadas, y México no ha si-
do la excepcién. El aumento de la participacién laboral de las mujeres
mexicanas fue el mis rapido de la regién: casi se duplicé entre 1970y
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1990. Larapidez en el incremento del empleo de las mujeres trabajadoras
implica cambios concomitantes en las necesidades del cuidado infantil.

La provisién de guarderias para los hijos de las mujeres trabaja-
doras ha sido una politica de largo plazo del gobierno mexicano. Aun
asi, los servicios disponibles para ese cuidado en el ambito publico
son accesibles solamente para una proporciéon muy limitada de la pobla-
cién. El acceso se da principalmente por medio del mvss, y por ello mis-
mo esta limitado a la seguridad social y al trabajo en el sector formal. Al-
gunas reformas recientes hechas al sistema de seguridad social han
comenzado a considerar la necesidad de mejorar y ampliar el nime-
ro de instituciones que se dedican al cuidado infantil. No obstante,
ante la actual limitacién en las opciones de cuidado para el nino, las
mujeres mexicanas tienden a elegir estrategias alternativas para la
atencién de sus hijos, las cuales por lo regular incluyen la dependen-
cia de otros miembros de la familia, amigos o vecinos, asi como el
aceptar un empleo de tiempo parcial y/o en el sector informal.

El presente trabajo es un analisis de los cambios recientes en la de-
manda potencial de las familias de servicios de cuidado infantil, debi-
do al incremento de la participacién femenina en la fuerza de trabajo
y al desplazamiento hacia las familias nucleares. Las principales con-
tribuciones de esta investigacién son: resumir la informacién sobre la
oferta publica de guarderias —un servicio que no se encuentra facil-
mente disponible en otras fuentes—, y presentar una serie de conside-
raciones y sugerencias para la formulacién de politicas futuras.

La descripcién detallada y Ia informacién de la politica analizada
aqui complementan el andlisis de regresion presentado en Parker y
Knaul (1997). En este ltimo se investigd c6mo la presencia de hijos
pequenos incide en las decisiones de las mujeres respecto de su partici-
pacién en el mercado laboral, al elevar la probabilidad de que ellas
busquen un trabajo de tiempo parcial o en el sector informal redu-
ciendo la probabilidad de que se integren al mercado laboral. Ade-
mas, este trabajo describe la escasez de opciones para el cuidado infan-
til, lo cual permite explicar los factores que subyacen detras de estos
efectos. Asimismo, presenta evidencia desde el lado de la demanda que
indica la necesidad de ampliar la oferta de servicios de cuidado infantil
con el fin de reducir las limitaciones que la mujer enfrenta para inte-
grarse al mercado laboral y a la vez garantizar un servicio de la mayor
calidad posible para los hijos mientras sus padres estan trabajando.

Este trabajo se divide en seis secciones. La primera, proporciona
una breve revisién de los estudios recientes acerca de la prestacién de
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servicios de cuidado infantil en México, y sitiia el presente articulo en
el contexto de la investigacién sobre los determinantes de la partici-
pacion laboral de la mujer. La segunda seccién ofrece informacién
basica sobre la evolucion de la participacion laboral de la mujer y la
estructura familiar; esta Gltima indica que la demanda de servicios de
cuidado infantil deberia haberse incrementado dramaticamente a lo
largo de las dos altimas décadas. La tercera, presenta informacién
descriptiva sobre los patrones de cuidado infantil utilizados general-
mente por las familias mexicanas. En la cuarta seccion la discusién se
centra en la informacién disponible sobre la historia, la razén de ser,
estructura, cobertura y costos de los servicios de cuidado infantil del sec-
tor formal en México. En la quinta seccién se analiza la reforma de
seguridad social en lo concerniente a las guarderias y las politicas
que actualmente se discuten. Finalmente, se presentan un resumen y
algunas recomendaciones de la politica sobre la materia.

Los datos que se utilizan en este trabajo fueron obtenidos de la
Encuesta Nacional sobre Fecundidad y Salud (Enfes) de 1987, asi co-
mo de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
(eniGH) de 1989y 1992 (estos datos se describen en el anexo a este tra-
bajo). La informacién sobre el uso y oferta de guarderias piiblicas pro-
viene principalmente del Instituto Mexicano del Seguro Social (imss).

Los términos “econdémicamente activa” y “trabajadora” se utilizan
de manera equivalente. A menos que se especifique, la investigacion
estid basada en la definicién econdémica estandar de trabajo, que ex-
cluye las tareas no remuneradas que se llevan a cabo en el propio
hogar y que no son parte de un negocio familiar. Esta definicion de
actividad econémica es estrecha y no considera las importantes con-
tribuciones econémicas de muchos individuos, especialmente muje-
res, que dedican su tiempo a trabajar en el hogar y cuidar a sus hijos
pequenos. Sin embargo, las restricciones de la informacién hacen ne-
cesario utilizar esta definicién para el anilisis presentado en este estu-
dio. No obstante, es importante destacar que el trabajo efectuado en
el hogar puede ser, por si mismo, dificil de combinar con el cuidado
infantil.

Por otro lado, es importante destacar que el término cuidado in-
fantil se refiere al cuidado institucional, al proporcionado por un ter-
cero o un familiar y en general considera a los nifios de  a 4 afios de
edad, aunque los nifios mayores también podrian ser incluidos. Asi-
mismo, se utiliza el término guarderias o servicios de cuidado para hacer
referencia especificamente al cuidado institucional o pagado.
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Estudios recientes sobre las opciones de cuidado infantil en México

Los trabajos sobre la oferta de servicios de cuidado infantil en Méxi-
co son escasos. El estudio mas detallado al respecto es el de Tolbert e
al. (1993), el cual plantea una revisién general de los servicios de cui-
dado infantil provistos fuera del hogar; estos autores, ademas, pro-
porcionan datos sobre la oferta de guarderias y sefialan las politicas,
el financiamiento y las regulaciones que prevalecen en cada uno de
los sectores publico, privado y social (no lucrativo). Asimismo, llegan
a una serie de conclusiones significativas en lo que se refiere al cuida-
do infantil, que son similares a las de este trabajo; se destaca la falta
de opciones de cuidado infantil para la mayoria de los ninos pobres, y
se senala que la oferta total de los servicios respectivos es insuficiente
para atender la demanda actual.

Los autores enfatizan el hecho de que la mayor parte de los servi-
cios publicos de cuidado infantil excluyen a las mujeres que no estan
trabajando en el sector formal, de ahi que también quede excluida la
mayoria de los ninos pobres cuyas madres estin comGnmente subem-
pleadas o trabajan en el sector informal. Si bien el cuidado infantil en
el sector publico es de alta calidad, se ofrece atencién para una propor-
cién reducida de madres trabajadoras en el sector formal: el modelo re-
sulta demasiado costoso para ser extendido en su forma actual. Por
ello, los autores presentan el siguiente diagndstico:

The critical policy concept in public day care in Mexico is the provision
ofiservices for women who work and their children. Day care is available
to assure tranquility for the woman worker to increase her productivity,
not to increase her training or employment opportunities to better com-
pete in the marketplace. Interestingly, it is the service and not the policy
that is child centered... Policies aimed at workers and not at children are
likely to be incomplete in terms of equal opportunity and social justjce
(Tolbert et al., 1993: 359).

El estudio de Tolbert sugiere que los centros no lucrativos dedica-
dos al cuidado infantil son un modelo interesante de servicio de este
tipo para las familias mas pobres; no obstante, dicha oferta es reduci-
da. Por otro lado, los servicios privados y lucrativos varian en precio y
calidad pero regularmente resultan ser demasiado caros para consti-
tuir una opcién viable para los nifios pobres. La escasez de informa-
cién sobre ambos tipos de servicio hace imposible llegar a una estima-
cion realista sobre la oferta actual. El estudio de Tolbert incluye dos
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estudios de caso de modelos exitosos sobre iniciativas no lucrativas,
asi como también una encuesta sobre doce centros lucrativos.

Por otro lado, Acevedo et al. (1986) resumen los resultados obte-
nidos de un estudio sobre el cuidado infantil institucional e informal,
llevado a cabo por Mujer y Ciudad en varias dreas con poblacién de
bajos ingresos de la ciudad de México. El estudio de Acevedo senala
lo siguiente: que las mujeres trabajadoras consideraban que el cuida-
do infantil disponible a cargo de vecinos y familiares era insuficiente,
y que algunas veces llevaban a sus hijos al trabajo con ellas. Solamente
9.1% de las madres habia utilizado en alguna ocasién el servicio de
guarderia institucional, y s6lo siete de las familias entrevistadas tenian
derecho a los servicios oficiales en su lugar de trabajo. Entre estas fa-
milias, ninguna estaba actualmente haciendo uso de los servicios, ya
fuera por falta de cupo o por preferir otras formas de cuidado infan-
til. Aun asi, la encuesta mostré que los familiares de hecho atendian a
los nifios menos de 20% del tiempo. A pesar de que tenian poca ex-
periencia respecto a la atencién institucional, 69% de ellos considerd
que las guarderias podrian ayudar a las madres y contribuir al desa-
rrollo del nino. Aunque inapropiada en muchos sentidos, la oferta de
guarderias era todavia escasa. Asimismo, la investigacion cita que el
programa del Centro para el Desarrollo Infantil (Cendi), por ejem-
plo, recibio, en 1980, 92 600 peticiones de inscripcion para 55 800 lu-
gares vacantes.

A partir de una encuesta sobre mujeres que trabajan como ven-
dedoras ambulantes en el sector informal en la ciudad de México,
Hernandez y Zetina (1996) analizan los determinantes del tipo de
cuidado infantil para ninos de 0 a 3 anos de edad. Los autores esti-
man que 4.5% de estos ninos carece de supervisioén, 35.6% esta bajo
el cuidado de la madre, y 35.2% bajo el cuidado de otro familiar; el
resto de los ninos esta a cargo de otra persona: 1.9% de ellos asiste a
una institucién de cuidado infantil, 3.7% es cuidado por un adulto
pagado y 18.4% por alguien menor de 12 afios de edad. Los autores
presentan las regresiones logit sobre los determinantes del cuidado
de la propia madre en contraste con el provisto por algiin otro fami-
liar; sugieren que aspectos como la pertenencia a una familia nucle-
ar —en oposicién a una extendida-, la edad del nifio menor a un
ano, la falta de ayuda doméstica en el hogar y el grado de escolari-
dad de la madre equivalente a primaria o menos, son determinantes
significativos de la probabilidad de que la propia madre cuide a sus
hijos en este grupo de vendedoras ambulantes.
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Esta revision solamente incluye los estudios recientes sobre la
oferta y uso de guarderias en México. Como mencionamos anterior-
mente, el andlisis de regresién que se presenta en Parker y Knaul
(1997) sostiene y amplia la serie de datos descriptivos del presente
trabajo. La presencia de nifios pequenos tiende a ocasionar un im-
pacto negativo en la probabilidad de que las mujeres participen en el
mercado laboral, al controlar por las caracteristicas de la familia e in-
dividuales. El efecto es mas fuerte para los nifios mas pequenios. A pe-
sar del derecho al cuidado infantil que la participacién en el sector
formal implica, la presencia de los nifios influye positivamente en la
probabilidad de que una mujer trabaje en el sector informal. Mis
aun, las variables sugieren un impacto positivo en la probabilidad de
que tenga un trabajo de tiempo parcial, en oposicién a uno de tiempo
completo. La presencia de otras mujeres en el hogar —las cuales po-
drian sustituir a la madre en el cuidado del nino—, tiende a tener un
impacto positivo en la participacién de la madre en el mercado labo-
ral, un impacto negativo mas débil en la probabilidad de que trabaje
en el sector informal y un impacto negativo en la probabilidad de que
tenga un trabajo de tiempo parcial.

Estos resultados concuerdan con una linea de investigacion so-
bre los determinantes de la participacién de las mujeres en el trabajo.
Dichos estudios se han centrado regularmente en las estrategias de la
familia para enfrentar las crisis econémicas (véanse, por ejemplo,
Rubin-Kurtzman, 1993; Garcia y Oliveira, 1994; Figueroa et al., 1996;
Escobar y Gonzalez de la Rocha, 1995; Gonzalez de la Rocha, 1995). Va-
rios estudios han considerado también la importancia de la estructura
familiar y la disponibilidad de madres sustitutas como determinantes
de la participacion de la mujer en el mercado laboral en América La-
tina (Connelly, DeGraff'y Levison, 1996; Wong y Levine, 1992). Estos
estudios se discuten en detalle en la revision bibliografica incluida en
Parker y Knaul (1997).

La literatura sobre el tema también incluye amplios estudios acerca
de las opciones de cuidado infantil y del impacto sobre la participa-
ci6én de las mujeres en el mercado laboral en Estados Unidos, Canada
y varios paises europeos, algunos de los cuales se citan también en la
bibliografia de este trabajo. Para una excelente revisién de la literatu-
ra existente sobre los efectos que los costos del cuidado infantil tie-
nen sobre la oferta de trabajo femenino para el caso de Estados Uni-
dos, asi como también sobre la evidencia de dichos efectos para
Canada, véase el trabajo de Cleveland, Gunderson y Hyatt (1996).
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Para una perspectiva general de los programas y politicas en los
paises en desarrollo, véanse Myers y Hertenberg (1987); Myers (1992);
y Young (1995). Por otra parte, Levison (1990) proporciona una dis-
cusion de las opciones de cuidado infantil en Brasil. Una serie de es-
tudios del sistema colombiano de cuidado infantil destaca los bajos
costos, cobertura extensiva y alto grado de focalizacion del programa
hacia los pobres (Vélez, 1996; Florez y Méndez, 1993; Castillo, Ortiz y
Gonzalez, 1993).

La evoluci6n de la participacion de la mujer en el mercado laboral
y en la estructura familiar en México

Los cambios en la participacién de la mujer en el mercado laboral y
en la estructura familiar tienen importantes implicaciones en térmi-
nos de la demanda de cuidado infantil fuera del hogar. Muchos paises,
incluyendo a México, han experimentado un reciente y rapido incre-
mento en el nimero y proporcién de mujeres que trabajan fuera del
hogar. Mas aan, existe una creciente tendencia hacia la conformacion
de familias nucleares y hogares con mujeresijefas de hogar. Estos efec-
tos en conjunto implican una demanda creciente de servicios de cuidado
infantil que tendrd que procurarse por medio de la oferta de guarderias
publicas y privadas (Connelly, DeGraff'y Levison, 1996).

Por otro lado, el incremento en la proporcién de mujeres latino-
americanas y caribefas que trabajan fuera del hogar constituye una par-
te integral de los recientes y profundos cambios en la organizacién de
los mercados de trabajo en la regién. La tasa de participacion se incre-
ment6 de 18 a 27% durante el periodo 1960-1990, mientras que la co-
rrespondiente a los hombres disminuyé de 77 a 70% (cuadro 1). En
1990, las mujeres representaron 28% de la poblacién econémicamen-
te activa (pra), en comparacion con 19% en 1960 (Valdés et al., 1995).

De 1950 a 1970, la participacién de las mujeres mexicanas en el
mercado laboral se encontraba muy por debajo de la de muchos pai-
ses latinoamericanos, y por debajo del promedio para la regién, in-
cluyendo a Centroamérica y el Caribe.! Sin embargo, entre 1970 y

! Datos con base en los promedios obtenidos en 19 paises: Argentina, Bolivia, Bra-
sil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, I{onduras,
México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perti, Repiiblica Dominicana, Uruguay y Vene-
zuela.
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CUADRO 1
Evolucion de la tasa de participacién en el mercado laboral,
México y Latinoamérica’

1950 1960 1970 1980 1990
México
Mujeres 12.2 14.3 15.2 26.3 29.2
Hombres 81.8 72.5 65.7 70.4 71.8
Latinoamérica
Mujeres 23.1 18.1 19.2 23.5 27.2
Hombres 82.1 77.5 71.8 69.6 70.3

! Incluye a 19 paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cu-
ba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panami, Para-
guay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

Fuente: Valdés et al., 1995; Celade, 1992.

1990, el incremento de la participacién de las mujeres mexicanas en
el mercado laboral ha sido mas rapido que en otros paises de Latino-
ameérica y esto ha permitido al pais alcanzar al resto de la regién.

En total, en América Latina la participacién de las mujeres se in-
crement6 152% en el periodo 1970-1990, mientras que la de los hom-
bres s6lo aumenté 68%. En México, durante este mismo periodo, la
tasa de participacién correspondiente a la mujer crecié 256%, com-
parada con 99% para los hombres (Valdés et al., 1995). Entre 1970 y
1980, 1a pea femenina en México se incrementé rapidamente de
15.2% a 26.3% (cuadro 1), excediendo la tasa de 23.5% para la re-
gi6én en su conjunto. El ritmo de crecimiento disminuy6 después, y
en 1990 la tasa fue de 29.2%, cifra que se encuentra todavia ligera-
mente por debajo de las tasas de la region (Valdés, 1995).

Por otra parte, la estructura familiar en México también ha expe-
rimentado ciertos cambios, aunque de manera menos dramatica. Las
familjas extendidas (padres, hijos y otros familiares) contintian sien-
do importantes, si bien cada vez van siendo menos comunes (cuadro
2). En 1980, 25.5% de las familias se clasific6 como extendida, com-
parado con 18.3% en 1990 (Martinez Ferndndez e al., 1993).

En contraste con otros paises latinoamericanos, en México un
porcentaje mayor de todos los hogares estd compuesto por familias
nucleares (74.5%); le sigue Argentina con 64.8%, y luego Bolivia y Uru-
guay con 59%. De manera similar, los hogares unipersonales y multi-
ples (incluyendo a no familiares) son menos comunes en México que
en otros paises de la region (Valdés et al,, 1995).
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CUADRO 2

La evolucién de la estructura familiar en México

Tipo de familia 1980 1990
Nuclear 72.1 79.3
Extendida 25.5 18.3
Miiltiple 2.4 2.4

Nota: Las familias nucleares incluyen a uno o ambos padres y sus hijos; las fami-
lias extendidas ademas incluyen a otros familiares y las miiltiples incluyen a los no fa-
miliares.

Fuente: Martinez Fernandez, 1993; ivec1, X y X1 Censos generales de poblacion y
vivienda, 1980, 1990.

Otro cambio sucedido en la estructura familiar en México ha si-
do el incremento en anos recientes de mujeresijefas de hogar. En
1980 el porcentaje de hogares con mujeresjefas fue 13.8%, mientras
que para 1990, esta cifra aumenté a 17.3%. La figura de la mujer co-
mo cabeza de familia sigue siendo en alguna medida menos frecuen-
te en México que en otros paises de Latinoamérica y el Caribe, ya que
el porcentaje general de este tipo de hogares en la region fue de
22.7% en 1990 (Valdés et al., 1995).

El acelerado cambio en el uso del tiempo de las mujeres y en la
estructura familiar sugiere otras variaciones concomitantes en los re-
querimientos de cuidado infantil. Las redes tradicionales del cuidado
infantil basado en la familia son probablemente mas dificiles de orga-
nizar a medida que la familia extendida se vuelve menos comiin (Co-
nelly, DeGraff y Levison, 1996). Mas aun, el hecho de legar las res-
ponsabilidades de cuidado infantil a los nifios en edad escolar y a los
jjovenes, parece tener efectos negativos en la formacién del capital
humano. Estos cambios podrian implicar la necesidad de guarderias
tanto publicas como privadas. De igual manera, también podrian
afectar el tipo de trabajo que las mujeres eligen, asi como el nimero
de horas que pueden trabajar.

Estrategias para el cuidado infantil
Las familias mexicanas con madres trabajadoras tienden a combinar

una variedad de estrategias de empleo y de cuidado infantil familiar y
no familiar. Sin embargo, la mayoria de las madres trabajadoras urba-
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nas continiia apoyandose en otros miembros de la familia para el cui-
dado de sus hijos pequenios.

Entre las madres trabajadoras que fueron entrevistadas en la En-
fes de 1987 —y que consideraron que sus hijos requerian de cuida-
do—, la principal fuente para obtener dicho cuidado provenia de fa-
miliares y amigos. Los hijos mayores estaban considerados como los
principales cuidadores en 11.8% de los casos, mientras que 4.9% de las
mujeres entrevistadas mencion6 al marido, y 39.6% a otros individuos
no remunerados tanto dentro como fuera de la familia. S6lo 10% de
las madres utiliza los servicios de guarderia, a pesar de que 7.9% adi-
cional paga a una persona para cuidar a los hijos mientras trabaja. De
las madres trabajadoras que se consideran a si mismas como las princi-
pales proveedoras de cuidado infantil, casi 84% no mencioné ninguna
tuente secundaria. Entre las madres que si nombraron a algiin provee-
dor secundario, 19.5% mencioné una guarderia, y 8.5% a una persona
remunerada.

El cuidado infantil remunerado que se proporciona fuera del ho-
gar se concentra en grupos especificos. Solamente una pequena pro-
porcion de familias reporta gastos positivos en el cuidado infantil

CUADRO 3
Personas que cuidan a los nifios de las mujeres trabajadoras

Cuidador principal Cuidador principal o secundario

La propia madre 19.5 19.5
Otros hermanos 11.8 12.5
Esposo 49 6.1
Otros miembros de la familia

0 amigos no remunerados 39.6 42.6
Instituciones 10.0 12.9
Una persona remunerada 7.9 9.9
Nadie 6.2 6.2
n 964 964

Notas: 1) La pregunta corresponde a: Mientras trabaja, ¢quién cuida a sus hijos?
(espacio para dos posibles respuestas). 2) La muestra esta restringida a las mujeres que
trabdjan actualmente, quienes consideraron que sus hijos eran lo suficientemente pe-
quenos como para necesitar de cuidado, y a las 4reas urbanas y ciudades con 20 000 o
mas habitantes. 3) Las cifras fueron calculadas utilizando factores de expansion. 4) La
informacién sobre el proveedor principal de cuidado infantil esta basada en la primera
pregunta concerniente a quién provee el cuidado para los hijos.

Fuente: Encuesta Nacional sobre Fecundidad y Salud (Enfes), 1987.
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CUADRO 4
Proporcién de familias con hijos entre 0 y 4 aiios de edad con gastos en
servicios de cuidado infantil, preescolar y salud

Todas las familias

Guarderias 2.3
Preescolar 12.6
Cuidado infantil y preescolar 14.4
Salud 70.8
n (1989 y 1992) 4965

Nota: La muestra esta restringida para incluir solamente a las familias con hijos
entre 0 y 4 anos de edad y a las ciudades de 20 000 o mas habitantes.

Fuente: Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos en los Hogares (enicH), 1989 y
1992.

(cuadro 4). Algunos resultados de la enicH de 1989 y 1992 muestran
que 2.3% de las familias urbanas con hijos de 0 a 4 afios de edad des-
tiné una parte de sus gastos totales al pago de guarderias,y 12.6% a
los servicios preescolares. En comparacién, 70.8% de estas familias re-
porté gastos positivos en el cuidado de la salud.

A pesar de que s6lo un porcentaje pequeno reportd gastos positi-
vos, las guarderias y los servicios preescolares constituyen una parte
importante del presupuesto total para aquellos que efectivamente re-
portaron un gasto positivo. Los gastos empleados en ambos rubros
constituyen 4.5% del total, es decir, casi el doble de la cantidad pro-
medio que las mismas familias gastan en salud. Entre todas las fami-
lias con hijos de 0 a 4 anos de edad, un promedio de 0.7% del gasto
total se dedico a guarderias y servicios preescolares, 2.7% a la salud, y
42.7% a los alimentos (cuadro 5).

Las mujeres que tienen mayor grado de educacién y las familias
con mas recursos econdémicos son quienes més utilizan los servicios
institucionales de cuidado infantil o bien, que pagan a alguien que
no pertenece a la familia para que proporcione dicho servicio. Del
20% de la poblacién mas pobre, solamente 2.9% report6 gastos en
cuidado infantil o preescolar, comparado con 14.1% de las familias
que pertenecen al 60% del siguiente rango de distribucién del ingre-
s0, y con 27.6% del 20% mas alto (cuadro 6). De manera similar, es
mas probable que las mujeres con bajos niveles de educacién sean las
proveedoras principales de cuidado para sus hijos, o bien, que recu-
rran a los hermanos mayores (cuadro 7). De las mujeres que son las
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CUADRO 5
Gastos en servicios de cuidado infantil y preescolar como proporcién del
gasto familiar total en las familias con hijos entre 0 y 4 afos de edad

Entreifamilias con gastos

Entre todas positivos en servicios de cuidado
lasifamilias infantil o preescolar
Cuidado infantil y preescolar 0.7 4.5
Salud 2.7 2.5
Alimentos 427 36.2
n (1989y 1992) 4965 722

Nota: Las muestras estdn restringidas para incluir solamente a las familias con hi-
jos entre 0 y 4 afios de edad y a las ciudades con 20 000 o mas habitantes.
Fuente: EnxicH, 1989 y 1992.

proveedoras principales de cuidado infantil, 66.3% tiene un nivel de
educacién de primaria o0 menos, y entre aquellas que se apoyan en los
hermanos mayores, la cifra es de 80.9%. En contraste, el nivel de edu-
caciéon de la mayoria de las mujeres que recurrié a alguna guarderia o
a alguna persona remunerada es de secundaria o mas.

Ademais de contar con otras personas para el cuidado de los ni-
nos, parece que las mujeres mexicanas adoptan ciertas estrategias de
empleo con el fin de combinar el trabajo con la vida familiar. El tra-
bajo de tiempo parcial es el mas comun para aquellas madres que son

CUADRO 6
Proporcion de familias con hijos entre 0 y 4 afios de edad con gastos en
servicios de cuidado infantil y preescolar, segin distribucién del ingreso

Proporcion con gastos positivos en servicios
de cuidado infantil y preescolar

20% bajo 2.9
20-60% 14.1
20% alto 27.6
Todos 14.4
n (1989 y 1992) 722

Nota: La muestra estd restringida para incluir solamente a las familias con hijos de
0 a 4 aftos de edad y a las ciudades con 20 000 o mas habitantes.
Fuente: eNicH, 1989 y 1992.
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CUADRO 7
Proveedor principal de cuidado infantil, segin educacién de la madre
Primaria Preparatoria
omenos  Secundaria o vocacional Universidad
La propia madre 66.3 20.0 4.0 9.8
Hermanos mayores 80.9 7.8 — —

Otros miembros de la
familia o amigos no

remunerados 45.1 349 9.9 10.1
Instituciones 25.7 38.4 21.6 14.5
Una persona remunerada  26.4 27.3 23.2 23.1
Nadie 74.8 20.9 — —
n 401 286 99 115

Notas: I) Los resultados obtenidos para empleados y profesionales independien-
tes no se reportan, ya que el tamafio de la muestra es muy pequeiio. Las celdas vacias
indican que el tamarfio de la muestra fue menor a 10 observaciones. 2) La muestra esta
restringida a las mujeres que trabajan actualmente, quienes consideraron que sus hijos
son suficientemente pequefos para necesitar de cuidado, asi como también a las areas
urbanas y ciudades con 20 000 o mas habitantes. 3) Las cifras estan calculadas con fac-
tores de expansién. 4) El proveedor principal de cuidado infantil se basa en la primera
respuesta a la pregunta concerniente a quién proporciona el cuidado de los hijos.

Fuente: Enfes, 1987.

las proveedoras principales de cuidado infantil. La mayor parte de és-
tas trabaja menos de ocho horas diarias, y 22.4% trabaja cuatro horas
diarias o0 menos. En contraste, la mayoria de las mujeres que se apoyan
para el cuidado infantil en los hermanos mayores, otros familiares,
amigos o personas remuneradas, trabaja ocho horas diarias o mas, y
aproximadamente un tercio de las mujeres que recurren a institucio-
nes o cuidadores remunerados trabaja entre cinco y siete horas.

Es importante destacar que 30.8% de las mujeres que son las pro-
veedoras principales de cuidado infantil reportajornadas de trabajo
de mas de ocho horas. Estas mujeres posiblemente tienen trabajos
que son compatibles con el cuidado de sus hijos, lo cual sugiere que
el tipo de trabajo y el sector laboral constituyen otra fuente importan-
te de flexibilidad para combinar el trabajo y el cuidado infantil.? Las
mujeres que trabajan en el sector informal y/o son autoempleadas,

2 Para una mayor evidencia sobre el autoempleo y el cuidado infantil, como estra-
tegias que permiten a las mujeres combinar la maternidad y el trabajo en Estados Uni-
dos, véase Connelly (1992).
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CUADRO 8
Proveedor principal de cuidado infantil, segiin la cantidad de horas que la
madre trabaja por dia

1-4 horas  5-7 horas 8 horas 9 o mds horas

La propia madre 22.4 32.1 14.7 30.8
Hermanos mayores 22.2 16.2 13.1 48.5
Otros miembros de la familia

0 amigos no remunerados 9.8 25.2 22.1 43.0
Instituciones 20.2 30.8 7.3 41.7
Una persona remunerada 2.3 36.0 28.2 335
Nadie 6.5 32.3 13.4 47.9
n 141 260 180 375

Notas: La muestra estd restringida a las mujeres que trabajan actualmente, quie-
nes consideraron que sus hijos son suficientemente pequefios para necesitar de cuida-
do, asi como también a lus dreas urbanas y ciudades con 20 000 o mas habitantes. Las ci-
fras estan calculadas con factores de expansioén. El proveedor principal de cuidado
infantil se basa en la primera respuesta a la pregunta concerniente a quién proporcio-
na el cuidado de los hijos.

Fuente: Enfes, 1987.

pueden tener un mayor control sobre sus horarios, y tienen también
la posiblidad de llevar a los hijos con ellas al trabajo.

La distribucién de la posicién ocupacional segun el proveedor
de cuidado infantil confirma estas hipétesis. Casi 50% de las trabaja-
doras autoempleadas y no remuneradas —muchas de las cuales traba-
jjan en negocios familiares— es el proveedor principal de cuidado in-
fantil (cuadro 9). Por ejemplo, en el grupo de las trabajadoras
asalariadas y las empleadas domésticas, los familiares no remunera-
dos son quienes proveen la mayor parte del cuidado infantil. Sélo
8.2 v 15.6%, respectivamente, actiia como el proveedor principal de
cuidado infantil, mientras que 51.9 y 40.6% se apoya en la familia y
en los amigos.

Otro aspecto importante de la distribucién de la decisién ocupacio-
nal y la provisién de cuidado infantil es el nimero de horas trabajadas
en los distintos tipos de trabajo. Las trabajadoras asalariadas, el grupo
mas grande del sector formal, tienden a trabajar mas horas que aquellas
que son autoempleadas o las que trabajan en negocios familiares (cua-
dro 10). Algunos hallazgos recientes de la Encuesta Nacional del Em-
pleo Urbano (Exeu) muestran que el numero promedio de horas traba-
jadas por semana fue de 39.1 en 1992 para las mujeres asalariadas,
comparado con 32.8 entre las autoempleadas (Parker, 1995).
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CUADRO 9
Posicién ocupacional segin el proveedor principal de cuidado infantil

Auto-  Trabajadores Trabajadores Trabajadores sin
empleados  asalariados  domésticos  remuneracion

La propia madre 39.2 8.2 15.6 48.6
Hermanos mayores 14.9 10.3 17.7 —
Otros miembros de la

familia o amigos no

remunerados 34.9 51.9 40.6 14.9
Instituciones 1.0 12.2 7.9 —
Una persona

remunerada 2.9 11.3 2.2 —
Nadie —_ 5.6 — —_
n 174 611 87 63

Notas: 1) Los resultados obtenidos para empleados y profesionales independien-
tes no se reportan, ya que el tamano de la muestra es muy pequeio. Las celdas vacias
indican que el tamaiio de la muestra fue menor a 10 observaciones. 2) La muestra estd
restringida a las mujeres que trabdjan actualmente, quienes consideraron que sus hijos
son suficientemente pequefios para necesitar de cuidado, y a las dreas urbanas con 20
000 o mas habitantes. 3) Las cifras estdn calculadas con factores de expansion. 4) El
provedor de cuidado principal se basa en la primera respuesta a la pregunta concer-
niente a quién proporciona el cuidado de los hijos.

Fuente: Enfes, 1987.

Los patrones de cuidado infantil sugieren la existencia de un
fuerte apoyo en el cuidado basado en la familia, asi como estrategias
laborales flexibles entre las mujeres mexicanas con hijos pequenos.
Como ya se mencioné anteriormente, los cambios en la estructura fa-
miliar y la creciente participacién de las mujeres en el mercado labo-
ral pueden generar una necesidad creciente de contar con guarde-
rias. Esto sugiere la importancia de evaluar la oferta de guarderias
existente, asi como las politicas futuras tanto en el area del cuidado
infantil, como en la promocién de la participaciéon de la mujer en el
mercado laboral.

La oferta de guarderias

La informacién publicada sobre la oferta de guarderias es muy limita-
da, y la mayoria de las estadisticas disponibles se refiere a las guarde-
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CUADRO 10
Horas trabajadas por dia, segin posicién ocupacional

Medio Error estandar n
Empleadora 8.4 0.83 23
Auto empleado 7.1 0.2 324
Empleada 8.4 0.05 2 580
Trabajadora doméstica 8.8 0.14 552
Trabajadora no remunerada 7.1 0.32 149

Notas: I) Los resultados obtenidos para empleados y profesionales indepen-
dientes no se reportan, ya que el tamaiio de la muestra es muy pequeiio. 2) La mues-
tra esta restringida a las mijeres con educacién inferior a la universitaria y a ciudades
de 20 000 o mas habitantes. 3) Las cifras estdn calculadas con factores de expansion.

Fuente: Enfes, 1987. g

rias publicas ofrecidas por medio del iss. En esta seccién se da una
perspectiva general de la oferta de servicios de cuidado infantil en Méxi-
co. Se hace énfasis en el sistema de seguridad social como el proveedor
mas importante en el ambito nacional y en el cual, ademas, se discuten
actualmente las iniciativas de reforma.

En 1995, el vss operaba 455 guarderias en todo el pais, ofreciendo
aproximadamente 62 000 lugares para los hijos de madres trabajado-
ras registradas en el sistema de seguridad social (mMss, 1995). Los ser-
vicios se proporcionan de manera gratuita a los hijos (que tienen de
43 dias a 4 anos de edad) de madres trabajadoras aseguradas.? Es im-
portante enfatizar que los programas del mss se restringen a las traba-
jadoras en el sector formal; de hecho, el seguro se considera comun-
mente como sinénimo de trabajo asalariado o del sector formal, y
este Ultimo se define por lo regular como la suma del mss y el sector
publico. Por otra parte, las trabajadoras en el sector informal y en las
empresas tienden a evadir su registro en el mvss.

Las guarderias son operadas por una serie de entidades diversas
dentro del sector publico y regularmente aceptan nifios hasta los 6
anos de edad. Estas instituciones son controladas por -y operadas
conforme a los lincamientos de- la Secretaria de Educacién Publica.
Ellas deben cumplir con un nivel minimo de higiene y satisfacer asi-

% Los hijos mayores pueden asistir a los jardines de nifos dirigidos por la Secretaria
de Educacién Pablica. Ademds, las madres registradas en el iMss también tienen derecho
a 90 dias de incapacidad que regularmente comienzan 45 dias antes de la posible fecha
del parto.
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mismo los estindares de seguridad certificados por las autoridades de
salud y seguridad publica correspondientes.

El Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado (1sssTE) proporciona cuidado infantil exclusivamente para los tra-
bajadores del sector publico, aunque constituye uno de los prestadores
mas grandes del pais. De acuerdo con los datos de la Coordinacién de
Guarderias del mss (1996b), en 1995 el 1ssstE ofrecia aproximadamente
22 000 lugares de cuidado infantil para los hijos de los empleados en el
sector publico. Tolbert et al. (1993) indican que 6 630 ninos fueron
inscritos en la ciudad de México. El Distrito Federal conduce uno de
los programas mas grandes en la capital, incluyendo un total de cerca
de 15 000 hijos de empleados y de algunas mujeres trabajadoras no ase-
guradas (Tolbert, et al., 1993). Asimismo, algunos gobiernos localesy es-
tatales también operan guarderias; ademas, muchas entidades pablicas
ofrecen lugares adicionales para los hijos de sus empleadas. La sep, por
ajemplo, tuvo inscrito un total de 5 764 ninos en la ciudad de México en
1995 (Coordinacién de Guarderias, 1996a), namero que incluye a hijos
de maestros y trabajadores administrativos. Otro programa mas pequeno
es el de Pemex, el cual proporcioné servicios para sus empleadas cu-
briendo a 2 808 ninos en 1995 (Coordinacién de Guarderias, 1996b).

Por otro lado, el cuidado infantil para las mujeres trabajadoras
que no estan aseguradas se provee por medio del Sistema Nacional
para el Desarrollo Integral de la Familia (pir) y del Departamento del
Distrito Federal (ppr). En 1995, el pir ofrecié mas de 5 500 lugares en la
ciudad de México; también operd algunos programas en otras areas
del pais. Tolbert et al. (1993) estimaron que el nlimero total de luga-
res para los trabajadores pobres fue de aproximadamente 20 000 en
la ciudad de México, cifra que cubre s6lo una minima fraccién de la
poblacién de mujeres no aseguradas.

La oferta privada de guarderias toma formas diversas, como las
privadas lucrativas, las basadas en el empleo, las organizaciones co-
munitarias y las basadas en los hogares. Se dispone de muy poca in-
formacién sobre el nimero de guarderias privadas, aunque parece
que son prevalentes. A pesar de que el Censo Econdmico llevado a ca-
bo por el NGl contempla a las guarderias, la informacién correspon-
diente esta disponible s6lo en forma agregada, como parte de una ca-
tegoria mas general de organizaciones de servicio.*

* La Seccion amarilla de la ciudad de México registra solamente 119 guarderias y
131 jardines infantiles.
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Solamente una fracciéon de las guarderias privadas opera en el sec-
tor formal y estd oficialmente registrada por medio de la stp o de la
Secretaria de Hacienda. Tolbert et al. (1993) reportan un total de 30
guarderias privadas registradas. Aunque no era obligatorio en el pasa-
do, actualmente los esfuerzos se dirigen a promover el registro y la
acreditacién por medio de la skp; este registro implica aceptar inspec-
ciones regulares, acatar un programa educativo, cumplir con un es-
tandar minimo de higiene y pagar impuestos.

Dado este entorno y la escasez de servicios de cuidado infantil, el
mMss cumple un papel particularmente importante en la provision, de-
bido a sus responsabilidades legales y a la demanda insatisfecha. Des-
de 1962, el 4ss es la entidad responsable de la provision de cuidado
infantil para las madres trabajadoras fuera del sector piblico (1uss,
1996).

El programa de cuidado infantil estd financiado por 1% del im-
puesto nominal general que fue introducido en 1973, el cual funciona
como un aspecto independiente del Seguro Social, ademas de las
provisiones existentes para maternidad y salud, invalidez y riesgos de
trabajo. El impuesto se aplica a los sueldos de todos los trabajadores
de la empresa, independientemente del género (mss, 1996).

La filosofia del mss respecto del cuidado infantil es la de propor-
cionar a las mujeres la oportunidad de participar en el mercado de
trabajo con condiciones iguales a las de los hombres, ofreciendo a sus
hijos el cuidado adecuado, la preparacién para su educacién futuray
el desarrollo de capital humano (mss, 1995). Una premisa que susten-
ta esta politica es que el cuidado de los hijos es responsabilidad de las
mujeres.

En los primeros anos de la década de los ochenta el ivss ofrecia
casi 18 000 lugares en sus instalaciones dedicadas a guarderias, con-
forme a lo que se conoce como el “esquema ordinario”. De acuerdo
con este régimen, el mss es responsable de todos los aspectos de la
provisién de servicios de guarderias, incluyendo las inversiones fijas
tales como la construcciéon y el mantenimiento de los edificios, y los
gastos de personal y administrativos.

Con el fin de incrementar la disponibilidad de los servicios, en 1983
el iuss comenzoé a ofrecer servicios de guarderias, por medio de un es-
quema participativo, en conjunto con organizaciones privadas y comu-
nitarias. Conforme a ese esquema, el iMss orienta y controla los servicios
que se ofrecen a los hijos de las trabajadoras registradas en el Seguro So-
cial, alquilando su infraestructura a otros proveedores (1Mss, 1996).
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Para 1996 el mvuss operaba ya 487 guarderias en diferentes lugares
del pais, ofreciendo casi 59 000 lugares a ninos menores de 4 anos de
edad (Coordinacién de Guarderias, 1996a). Las guarderias participa-
tivas representan 70% del total de ellas y dan cuenta de 44% de los
ninos que reciben cuidado infantil. Sin embargo, la asistencia tiende
a ser algo irregular, de manera que a pesar del exceso en el registro
—-aproximadamente 15% en las guarderias participativas y 9% en las
guarderias ordinarias—, las tasas de asistencia son de 85 y 94% respec-
tivamente (mvss, 1995). Por otra parte, el cuidado infantil provisto por
el mvss se considera de alta calidad, en términos de disenio del progra-
ma, consideraciones de higiene e instalaciones. Las normas son esta-
blecidas y controladas desde dentro del mismo Instituto.

Las deficiencias relativas al costo, la cobertura y el financiamiento
estan comenzando a generar discusiones sobre nuevas politicas que
permitan desarrollar modalidades alternativas de cuidado infantil del
mvss. Mientras que los diferenciales en el precio retlejan la alta calidad
del cuidado y la inversién en el desarrollo del nifio, también habria
que considerar ciertos aspectos de eficiencia. En:junio de 1995, el
costo promedio de operacién por nino/mes en el esquema ordinario
fue de N$1560 (260 doblares), y de N$669 (110 ddlares) en los esque-
mas participativos. Se considera que estas tasas estan por encima de
los costos de los servicios de cuidado infantil privados que tienen cali-
dad similar (1Mss, 1995).5 Mas atn, generalmente se ha proporciona-
do cuidado para el nino utilizando costosos® edificios que el mvss tarda
aproximadamente dos o tres afios en construir.

El namero de lugares disponibles por delegacién para el cuidado
infantil en el mvss, asi como el namero de nifios que son potencial-
mente elegibles para utilizar estos servicios, se presentan en el cuadro
11. Sélo una fraccién de los trabajadores del mvss tiene acceso a los
servicios de cuidado infantil. A pesar de que hay alguna variacién de
acuerdo al area del pais, los cupos en las guarderias del miMss nunca al-

5 De igual manera se encuentran por encima de los costos de cuidado infantil de
otros paises. En Colombia, por ejemplo, los Hogares Comunitarios de Bienestar costaron
en promedio 24.85 dolares por nifio/mes en 1991 (Castillo, Ortiz y Gonzalez, 1993). Los
Centros de Atencién Integral al Preescolar y Hogares Infantiles (Caip), tienden a ofrecer
servicios mas profesionales en un medio mas institucional, y son consecuentemente 32%
mas costosos. Esta cantidad esta todavia muy por debajo de los costos unitarios estimados
para los servicios de cuidado infantil del nsss.

5 Se estima que el costo para construir una guarderia del mvss es de aproximada-
mente 35 000 pesos por nifio (alrededor de 4 500 délares), sin considerar los costos de
operacion.
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canzan el nivel de cobertura de 10% de la demanda potencial (defini-
da ésta como el namero de espacios por nino elegible, entre los 0 y 4
afios de edad). Esta es claramente una medida simple de cobertura ya
que muchas mujeres preferirian utilizar un tipo de cuidado que no
sea del mss, como por ejemplo, el que proporcionan los miembros de
la familia. Como una proporcién de los hijos entre 0y 4 anos de edad
de las mujeres trabajadoras registradas por el vss, el programa de
guarderias atendia 5.1% de la demanda potencial en 1995. El mMss cal-
cula que 70% de estos nifos de hecho requiere cuidado, lo cual im-
plica que el programa satisfaria 7.1% de la demanda real.

La reforma e iniciativas de politica a los servicios de guarderias

Una reforma del sistema de seguridad social fue aprobada por el
Congreso en 1995. La nueva Ley del Seguro Social entrara en vigor
durante 1997 (Diario Oficial de la Federacidn, 1995). Esta reforma esta
centrada en gran parte en las cuestiones financieras e involucra todos
los aspectos de la seguridad social, incluyendo pensiones, invalidez,
riesgos de trabajo, y también guarderias.

Existen menos reformas en el area de guarderias que en otras de
la seguridad social. Como un reconocimiento muy parcial del hecho
de que sélo las madres tienen el derecho al cuidado infantil, la ley de
1995 extiende este derecho a los viudos o divorciados que tienen la
custodia de los hijos.

Una de las razones de la baja cobertura actual de guarderias en el
Mss es que los ingresos provenientes del impuesto se han utilizado a
lo largo del tiempo para financiar los déficit del seguro de enferme-
dades y maternidad. Entre 40 y 50% de las cuotas de cuidado infantil
ha sido utilizado de hecho en la prestacién de servicios de salud. La
reforma de 1995 estipula que dichas cuotas deben destinarse en su to-
talidad al rubro -recientemente combinado- de cuidado infantil y
prestaciones sociales con al menos 80% para el cuidado infantil (1vss,
1996).

Paralelamente a la reforma, el iMss esta también considerando
una serie de iniciativas disenadas para incrementar la cobertura y pa-
ra reducir los costos unitarios de los servicios. Dos de las posibilidades
son: 7} la expansién por medio de las guarderias dirigidas por organi-
zaciones comunitarias que abririan un nuevo esquema con el titulo
de “vecinal comunitario” y ¢) la reversion de cuotas del cuidado in-
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CUADRO 11
Mujeres trabajadoras aseguradas y cupo de cuidado infantil, segtiin
delegaciones del mss, junio 1996

Mugjeres  Hijos entre 0y 4 Nuimero de lu-  Porcentaje de
entre 15y 44 anios de edad de  gares de cui-  lugares de cui-
afios deedad  mugeres entre 15 dado infantil ~ dado infantil

Delegacion aseguradas  y 44 aseguradas actuales pormitio degible
Aguascalientes 48 094 15743 817 0.051
Baja California 165 575 55440 3090 0.056
Baja California Sur 20 018 6583 642 0.098
Campeche 19 560 6157 515 0.084
Coahuila 123 875 40 445 2122 0.052
Colima 22 692 6996 606 0.087
Chiapas 48 147 14 835 670 0.045
Chihuahua 212 643 71145 4448 0.063
Durango 47 585 15263 938 0.061
Guanajuato 114721 37075 1182 0.032
Guerrrero 64 083 19 455 912 0.047
Hidalgo 46 632 14759 836 0.057
Jalisco 283 444 88 693 2910 0.033
México 270475 87 588 2491 0.028
Michoacin 82 500 24 162 1481 0.061
Morelos 52507 15878 1358 0.086
Nayarit 32 455 9009 720 0.080
Nuevo Ledén 204 536 67471 2026 0.030
QOaxaca 54212 17 023 941 0.055
Puebla 126 415 48750 1260 0.031
Querétaro 58100 19514 1138 0.058
Quintana Roo 30632 10704 1028 0.096
San Luis Potosi 66 849 21028 1076 0.051
Sinaloa 91 853 28 841 2250 0.078
Sonora 107870 34976 2710 0.077
Tabasco 45293 13 495 500 0.037
Tamaulipas 147 876 48921 2153 0.044
Tlaxcala 25 352 8129 490 0.060
Veracruz norte 119571 33823 1229 0.036
Veracruz sur 58 070 15 864 1194 0.075
Yucatin 55 575 17378 1582 0.091
Zacatecas 37551 11789 532 0.045
Noreste 1 224 950 71928 3210 0.045
Noreste 2 112 819 37165 3390 0.091
Sureste 3 280 958 89 842 4075 0.045
Sureste 4 142 332 46 579 2310 0.050
Total 3 645 820 1164 446 58 832 0.051

Fuentes: vss, 1996 y Encuesta Nacional de Empleo (ene), 1995.
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fantil del mvss para aquellas empresas que asuman la responsabilidad
de proveer a sus empleados de servicios de cuidado infantil. Estas op-
ciones evitarian los altos costos relacionados con la construccién de
nuevos edificios (ya que éstos se rentarian), y también permitirian
una expansion mds rapida de los servicios de cuidado infantil. Mas
aun, en el caso de la reversién de cuotas para los empleados, los nue-
vos servicios comunitarios y en los lugares de trabdjo podrian derivar
en programas de cuidado infantil mejor ubicados para las madres, lo
cual les permitiria pasar mas tiempo con sus hijos.

En el caso de las guarderias dirigidas por la comunidad, el vss
pagaria a una organizacién comunitaria una cuota fija por nifio para
proveer de servicios de cuidado infantil a los hijos de madres regis-
tradas en el mvss. Actualmente existen once guarderias de este tipo
en el mss, que cubren a 988 ninos (Coordinacién de Guarderias,
1996a).

En el caso de la reversién de cuotas, el iMss regresaria una parte
de las cuotas pagadas directamente a la empresa (se fija con base en
el niimero de hijos, de entre 3 meses y 4 afios de edad, de madres ads-
critas al ivss que trabdjan en la empresa). Las provisiones por concep-
to de reversion de cuotas destinadas a la salud y el cuidado infantil
fueron estipuladas tanto en la anterior como en la nueva Ley de Se-
guridad Social, pero hasta la fecha no se ha instrumentado el esque-
ma de estas cuotas de guarderias. En realidad en el pasado no se hizo
énfasis en la utilizacién de ellas para el cuidado infantil debido a la
preocupacién sobre las reducciones potenciales en la calidad y con-
trol de los servicios.”

Las reformas planeadas en el financiamiento del cuidado infan-
til seran también utilizadas en el proceso de restructuracién para
aumentar la cobertura y comenzar a tratar cuestiones de distribu-
cién. Para 1997, el presupuesto destinado para guarderias aumenta-
ra sustancialmente el nivel alcanzado en 1996, ya que 80% del 1%
del impuesto nominal sera utilizado exclusivamente para ellas. El
ss ha aprovechado este aumento para empezar a instrumentar un
presupuesto capitalizado, en el cual el tamaho del presupuesto da-

7 Es importante enfatizar que a pesar de que las guarderias del muss se consideran
de alta calidad, su costo es tal que s6lo se ha cubierto un porcentaje reducido de la de-
manda. Hay una cuestién, ademds, que no se ha discutido aqui: el hecho de si la calidad
es “muy alta”, de tal manera que seria preferible reducirla y mejor ampliar la cobertura
(por ejemplo, mediante la reduccién del gasto en articulos no necesarios, tales como
hornos de microondas, en las guarderias).
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do a cada delegacion® estad en funcién del niimero de hijos entre 3
meses y 4 anos de edad de madres adscritas al mss en el estado. El
nuevo presupuesto deberd contribuir a ampliar la cobertura en
areas donde la demanda de guarderias esta todavia insatisfecha, lo
cual resultaria en una distribucién mas equitativa de los recursos
para el cuidado infantil.?

Resumen y recomendaciones de la politica

Las madres trabajadoras tienden a combinar una variedad de estrategias
de empleo, asi como de cuidado para sus hijos, con el fin de acomodar
el doble papel que desempenan en la casay en el trabajo. Sus decisiones
en lo que se refiere tanto al empleo como al cuidado de los hijos son al
menos parcialmente limitadas por la falta de alternativas institucionales
descritas en el presente trabajo. El actual cambio que se estd dando rapi-
damente en los patrones de la participacion de la mujer en el mercado
laboral y en la disminucién de la prevalencia de la familia extendida, re-
quiere, como ya se menciond, de algunos ajustes concomitantes en la
provisién y financiamiento de servicios de cuidado infantil.

Al evaluar las politicas actuales es importante reconocer que a pe-
sar de que las mujeres mexicanas podrian preferir recurrir al cuidado
infantil de tipo familiar, muchas de ellas no tienen la posibilidad de
hacerlo. Mas atin, es necesario considerar los posibles efectos conco-
mitantes en areas tales como la formacioén de capital humano y el desa-
rrollo humano. Lajuventud, y en especial las mujeres jovenes, pue-
den convertirse en proveedoras de cuidado infantil a expensas de su
habilidad para asistir a la escuela y de acumular experiencia y entre-
namiento en el mercado de trabajo. Ademas, la alternativa de llevar a
los ninos al trabajo tiene sus limitaciones. El lugar de trabajo, espe-
cialmente si se trata de la calle, no es siempre un ambiente adecuado
para el cuidado del nifio.

8 Hay 38 delegaciones, mientras que solamente existen 32 estados en la Republica
mexicana. La ciudad de México representa cuatro delegaciones, el Estado de México
esta dividido en dos, al igual que Veracruz.

9 Es también importante destacar que una parte de los cambios en la nueva Ley de
Seguridad Social incluye el traslado de la afiliacién de los empleados domésticos al es-
quema ordinario, donde los empleados tendran la posibilidad de afiliar a sus propios
empleados domésticos con un costo reducido. Bdjo esta forma de afiliacién, los em-
pleados domésticos tendran el derecho de meter a sus hijos a alguna guarderia del mss.
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Ademas de considerar aspectos particulares de los programas ac-
tuales, es necesario evaluar los ohjetivos que estan detras de las politi-
cas del cuidado infantil piiblico. En su forma actual, este cuidado es
esencialmente un programa dirigido a las mujeres trabajadoras, con
solo algunos programas para las no aseguradas. Este esquema presen-
ta ventajas importantes, incluyendo el hecho de que funciona como
un incentivo al trabajo. Aun asi, la cobertura —tal como esta formula-
da actualmente— est segmentada incluso dentro de la fuerza laboral.
Si fuese cierto que el cuidado infantil estd basado en el trabajo, en-
tonces deberia cubrir a todos los trabajadores, no sélo a aquellos del
sector formal; la dificultad inherente en la expansién del programa
mas alla del sector formal proviene de la estrecha visién legal de que
el sector informal no existe mientras que los trabajadores no paguen
impuestos. Otra complicacién con el programa basado en el empleo
es que tiende a excluir a las trabajadoras desempleadas y a las que
han dejado de buscar trabajo. A pesar de que los afiliados al mss re-
tienen sus derechos al seguro social por cierto periodo después del
término de un trabajo particular, este periodo es corto y se aplica tini-
camente a los asegurados. Es muy probable que la bisqueda de un
trabajo sea altamente incompatible con el cuidado infantil. Una poli-
tica para extender el apoyo de este 1iltimo a las mujeres que estan
buscando empleo y a pesar de la dificultad inherente para adminis-
trar un programa de esta indole, seria un importante estimulo para la
participacién en el mercado laboral y majoraria la conexién entre tra-
bajos y capacidades.

El cuidado infantil piiblico esta también segmentado por género.
Con la excepcién de los viudos, el derecho al cuidado del nifio esta li-
mitado exclusivamente a la participacion de la mujer en el mercado
laboral. Si bien es cierto que ha habido importantes esfuerzos en las
politicas para estimular la integracién de la mujer en el mercado de
trabajo, las politicas paralelas para integrar al hombre a las responsa-
bilidades del cuidado infantil son todavia incipientes. Ademas del
prejuicio de género que esto implica, una politica de cuidado infantil
que provee exclusivamente a las mujeres falla en reconocer los cam-
bios actuales en la organizacién de las familias y de la realidad del
mercado de trabajo mexicano. El divorcio y la separacién de la fa-
milia, por ejemplo, suele significar que los padres sean responsables
de sus hijos durante largos periodos que pueden incluir las jornadas de
trabajo. La actual formulacién de los servicios de guarderias también
asume no soélo que las mujeres cuidaran de los hijos cuando no estén
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trabajando, sino que ignora el hecho de que los hombres que traba-
jan en el sector formal pueden tener hijos con mujeres que trabajan
en el sector informal. Un medio para remediar esta situacién es re-
conceptuar la politica de manera que se considere el cuidado del
nifio como una responsabilidad de la familia como unidad, en con-
traste con las mujeres consideradas individualmente. Como corola-
rio, el cuidado infantil tendra que ser formulado como un derecho
basado en la familia, aplicable de igual manera al padre que a la
madre.

Otra cuestién en la actual formulacién de cuidado infantil es la
concerniente a la restriccion de edad. El cuidado de los nifios pe-
quenos en edad escolar durante las tardes es probablemente un
problema para muchas parejas trabajadoras; si bien es cierto que ex-
tender el cuidado del nifio mas alla de los 4 afios (6 en algunas insti-
tuciones) seria costoso, valdria la pena investigar hasta dénde la fal-
ta de este servicio previene o limita la participacién de las mujeres
en el mercado laboral y las implicaciones que ello tiene para el bie-
nestar del nifo.

La actual estructura del cuidado infantil deja amplio espacio
para que las iniciativas politicas extiendan la cobertura, mejoren la
distribucién, reduzcan los costos y diversifiquen los servicios. Por
ejemplo, las politicas publicas existentes hacen muy poco para esti-
mular formas alternativas de cuidado infantil, ya sea para ricos o po-
bres, por medio del sector privado organizado o en el &mbito comu-
nitario. Las politicas que en el presente estan siendo consideradas
por el iMss para combinar la oferta piblica y privada mediante planes
basados en el empleo y en la comunidad, por medio del programa de
reversién de cuotas, constituyen innovaciones al respecto. Al desarro-
llar estas politicas, seria itil considerar los debates actuales en lo refe-
rente a la reversiéon de cuotasy a la combinacién publica-privada de la
atencién médica.

Una gran proporcién de familias pobres probablemente no esta
afiliada al seguro social. Los hijos de estas familias podrian beneficiarse
de un servicio de alta calidad, ya que estos programas, ademas de ser
una fuente importante de estimulacién temprana para la niniez,
pueden también ser disefiados para incluir suplementos nutritivos y
entrenamiento en salud e higiene. Llegar hasta las familias pobres
implicaria una reconceptuacién de las metas de la actual politica
publica en lo concerniente a las consideraciones del cuidado infan-
til, no sélo como un derecho basado en el trabajo en el sector for-
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mal, sino también como un programa antipobreza para el desarrollo
del nifo, tal como lo sugirieron Tolbert et al. (1993).

El cuidado infantil puede ser ampliado mas alla del sector formal
si se conjunta con programas para reducir la pobreza y enfocar el gas-
to social. Una posibilidad es la expansién de los programas del pir y
DDF; otra es utilizar los programas que son conducidos por medio de
la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), la cual ha iniciado en al-
guna ocasion proyectos especiales de cuidado infantil, pero que en
realidad tiene poco que ver con los programas existentes.

Un modelo para extender el cuidado del nifio a los pobres es por
medio de programas de pequena escala, sustentados en el hogar y en
la comunidad, que pueden ser focalizados geograficamente a las fa-
milias pobres. Este tipo de programas ha sido llevado a cabo por una
serie de paises latinoamericanos, incluyendo a Colombia y Bolivia
(Myers, 1992). Los programas vecinales de cuidado infantil que se
han promovido en Colombia mediante el Instituto Colombiano del
Bienestar Familiar, por ejemplo, han sido reconocidos por su bajo
costo, amplia cobertura y focalizacién. En el caso de Colombia es in-
teresante destacar que el programa es financiado en gran parte por el
impuesto nominal. Estos programas suelen conducirse fuera de las
casas de las madres que viven en la comunidad, a pesar de que tam-
bién pueden utilizar la infraestructura piblica, como escuelas y clinicas.
Generalmente proveen subsidios para el hogar o materiales para edifi-
cios; mejoras focalizadas a los servicios sanitarios o de cocina; suple-
mentos nutricionales, juguetes educativos y provisiones, ademas de
entrenamiento bésico para las mujeres que dirigen las guarderias.
Muchas de estas muijeres tienen sus propias familias y el programa les
ofrece un empleo conveniente que puede ser combinado con el cui-
dado de sus propios hijos (Vélez, 1996; Castillo, Ortiz y Gonzilez,
1992; Florez y Méndez, 1993).

Es claro que los esfuerzos para ampliar la cobertura de las guarde-
rias deben incluir una combinacién de iniciativas piblicas, privadasy no
lucrativas. La formulacién de mecanismos de regulacién, que actual-
mente son muy poco claros, serd un factor clave para las iniciativas futu-
ras. Una politica que vale la pena considerar es extender la cobertura
del proceso de registro existente y transformarlo en un sistema de li-
cencias. Esto ayudaria a prevenir la disminucién de la calidad deriva-
da de las politicas por reversién de cuotas y programas sustentados
en la comunidad que se encuentran actualmente bajo consideracién en
el mass. Un esfuerzo para registrar estos programas también propor-
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cionaria la informacién acerca de la provisién, lo cual seria de gran
importancia para la organizacién y planeamiento del cuidado infan-
til. Mas atn, seria posible hacer que esta informacién estuviera mas
disponible al piblico por medio de la sep.

Si bien un sistema de licencias tiene claras ventajas, es también
necesario tomar en cuenta el hecho de que muchas empresas trata-
rian de evadir el registro en un programa que podria complicar su
posibilidad de evadir impuestos. Ademas, un sistema muy burocrati-
zado generaria ineficiencias propias. Actualmente, el registro involu-
cra una serie de procedimientos complicados; en la ciudad de México
esto incluye: el registro en la Secretaria de Hacienda, después la ob-
tencién de un permiso de operaciéon por medio de la delegacién que
debe ser supervisado por el departamento de bomberos; posterior-
mente, se obtiene otro permiso para abrir, expedido por la Secretaria
de Salud, y registrar el lugar como Centro de Desarrollo Infantil en la
sep, lo cual involucra supervisiones regulares.

Como corolario a las reformulaciones de los programas de guar-
derias es también necesario considerar aquellas politicas que pro-
mueven la flexibilidad laboral, facilitando el esfuerzo de las mujeres
para combinar su trabajo con el cuidado de los hijos. Existe una serie
de alternativas que incluye la provisiéon de cuidado infantil con base
en el empleo, un horario flexible, y la posibilidad de trabajar en el
hogar.

Por ultimo, los esfuerzos para ampliar la provision de cuidado in-
fantil y para reformular las politicas, pueden proporcionar un impetu
importante para la reorganizacién de otros programas afectados por
el incremento de la participaciéon de las mujeres en el mercado de
trabajo. La rapidez de este incremento constituye una de las transicio-
nes mas importantes en América Latina en las décadas recientes, don-
de, ademas, las estructuras institucionales todavia requieren ajustarse.
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Apéndice

Con el fin de desarrollar una visién descriptiva detallada de la partici-
pacién de las mujeres en el mercado laboral y de los servicios de cui-
dado infantil, este trabajo incluye informacién de la enicH de 1989 y
1992, asi como de la Enfes de 1987.

La Enfes de 1987 incluye la siguiente pregunta dirigida a las mu-
jeres trabajadoras: Mientras trabaja, ¢quién cuida a sus hijos? La en-
cuesta es nacional, aunque en este trabajo se utilizan solamente los
datos de ciudades de 20 000 o mas habitantes. La muestra incluye a
9 310 mujeres entre 15y 49 anos de edad que forman parte de 8 763
familias. La Enfes es la Ginica fuente de datos publicos en México que
explicitamente incluye una pregunta sobre dénde se cuida a los hijos
mientras trabaja la mujer.!” Sin embargo, se utiliza solamente en el
trabajo descriptivo, ya que no proporciona detalles acerca de los gas-
tos en cuidado infantil y tiene informacién limitada sobre el empleo
de la madre (no hay datos sobre salarios, horas trabajadas u otras va-
riables para identificar si la madre esta empleada en el sector formal
o informal).

La ENIGH es una encuesta nacional llevada a cabo en el ambito del
hogar que presenta informacion detallada sobre todos los tipos de in-
gresos y gastos del hogar. Se utiliza para enriquecer los resultados de-
rivados de la Enfes agregando datos sobre la cantidad de los gastos en
cuidado infantil para aquellos ninos que estan en guarderias o jardi-
nes de ninos. El periodo de referencia es de tres meses. La EniGH se
utiliza también para analizar el porcentaje de mujeres trabajadoras
que reporta que recibe cuidado infantil como una prestacién de tra-
bajo. Las muestras de 1989 y 1992 estan combinadas.

19 Dos encuestas de cuidado infantil y uso del tiempo doméstico se llevaron a cabo
en 1994, La Encuesta sobre Organizacién Doméstica y 1a Encuesta sobre Organizacion
Familiar. Ninguna de ellas se ha procesado o puesto a la disposicion del puablico.






