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riència aporta una base de treball molt sòlida sobre la qual seguir construint una proposta
de referència. 

A partir de les dues constatacions marcades es proposa desenvolupar el treball de dis-
seny i modelatge operatiu per a la gestió de la política d’atenció a la infància de 0 a 3 anys
i del seu sistema de serveis, amb especial atenció a les escoles bressol/llar d’infants mit-
jançant la seqüència de treball següent:

• Identificació, anàlisi i avaluació de les principals experiències i models de polítiques
d’atenció a la infància i d’escoles bressol. Anàlisi dels models tècnics i pedagògics,
organitzatius, economicofinancers i de costos actuals associats a cada model.

• Aproximació al coneixement, a partir de treballs ja realitzats i de fonts secundàries
complementàries, de l’oferta, la demanda social potencial i els nivells i estàndards de
cobertura actuals, com també de les perspectives futures existents per als serveis de
referència.

• Disseny i desenvolupament d’una proposta que identifiqui els elements bàsics de
definició d’un model de provisió i prestació dels serveis d’atenció a la infància i d’es-
cola bressol. El model ha d’incorporar:

— Els objectius públics del servei.

— La cartera de serveis que estructuri la política d’atenció a la infància.

— Models alternatius d’organització de la provisió i la producció dels serveis que
prevegin, entre d’altres, la possibilitat de la cooperació dels sectors públic i privat i
l’aportació de les organitzacions socials sense ànim de lucre.

— Identificació del cicle de gestió del sistema de serveis.

— Identificació i proposta de desenvolupament dels instruments de gestió necessa-
ris per a la implementació del model.

Aquest enfocament facilita la construcció d’un model de referència per al desplegament
dels serveis municipals d’atenció a la infància i les escoles bressol que garanteixi la possi-
bilitat d’una aplicació més o menys universal i, al mateix temps, que permeti la seva adap-
tació a les especificitats, trajectòries anteriors i opcions polítiques i institucionals dels dife-
rents ajuntaments. 

Metodologia

La metodologia per a la realització del treball s’estructura basant-se en l’anàlisi de les
experiències existents als ajuntaments. Aquesta centralitat que es proposa de l’expe-
riència acumulada es justifica per dos motius. En primer lloc, les experiències són prou
diverses i desenvolupades per poder subministrar molta informació, capacitat d’avaluació
i criteris de treball. En segon lloc, la possibilitat que el model que s’acabi desenvolupant
sigui aplicable dependrà en gran manera de la seva capacitat d’integrar experiències
anteriors, fins i tot en els casos que necessitin, com és molt probable que succeeixi,
processos d’ajust. 
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Aquesta opció metodològica no comporta, en cap cas, renunciar a la incorporació en les
propostes finals d’elements prèviament inexistents en cap dels models actuals i que
puguin originar-se en el mateix procés d’anàlisi i disseny, o que puguin pertànyer a altres
experiències realitzades en altres àmbits territorials. 

El procés metodològic, d’acord amb el criteri principal exposat i seguint els continguts
proposats, s’estructura de la forma següent:

• Anàlisi documental sobre el tema i explotació i anàlisi de la informació disponible i
subministrada per la Diputació de Barcelona i els ajuntaments sobre experiències i
realitzacions.

• Anàlisi i identificació de les diferents tipologies d’experiències existents. Identificació
de les variables presents en els models de gestió i categorització dels models. Anà-
lisi d’avantatges i inconvenients de cada model. Elaboració de conclusions.

• Proposta de model. Identificació dels components clau i proposta de marges de
variabilitat. 

• Realització de sessions de contrastació del model elaborat. 

• Redacció de la proposta final de model. 

El procés de contrastació i difusió proposats ha de servir per aconseguir la màxima homo-
geneïtat possible en el conjunt dels municipis barcelonins respecte dels models de provisió i
producció dels serveis d’atenció a la infància i de les escoles bressol, sense limitar la lliure
decisió dels ajuntaments respecte de les seves opcions de desplegament d’aquests serveis.

El treball de camp

La intencionalitat de la investigació de camp que s’ha inclòs en aquest projecte respon a
la voluntat, ja expressada, de recollir i donar suport a tot el procés de desenvolupament
del model en l’experiència acumulada dels ajuntaments i altres operadors. Els objectius
genèrics que s’han plantejat per estructurar aquesta tasca són:

• Identificació, anàlisi i avaluació de les principals experiències i models de gestió i pro-
visió dels serveis d’atenció a la petita infància i a les famílies existents en el moment
actual, preferentment escoles bressol.

• Anàlisi de les perspectives de futur d’oferta i de demanda existents, nivells de creixe-
ment previstos i identificació de les principals preocupacions, opcions considerades i
prioritats orientades al desenvolupament de les polítiques d’atenció a la infància 0-3.

El treball de camp s’ha basat en una metodologia qualitativa i s’ha realitzat mitjançant
entrevistes en profunditat a responsables i directius d’una selecció de municipis, escoles
bressol i organitzacions no lucratives i empreses proveïdores d’aquests serveis de la pro-
víncia de Barcelona.

El treball de camp s’ha orientat a conèixer el tractament que s’ha donat als diferents casos
analitzats en el disseny i la gestió de les polítiques i dels serveis adreçats a la petita infàn-
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cia i la família, amb una atenció especial al paper que han tingut en aquest camp les esco-
les bressol.

Les entrevistes s’han realitzat sobre un guió obert que s’ha adaptat al tractament d’allò
que l’entrevistat considerava més substancial o coneixia amb més profunditat, ja que l’ob-
jectiu principal ha estat capturar la màxima informació i coneixement possible més que no
pas respondre a qüestions predeterminades. 

L’estructura del guió suggeria el tractament dels temes següents.

Temes d’oferta i demanda:

• Oferta actual de serveis 0-3

• Coneixement del mercat / sector i del context actual 

• Necessitats i previsió de creixement de futur

Temes de serveis i usuaris:

• Tipologies de necessitats 

• Perfil d’usuaris 

• Política de preus

• Condicions d’accés

• Ajuts econòmics 

Temes de model educatiu i de serveis

• Missió 

• Cartera de serveis 

• Ràtios d’infants 

• Ràtios de professionals

• Gestió de la relació amb les famílies

Temes econòmics i de gestió

• Gestió dels serveis: modalitats

• Externalització de serveis

• Finançament dels serveis i inversions

• Pressupostos

• Costos dels serveis

• Gestió per part de les empreses: integral o parcial

• Empreses que operen en el sector

Introducció | 13
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Selecció d’entrevistats

L’elecció dels ajuntaments i operadors a entrevistar es va realitzar partint dels criteris
següents:

• Heterogeneïtat de dimensió i de caràcter socioeconòmic dels municipis.

• Cobertura de tot el territori a fi d’assegurar, com a mínim, la presència de municipis
de totes les comarques barcelonines.

• Existència d’oferta de serveis d’atenció a la petita infància i a la família.

• Diferenciació en els models de provisió i prestació dels serveis. 

• Experiència suficient en el temps.

La selecció final dels ajuntaments, escoles i operadors a entrevistar es va fer de comú
acord entre la Diputació de Barcelona i l’equip tècnic encarregat de la realització d’aques-
ta investigació, i tenint en compte el coneixement acumulat per la relació intensa i conti-
nuada de l’Àrea d’Educació amb els ajuntaments de la província de Barcelona, com tam-
bé del coneixement del sector de què disposa l’equip consultor encarregat del treball de
camp. L’estructura final del panell d’ajuntaments i operadors que es va decidir entrevistar
es reflecteix a la taula 1.

Els operadors no lucratius i privats entrevistats han estat: 2 cooperatives, 3 societats limi-
tades i 1 fundació.

Com ja s’ha indicat, i coherentment amb l’objectiu del treball i la metodologia emprada, en
l’elecció dels ajuntaments i operadors a analitzar, en cap moment s’ha buscat la significa-
ció estadística de cap variable, sinó el coneixement del màxim nombre de situacions pos-
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TAULA 1. Mostra de treball de camp qualitatiu

5.000 a 20.001 a 50.001 a
Municipis i centres < 5.000 20.000 50.000 100.000 > 100.000 Total

Alt Penedès 1A 1A 2

Anoia 1A 1A/1M (GI) 3

Bages 1A 1A/1M (GI) 3

Baix Llobregat 2A/3M (2GI+1GD) 2A/2M (GM) 8

Barcelonès 1A/1M(GM) 2

Berguedà 1A 1

Garraf 1A/1M (GI)+2G 4

Maresme 1A/1M(GM) 1

Osona 1A/1M(GM) 2

Vallès Occidental 1A 1A 1A/1M(GM) 3

Vallès Oriental 1A/1M(GM) 1A 3

Total entrevistes 32
Ajuntaments entrevistats: 20. Escoles entrevistades: 15 (algunes entrevistes es van fer conjuntes).
A: Ajuntament; M: escola municipal; G: escola Generalitat; GD: gestió directa; GI: gestió indirecta; GM: gestió mixta
Font: elaboració pròpia.
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sibles amb total independència de la seva freqüència. Cal recordar que la metodologia
emprada és de base qualitativa i no pas de base quantitativa. 

El treball de camp ha aportat més de 100 hores de converses enregistrades i una consi-
derable quantitat de documentació complementària. El buidatge i l’explotació d’aquest
material s’ha recollit en un document previ del qual aquí es presenta una breu síntesi de les
principals conclusions, i posteriorment s’integra en la proposta de model com a element
de partida per avaluar la situació actual de cadascun dels diferents temes que s’hi tracten,
i quan s’escau, fer propostes relacionades amb la informació recollida.

Explotació del treball de camp

L’explotació analítica del material aportat pel treball de camp s’ha enfocat a identificar prio-
ritàriament les qüestions que han aparegut caracteritzades com a «factors clau d’èxit» per
al reforçament del sistema de gestió al servei del desplegament de la política de suport a
l’atenció a la petita infància i a les famílies en la seva dimensió educativa. Els blocs temà-
tics des dels quals s’ha estructurat aquesta anàlisi són els que segueixen:

1. El model de provisió de serveis a la petita infància (elements de política pública).

2. El model tècnic. Criteris educatius i socials principals. 

3. El model de gestió i producció dels serveis (organització, gestió i finançament).

És pertinent recordar ara que la prioritat i el centre d’atenció principal del projecte se cen-
tra en l’anàlisi i el desenvolupament d’un model de política pública i de gestió de l’oferta de
serveis, i no pas en el seu disseny tècnic, que òbviament correspon desenvolupar als
experts, especialment els del sistema educatiu i social. En aquest sentit, el que sí que
recull el model de gestió són els elements de consens tècnic bàsic que l’han de regir i la
seva adequació als objectius de política pública fixats per qui té la responsabilitat de fer-
ho, és a dir, els responsables del govern local.

Síntesi de conclusions del treball de camp

Elements generals

Posicionament públic

El sector públic, amb les darreres mesures adoptades, ha deixat clara la seva opció i el seu
model d’intervenció en el sector. Un servei amb vocació d’universalitat progressiva, no
obligatori i de copagament. 

Servei de proximitat 

La delegació en el govern local de la gestió de l’escola bressol/llar d’infants i dels serveis
que la complementin dóna un fort protagonisme als ajuntaments i assegura una gestió de
proximitat.
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Debilitats de gestió

El paper assignat als ajuntaments exigeix un esforç addicional en el desplegament del
model. Donar suport a la gestió local i assegurar un grau d’equitat interterritorial: aquest
és un repte avui per avui no resolt ateses les debilitats de capacitació del nivell local espe-
cialment en municipis mitjans i petits.

Mercat mixt mal regulat

En la mateixa definició del model, la Generalitat ha assignat un paper rellevant a la iniciati-
va social i mercantil, bé sigui com a operadors en mercat lliure o com a cooperadors en la
gestió de l’oferta pública. Aquesta opció, en un mercat adreçat a la petita infància, reque-
reix una clara intervenció reguladora i inspectora encara no desenvolupada.

La feblesa del mercat: empreses i treballadors

El sector públic és feble en aquest àmbit. Falta disseny de model, capacitació en gestió,
criteris compartits. Però el sector mercantil i social i el mercat de treball també presenten
febleses importants. No hi ha un teixit empresarial social ampli i consolidat; hi ha pocs
recursos humans per a les necessitats de creixement proposades.

El model de provisió

La missió

Sembla que el debat sobre la naturalesa educativa o social de l’escola bressol/llar d’in-
fants encara no s’ha resolt del tot, però de fet ha perdut virulència i ja són pocs els que en
fan una qüestió central. En canvi, hi ha una majoria que considera necessari un enfoca-
ment multiobjectiu a aquesta política pública: educatiu, social i comunitari. 

Els drets d’accés

El plantejament del model (no obligatori, copagament i sense cobertura del 100% de la
demanda potencial) obliga a una regulació molt fina de les condicions d’accés al servei:
criteris de prioritat, aplicació del copagament, beques i subvencions per situacions de ren-
des baixes. Es tracta d’un àmbit de treball en què es juga l’equitat del sistema, i a més molt
poc homogeneïtzat i modelat.

Falta de capacitat d’avaluació de la demanda i de l’oferta

Les eines de coneixement de la realitat i d’avaluació de la demanda potencial i real, i les
motivacions d’aquesta demanda, són poc conegudes. Els sistemes d’informació per a la
gestió social són també pocs i precaris, i utilitzats molt de tant en tant.

La doble xarxa pública 

L’existència de dues xarxes públiques d’escola bressol llar d’infants és una veritable
incongruència que treu credibilitat a l’actuació pública i distorsiona extraordinàriament
l’actuació dels ajuntaments. No resoldre amb rapidesa aquest tema serà molt mal indica-
dor de qualitat de la política pública, a més d’una font permanent de problemes. 
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El model tècnic 

Alt nivell de qualitat tècnica

El model tècnic de l’escola bressol/llar d’infants a Catalunya és d’una alta qualitat, equipa-
rable a qualsevol altre país avançat. També és, però, un model molt minoritari. Preservar
aquesta qualitat doblant o triplicant la dimensió del sistema és un gran repte.

Falta de definició en la cartera de serveis

Sembla força compartit que l’escola bressol/llar d’infants és el centre del sistema d’aten-
ció a la petita infància. També sembla, però, que aquesta política requereix serveis més
diversificats i adaptats a necessitats complementàries o alternatives. Està en procés 
—però pendent de consolidar— el disseny d’aquesta cartera de serveis complementària
de l’escola bressol/llar d’infants.

La gestió dels criteris

Com és lògic, la fixació de criteris, estàndards i ràtios és un debat permanentment obert.
No és gaire raonable esperar que algun dia es tanqui. És lògic que l’experiència, el mateix
desenvolupament del model, noves possibilitats i noves necessitats facin que els profes-
sionals debatin i reflexionin sobre el sistema tècnic i les seves variables de forma continua-
da. Sembla, però, que el debat es confon sovint amb el procés regulador i normatiu, i que
la discrepància tècnica fa legítima l’aplicació de criteris diferents dels establerts per la llei i
l’autoritat educativa. Cal aclarir que el debat tècnic és legítim, però la normativa és d’obli-
gat compliment mentre estigui vigent. En l’àmbit públic qualsevol altre comportament és
inacceptable i generador de comportaments «privatitzadors» dels béns públics i genera-
dors de desigualtats en l’ús dels serveis públics.

Criteris de disseny d’estructura desenvolupats

Com que en molts àmbits el desenvolupament de criteris de model és baix, en l’àmbit
arquitectònic i tècnic és molt alt i de molta qualitat.

El model de gestió i producció 

Diversitat de l’organització municipal

El desplegament operatiu del model planteja, en general, un problema d’excés de diversi-
tat i heterogeneïtat que tendeix a generar desigualtat i confusió. El mateix disseny de l’or-
ganització municipal ja és un món extraordinàriament divers (àrees, assignació de serveis,
organismes autònoms, òrgans transversals). Sense posar en qüestió l’autonomia munici-
pal i l’adaptabilitat a situacions diferents, potser seria possible una més gran simplificació
de models organitzatius.

Diversitat de models de gestió i producció: directe, externalitzat, mixt

Un altre àmbit de diversitat es dóna en el model de gestió de la mateixa escola bressol/llar
d’infants. Es constata l’existència de tres models i algun sistema de subvenció. A vegades
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en el mateix municipi. No sembla necessari fer cap opció única, però sí que cal ordenar el
sistema i disposar de criteris clars per fer les opcions que es considerin pertinents. Sí que
sembla que hi ha acord en el fet que la convivència de models en un mateix municipi és
una opció poc sostenible.

El problema de l’organització «multiservei»

La tendència a ampliar progressivament la cartera de serveis complica i diversifica la feina
dels directors d’escola bressol/llar d’infants i també dels responsables municipals d’edu-
cació. L’estructura de responsabilitats es troba mal ajustada a les noves funcions i pers-
pectives de futur, especialment pel que fa a la direcció de les escoles bressol/llar d’infants
i del conjunt de serveis 0-3.

La gestió econòmica

El model d’escola bressol/llar d’infants i de serveis 0-3 presenta una complexitat econò-
mica considerable: tres fonts de finançament (Generalitat, ajuntament, famílies); copaga-
ment, externalització o organismes autònoms, serveis complementaris i diferenciats,
beques, subvencions al preu, etc. La capacitat per gestionar aquesta complexitat i el
mateix disseny dels models econòmics és una assignatura pendent.

La gestió de l’externalització

L’externalització d’una part més o menys gran de les activitats operatives a realitzar per la
prestació del servei és una opció que pot aportar especialització, flexibilitat, eficiència i
qualitat a la feina de l’àrea d’educació dels ajuntaments, però perquè sigui així s’ha de ges-
tionar molt bé el procés de disseny del servei i la mateixa externalització. L’aprenentatge
d’aquesta feina es troba, en molts casos, per fer.

La dificultat de la participació social: en la gestió o en el servei?

Un dels temes que més preocupa és el de la participació social i familiar. No és un tema
ben resolt encara, tot i que es tracta d’una etapa educativa en la qual l’atenció dels pa-
res és molt alta. Es detecten dues vies de treball complementàries: el desenvolupament
de la participació institucional (consell escolar) i el desenvolupament de la participació
en el mateix procés educatiu als centres. Comença a semblar que vincular la participa-
ció a l’activitat educativa és una via forta d’activitat relacional i de desenvolupament
comunitari.

El marc de relacions laborals

La darrera conclusió no és en absolut la menys important, sinó tot el contrari. El creixe-
ment que es preveu en el sector afecta directament el volum d’ocupació que segurament
es doblarà, com a mínim. A hores d’ara ja hi ha situacions de regulació professional i labo-
ral poc clares consolidades. D’ara endavant aquest serà encara un tema més complicat.
Aprofundir i desenvolupar el marc de disseny del procés formatiu, el marc de relacions
contractuals i l’escenari de negociació col·lectiva és un dels principals reptes que cal
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afrontar. No cal dir que es tracta d’un sector en el qual la base clau de treball són els pro-
fessionals.

El resum de les aportacions realitzades des del treball de camp és molt sintètic. Es pot
recórrer a l’informe complet sobre el tema si es desitgen precisions més detallades. Tan
sols es pretenia recordar els temes principals i centrar l’estructura que es desenvolupa a
continuació.
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El marc legal de l’educació de 0 a 3 anys 
a Catalunya1

Dues són avui les grans lleis que situen el lloc de l’educació de nens i nenes de 0 a 3 anys
en el nostre ordenament jurídic, les dues publicades el 2006:

• La LOE, la Llei orgànica 6/2006, de 3 de maig, d’educació.

• L’Estatut d’Autonomia de Catalunya (EAC), aprovat per referèndum el dia 18 de juny
de 2006 i publicat en el DOGC del dia 20 de juliol de 2006.

A més d’altres referents no legislatius, significativament el Pacte Nacional per a l’Educació
de 20 de març de 2006 o les referències en altres lleis,2 sembla evident que la llei més
emblemàtica de les llars d’infants és la Llei 5/2004, de 9 de juliol, del Parlament de Cata-
lunya, de creació de llars d’infants de qualitat, desplegada el mes de juliol del 2006.

L’atenció específica a la legislació sobre llars d’infants no pot fer perdre de vista el referent
de la resta de legislació educativa general, com també cal tenir en compte que, en la con-
figuració i funcionament de les llars d’infants municipals, hi entra sovint en joc la legislació
de règim local i, alhora, sobretot perquè encara se’n construeixen els marcs, la legislació
laboral.

La Llei orgànica d’educació

Les lleis educatives3 ordenen el sistema en diversos ensenyaments, que van des de l’edu-
cació infantil fins a l’educació universitària i, en aquesta organització, la LOE4 subratlla que
l’educació infantil constitueix una etapa amb identitat pròpia que atén nens i nenes de fins
a sis anys. Ara bé, l’ordenació unitària de l’etapa no es correspon amb la seva organització,
que sol fer-se separadament per a nens i nenes de 0 a 3 anys i per a nens i nenes de 3 a 6
anys, sovint en centres i amb titularitats diferents, amb unes dinàmiques quan es tracta del
primer cicle de l’etapa i amb unes altres quan es tracta del segon. Certament que la LOE
presenta ambdós cicles com un bloc unitari, però la real estructuració del sistema trenca
aquesta unitat i el que acaba conformant són dos ensenyaments, tots dos voluntaris però
només el segon cicle amb declaració de gratuïtat,5 que la LOE diu que són un de sol.

La primera qüestió que es planteja, doncs, és com assegurar la identitat pròpia de tota l’e-
tapa quan un cicle, el segon, apareix integrat als centres que imparteixen l’educació
primària i participa de la seves dinàmiques, i quan l’altre, el primer, es troba cercant la seva
identitat específica i la seva configuració.
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3. Actualment l’art. 3 de la LOE.
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5. Art. 12.2 i 15.2 de la LOE.
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Aquestes manques de sintonia del sistema —també paleses a l’escola pública en el tren-
cament organitzatiu de l’ensenyament obligatori i gratuït— obliguen a estructurar el primer
cicle de l’educació infantil i les llars d’infants que l’imparteixen amb la mirada, els ponts i
els espais comuns posats en el segon cicle.

Tres trets encara d’especial rellevància en el tractament del primer cicle d’educació infan-
til a la LOE:

• El primer és que, després del parèntesi de la LOCE que considerava preescolar i
assistencial l’atenció dels nens i nenes de fins a tres anys, la LOE recupera la natura-
lesa educativa del cicle. 

• El segon tret és que, com succeeix en el segon cicle i, també, en altres ensenya-
ments,6 la LOE encomana a les administracions públiques —no pas a les educatives
o no sols a les educatives— que promoguin un increment progressiu de l’oferta de
places de primer cicle i que es responsabilitzin de la seva coordinació.

• En tercer lloc, la LOE subratlla el paper de les corporacions locals en aquest tram.

La LOE, com es pot veure, a diferència del que feia la LOCE, no grinyola amb la iniciativa
legislativa catalana sobre llars d’infants ni amb el seu desplegament. Abans, però, un cop
d’ull a l’Estatut d’Autonomia de Catalunya.

L’Estatut d’Autonomia de Catalunya

Del nou Estatut d’Autonomia de Catalunya (EAC), en convé ressaltar dos aspectes, amb-
dós situats en el terreny competencial: en un cas, en referència a les competències de la
Generalitat i, en un altre, en referència a les competències dels poders locals.

El primer que convé indicar és que, en aquest primer cicle de l’educació infantil, la Gene-
ralitat disposa de competències exclusives7 per ocupar-se de qüestions tan importants
com la determinació dels continguts educatius i la regulació dels centres, així com la defi-
nició de les plantilles del professorat i de les titulacions i especialitzacions de la resta de
personal.

No és menys important el protagonisme que l’Estatut atorga als poders locals reconei-
xent-los competències pròpies8 en la planificació, l’ordenació i la gestió de l’educació
infantil i, també, en la participació en el procés de matriculació en els centres públics i con-
certats del terme municipal i el manteniment i l’aprofitament, fora de l’horari escolar, dels
centres públics i del mateix calendari escolar.

Sembla palès que l’Estatut d’Autonomia de Catalunya proporciona un fort aixopluc a l’ac-
tivitat reguladora de la Generalitat i les actuacions des del territori.
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La llei de creació de llars d’infants i el seu reglament9

Aquesta llei és l’evidència que, amb poques paraules, es pot fer una llei important. Com se
sap, la Llei 5/2004, del Parlament de Catalunya, de creació de llars d’infants té només
quatre articles i un parell de disposicions finals, suficients per:

• Constituir una xarxa de llars d’infants de titularitat pública a Catalunya, constituïda
per les llars d’infants de la Generalitat i les dels ajuntaments.

• Fixar-se com a objectiu l’assegurament d’una oferta suficient i, amb aquest objectiu,
quantificar un mínim de trenta mil noves places en un període de quatre anys. 

• Encomanar al govern l’elaboració del mapa de llars d’infants de Catalunya.

• Garantir el seu caràcter educatiu —recordeu que, en aquell moment, estava en vigor
la LOCE— i la seva consideració com a part del sistema educatiu.

• Fer un mandat al govern de dotació pressupostària per als objectius de la llei.

La Llei parla de llars d’infants de la Generalitat i de llars d’infants dels ajuntaments, però el
gruix de la xarxa pertany als ajuntaments i la Generalitat sembla haver-se estancat en una
quarantena de llars d’infants amb tendència a la baixa, quan no a la desaparició. Els ajun-
taments, per tant, assumeixen de fet la responsabilitat de les llars d’infants públiques.

Aquesta llei ha estat desplegada pel decret 282/2006, de 4 de juliol, que regula el primer
cicle d’educació infantil i els requisits dels centres. És un decret que conté vint articles i una
desena de disposicions addicionals, transitòries i finals, i que precisa que és d’aplicació als
centres que acullen de manera continuada i sistemàtica infants de 0 a 3 anys i els donen
serveis educatius, encara que sigui en la modalitat de mitja jornada, però no els establi-
ments que reben infants de 0 a 3 anys de manera irregular.

El decret conté els enunciats següents: àmbit, objecte, principis, objectius, competències,
denominacions, modalitats del servei, nombre i qualificació dels professionals, nombre
màxim d’infants per grup, requisits d’espais i instal·lacions, condicions dels locals, progra-
mació de l’oferta i admissió d’alumnat, participació tant en llars d’infants públiques com
privades sostingudes amb fons públics, i delegació de competències, amb esment de les
llars d’infants rurals, el consorci d’educació de Barcelona i l’adaptació de centres a la nova
normativa.

Tanmateix, en consonància amb aquest lloc preferent que s’atorga als ajuntaments en
matèria de nens i nenes de 0 a 3 anys, les referències del decret als ajuntaments són fre-
qüents10 i, s’hi fa referència, per exemple, per parlar de la delegació de competències,
impulsar l’oferta de places, regular la participació si s’han assumit competències i partici-
par-hi, o bé regular les condicions dels locals.
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Cap a un model de gestió dels serveis
d’atenció a la infància

Antecedents

La iniciativa popular i política han estat la clau per obrir aquest camí esperançador en el
desplegament d’un sistema de serveis d’atenció a la infància i a la família a Catalunya,
encara que el disparador del procés hagi estat molt minimalista: un objectiu, 30.000 pla-
ces d’escola bressol/llar d’infants, una llei i una dotació econòmica. Sens dubte és molt.
Més del que mai hi havia hagut. Però construir un sistema d’atenció a la infància de 0 a 3
anys demana força més coses.

D’una banda, cal millorar de manera molt significativa el nivell de cooperació entre govern
nacional i govern local per anar molt més enllà de la gestió dels acords polítics i obrir pro-
cessos de desenvolupament del sistema en el nivell de detall i en els seus diferents àmbits:
definició d’objectius estratègics i operatius d’aquesta política; desenvolupament tècnic
del sistema (criteris de treball, assegurament de l’estructura professional en tots els seus
aspectes); i desenvolupament organitzatiu i de les eines de gestió, especialment inexis-
tents.

De l’altra, i això afectaria els dos actors principals però en les seves dinàmiques internes,
es proposa partir del criteri que qualsevol sistema i qualsevol política pública que es vulgui
implementar amb èxit requereix un bon nivell de desenvolupament, i un bon equilibri d’a-
quest desenvolupament, dels tres pilars que sostenen qualsevol sistema complex: el sis-
tema polític, el sistema tècnic i el sistema d’organització i gestió, incloent-hi, en aquest
darrer, la variable econòmica financera i, encara més importat, la capacitat de direcció i
gestió organitzativa i operativa.

El model proposat és un primer instrument de treball que parteix de l’experiència actual i
que caldrà contrastar, aprofundir i desenvolupar de manera conjunta amb els responsa-
bles municipals i amb altres agents i operadors que treballen en el sector. Pel que fa a l’es-
tructura, i d’acord amb aquest plantejament, el model s’ha dissenyat de manera que fos
possible incorporar-hi tres elements que es consideren imprescindibles per complir l’ob-
jectiu establert.

• Una estructura articulada dels components que s’han de tenir en compte en el
moment de dissenyar el sistema en tots els seus aspectes (tècnics, organitzatius,
econòmics, socials, etc.).

• La identificació de les diferents alternatives disponibles per dissenyar cadascun dels
components acompanyades d’una breu avaluació.

• Una recomanació argumentada per a l’elecció d’una o algunes d’aquestes alternati-
ves, tenint en compte la necessitat de garantir la coherència interna entre els dife-
rents components del model, i tenint també en compte, i molt principalment, dos cri-
teris estratègics de treball que delimiten el marc de llibertat en el disseny del model.
Els dos criteris són:

Cap a un model de gestió dels serveis d’atenció a la infància | 25

Escola bressol.qxp  3/7/07  12:06  Página 25



— El sistema de serveis d’atenció a la infància és un sistema de serveis d’iniciativa
pública, de gestió local i de provisió mixta de serveis públics i privats.

— El sistema de serveis d’atenció a la infància, sense renunciar a la seva lògica
local, ha de ser un sistema que asseguri graus adequats d’equitat interterritorial.

La darrera condició esmentada es troba en la base d’aquest projecte i de la proposta que
s’hi presenta. El respecte per l’autonomia i els principis de subsidiarietat i proximitat del
govern local no poden ser font de desigualtat interterritorial. Avui dia el sistema de serveis
d’atenció a la infància, atesa la seva heterogeneïtat, pot estar caminant en aquesta direc-
ció, ja que no existeixen referents compartits que facin compatible l’adaptació a l’especi-
ficitat local i el màxim aprofitament de la proximitat amb criteris d’equitat que comparteixi
tot el territori. Per aconseguir equilibri cal anar més enllà en el desenvolupament del siste-
ma de referència per als serveis d’atenció a la infància del punt al qual s’ha arribat fins avui.
Es reitera aquí que això significa, sobretot, construir un sistema que superi les actuals
debilitats del govern local i autonòmic en aquests camps que es deriven del desequilibri i
del baix nivell de desenvolupament i dels pilars abans enunciats.

De fet, l’estudi que presentem se centra, molt especialment com ja s’ha dit, en dos aspec-
tes d’aquesta situació:

• La construcció d’una visió integrada que vinculi les tres dimensions clau pel que fa al
sistema de serveis per a la petita infància.

• L’aprofundiment en els aspectes més febles del sistema, que són la funció gestora i
l’aprofundiment en el disseny de la política local en aquest camp.

Cal dir que, per contra, a nivell tècnic l’escola bressol/llar d’infants disposa d’una experièn-
cia i d’un nivell de qualitat equiparable a l’excel·lència. Però això no és garantia suficient per
pensar que un procés que en un marge de 4 anys duplicarà el nombre de places existents
serà fàcil garantir el mateix nivell de qualitat. Fins ara, la qualitat del sistema s’ha basat en
l’experimentació, l’excepcionalitat i la dimensió reduïda. Passar d’un sistema «artesanal» a
un sistema de la dimensió que es preveu és un repte de canvi d’escala que exigeix nous sis-
temes de gestió. Pel que fa al nivell polític i de gestió, en general el sector públic i en parti-
cular el govern local i els sectors educatiu i social presenten serioses mancances, que es
veuen agreujades en l’àmbit local per raons de dimensió i d’una cultura poc orientada a
valorar el desenvolupament organitzatiu com a variable cabdal. Al mateix temps, aquest
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àmbit de treball necessita una visió integrada i global, i això és el que es tractarà d’avançar
en aquesta proposta. Per fer-ho, i sense perdre de vista l’objectiu d’avançar cap un nou
model, aquest s’estructurarà des de la lògica del procés de gestió entès de forma integral. 

El procés de gestió

Cada cop pren més força, en l’àmbit públic, la idea que el sector públic, amb els impos-
tos dels contribuents, ha de ser capaç de produir valor públic. És a dir, ha de ser capaç de
transformar els recursos recaptats en activitats i serveis valuosos per a la comunitat i els
seus membres i ho ha de fer, a més, amb qualitat i eficiència. El sistema públic, a més, té
com a objectiu central aportar allò que només és possible des de la lògica pública i col·lec-
tiva, allò que, en definitiva, el mercat no és capaç de produir ni de distribuir equitativament
amb independència de la renda personal. 

Aquest objectiu es troba al fons de tota política pública. Transformar impostos en valor
públic pressuposa realitzar un procés de decisió política, de gestió i de producció i pres-
tació de serveis. Assegurar que el procés, tot ell, és el millor possible és la responsabilitat
dels directius i treballadors públics. És en aquest punt on pren tot el seu sentit la necessi-
tat d’equilibrar política, tècnica i gestió. La raó és molt senzilla. Si qualsevol peça del pro-
cés de treball (també definit com a cicle de gestió o cadena de creació de valor públic) no
funciona o no funciona bé, el resultat final no serà ni bo ni l’esperat. Tampoc no s’aconse-
guiran els objectius si aquests tres àmbits operen incoherentment entre ells. 

El repte, per tant, és clar: identificar el procés de gestió, la cadena de creació de valor
públic per a la ciutadania i el conjunt de la societat i desenvolupar-la a fi d’aconseguir l’ex-
cel·lència en tots els seus aspectes i moments. 
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GRÀFIC 2. El cicle de gestió i de creació de valor

Font: elaboració pròpia.
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Aquesta primera aproximació sintètica és l’objecte del treball central del projecte que pre-
sentem. La formulació integra els dos components principals del cicle:

1. Els àmbits de treball que conformen el cicle de gestió o la cadena-procés de creació
de valor públic.

2. Els valors a què s’aspira que satisfaci el model de gestió i el conjunt del sistema que
s’està dissenyant.

Aquesta descripció cíclica del procés de gestió integra els elements clàssics del cicle
genèric de gestió, que es poden expressar així:
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GRÀFIC 3. Síntesi del cicle de gestió

Font: elaboració pròpia.
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El desenvolupament d’un model compartit de gestió d’un sistema de serveis públics com
el que aquí es presenta no es pot realitzar ni en un laboratori ni en poc temps. L’entorn en
què s’ha de construir aquest sistema de serveis tampoc no és fàcil. Per al govern local,
especialment, el repte és articular tot el sistema amb l’únic suport d’una decisió política
molt concreta: crear 30.000 places d’escola bressol/llar d’infants i la disponibilitat d’un
recurs financer que cobreix un 30% aproximadament del cost real estimat d’aquesta polí-
tica. No hi ha dubte que es tracta d’un salt qualitatiu espectacular en la política social del
país. Però tampoc no hi ha dubte que el nivell de desenvolupament que exigeix aquesta
política per assegurar-ne l’èxit i la sostenibilitat a llarg termini depassa en molt i en molts
àmbits la formulació, altament concisa, que n’ha fet el govern nacional. Ara els ajunta-
ments es troben enfrontats a dos reptes. Implementar aquesta política absolutament
necessària i oportuna, però també desenvolupar-la i dissenyar-la en aspectes que proba-
blement havien d’estar molt més clars i estructurats amb anterioritat. 

Cal dir que la proposta que s’aporta aspira a col·laborar activament a afrontar el repte.
També cal recordar que és evident que aquesta aportació serà insuficient per dues raons.
La primera per la impossibilitat d’arribar, des d’una formulació que aspira a ser integral, al
nivell de profunditat necessari en tots els aspectes. La segona, perquè un sistema de ser-
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veis no es construeix des del paper sinó des de la seva prestació i producció quotidiana i
des de l’aprenentatge continuat, sovint per la via de la prova i l’error.

Per tot això, l’estructura conceptual d’aquesta proposta es configura com un marc de cri-
teris i un esquelet estructurat que ha d’admetre desenvolupaments posteriors, fins i tot
diferenciats, i si convé correccions estructurals. De fet, la seva funció principal potser no
ha de ser tant la de convertir-se en el model real de prestació de serveis a la infància com
la de ser una referència per al treball conjunt dels ajuntaments i la resta del sistema institu-
cional en el procés de desenvolupament del sistema de serveis. Així, l’estructura de l’apor-
tació és volgudament esquemàtica i orientada a identificar àrees clau de resultat, ordenar
el sistema d’integració i proposar criteris de treball més que propostes tancades. 
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TAULA 2. Procés integrat de gestió del sistema

Àmbits Components operatius
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Cartera de serveis Composició de la cartera de serveis
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Disseny dels serveis Objectiu social
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Entorn i inversió

Persones i tasques

Processos

Costos

Recursos pressupostats

Preu social
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Font: elaboració pròpia.
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En aquesta estructura s’integren els aspectes polítics, tècnics i de gestió que poden asse-
gurar el resultat buscat. En el detall, es descriu a continuació què incorpora cadascuna
d’aquestes àrees al procés de creació de valor i quina és la seva concreció en el cas del
sistema de serveis d’atenció a la infància 0-3 anys i les seves famílies. 
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A continuació s’entra en el detall del model i es presenten propostes de concreció per a cada
component. La forma en què es presenta la proposta recull el que es considera font principal
del disseny: l’aportació de l’experiència i les preocupacions del nivell local recollides en el tre-
ball de camp i ordenades d’acord amb els elements aportats més amunt, a saber:

1. La necessitat d’assegurar un desenvolupament equilibrat del nivell polític, tècnic i de
gestió que configura el sistema.

2. L’estructuració d’aquest sistema seguint la lògica integrada del procés de gestió, cicle
de gestió o cadena de creació de valor públic per a la ciutadania.

Desplegament del model 

D’acord amb aquest marc conceptual es presenta a continuació una proposta de referèn-
cia de sistema integrat de serveis per a la infància de 0 a 3 anys i les seves famílies, d’a-
cord amb els criteris bàsics ja proposats: iniciativa pública, gestió local i equitat interterri-
torial.

La proposta es desplega basant-se en el tractament detallat de cada àmbit de gestió amb
dos nivells de treball, quan hi ha material de base per fer-ho:

1. Estat de la qüestió d’acord amb les informacions aportades pels ajuntaments i altres
operadors que han col·laborat en el treball de camp i en altres espais compartits de refle-
xió i amb les informacions recollides d’altres fonts documentals.

2. Elements propositius per a cadascun dels components del cicle de gestió. En ocasions
es presenta més d’una alternativa. En d’altres es posa de manifest la necessitat d’apro-
fundir en el tema per poder elaborar alternatives i propostes consistents. Com ja s’ha indi-
cat, difícilment es podrà donar per tancat, ni probablement per gaire avançat cap model
en aquesta primera aproximació. Tot i que hi ha àmbits on el nivell de desenvolupament és
molt alt, en d’altres cal començar del no res o de molt avall.

Finalment, la proposta es complementa amb dos breus apartats addicionals que tenen
per funció encetar el que hauria de ser una feina continuada de desplegament i concreció
del model. El primer se centra a establir l’escenari per al desenvolupament d’eines de ges-
tió concretes, des de sistemes estables d’anàlisi demogràfica fins a plecs de condicions
tipus, sistemes de càlcul de costos o eines d’avaluació de la satisfacció dels usuaris i on
es recullen algunes eines ja disponibles actualment. No es pretén ara aprofundir en aquest
terreny. El segon apartat se centrarà a identificar els temes clau i crítics que cal abordar per
gestionar el canvi que es va gestant en aquest àmbit de la política nacional i local de
benestar social.

Al llarg del desenvolupament de la proposta es mantindrà la referència al model integrat,
ja que aquesta és la característica principal de l’enfocament del projecte: la visió integra-
da del procés de gestió. Com ja s’ha apuntat, altres treballs hauran de concretar en el
detall molts dels aspectes que aquí tan sols podran ser situats en conjunt. L’esquema que
seguirà el desenvolupament serà el següent:
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A continuació es desenvolupen aquests àmbits i els seus components, tot analitzant l’es-
tat de la qüestió i aportant elements propositius.
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TAULA 3. Resum del procés integrat de gestió del sistema

Àmbits

1. Anàlisi social

2. Política pública i model de provisió

3. Oferta de serveis

4. Disseny dels serveis

5. Procés de producció i prestació

6. Avaluació i impacte social

Font: elaboració pròpia.
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Àmbit 1: Anàlisi social

El primer dispositiu de gestió d’un sistema de serveis públics és un bon coneixement de
l’entorn en què ha d’operar. Es tracta d’adquirir coneixements sobre aspectes objectius i
subjectius de la realitat social, és a dir, de les expectatives de la ciutadania envers la polí-
tica pública. En l’àmbit públic és tan important gestionar els serveis públics com tenir en
compte les expectatives de la ciutadania.

En un sistema, a més, que es planteja obert amb participació d’altres operadors i que té
vocació redistributiva un dels coneixements clau de l’entorn és la resta de l’oferta de ser-
veis disponible. La posició del sector públic no és la d’un operador més, sinó la de l’ope-
rador que vetlla per l’interès general i és responsable últim del conjunt de l’actuació de tots
els operadors i especialment en un àmbit tan sensible com el de la petita infància. Entre
d’altres coses perquè ha d’exercir la funció de regulació, en aquest sector especialment
poc desenvolupada. Així, pel que fa a l’anàlisi social, el sistema hauria de prestar atenció
a tres àrees de coneixement principals:

1. Evolució demogràfica i social

2. Demanda social explícita i implícita

3. Estructura de la totalitat de l’oferta

Tal com s’ha indicat, revisarem aquests tres components de l’àmbit de gestió des de dos
punts de vista: l’estat actual de la qüestió, en primer lloc, i en segon lloc, elements propo-
sitius que puguin donar suport a l’estructuració i el desenvolupament del sistema d’aten-
ció a la petita infància. 

L’estat de la qüestió en l’àmbit de l’anàlisi social

Les dades estan disponibles però la utilització que se’n fa, com acostuma a passar en
l’àmbit públic i especialment en el local, és molt baixa. Pocs són els gestors que utilitzen
regularment sistemes d’informació social per validar les seves decisions. Aquest és un pri-
mer canvi que cal introduir en el sistema d’atenció a la infància i a les famílies: conèixer bé
qui són, on són, quantes n’hi ha i què necessiten. 

Evolució demogràfica i social

Tot i que els ajuntaments disposen de la informació demogràfica i social necessària, i en
bona mesura en són productors i gestors principals en general, no existeixen sistemes
d’informació estables i desenvolupats integrats en les àrees de gestió dels serveis a la
petita infància. En canvi sembla força clar que aquesta informació, degudament territoria-
litzada, és determinant, com també ho són els criteris de cobertura desitjable de la
demanda potencial. 
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Demanda social explícita i implícita

Tampoc en aquest àmbit no s’han identificat sistemes estructurats a les àrees de gestió
municipal. 

Pel que fa als usuaris actuals, no es disposa d’una radiografia sòlida ni d’anàlisis
quantitatives. Les percepcions més personals dels entrevistats en el treball de camp
és que la composició dels usuaris és heterogènia. Aquesta descripció, però, tendeix
a acotar la majoria d’usuaris en la classe mitjana. En funció dels municipis i del centre
hi ha tendència a la classe mitjana alta o mitjana baixa. La presència de classe social
de nivell socioeconòmic més baix és minoritària amb algunes excepcions. Les excep-
cions coincideixen amb àrees urbanes amb dificultats, i sovint els infants atesos pro-
cedeixen de famílies ateses pels serveis socials. En algun cas el percentatge és d’un
20-25%. 

Aprofundint en aquest tema, els entrevistats han aportat informació que permet la identi-
ficació d’alguns segments específics tot i que la fiabilitat de la segmentació és escassa, i
només pot ser tinguda en compte com a hipòtesi a comprovar. 

Famílies nouvingudes: Forta presència de parelles joves nouvingudes en municipis de l’à-
rea metropolitana i en municipis que han crescut molt els darrers anys. Solen treballar els
dos membres de la unitat de convivència i manquen de xarxa familiar al municipi.

Situació laboral de pares i mares: El factor de parella professionalitzada es repeteix
encara que no siguin nouvinguts i que, per tant, disposin d’una certa xarxa familiar. Es
detecta algun problema sobre com prioritzar aquestes situacions. Algun entrevistat és
de l’opinió que s’hauria de donar prioritat al perfil assenyalat, i no als pares que no tre-
ballen tots dos. El factor treball és també irrellevant en la presència d’immigrants. Hi ha
una influència «cultural» clara en l’elecció familiar. Les dones magribines tendeixen a no
treballar i es dediquen als fills. Els col·lectius femenins d’immigrants llatinoamericanes,
molt més integrades en el mercat de treball, sovint submergit, sí que els porten a l’esco-
la bressol/llar d’infants. Algunes cultures no consideren l’escola bressol com un servei
convenient per als seus fills i filles, pel fet que els separa de la mare durant moltes hores
seguides.

Relació de veïnatge: Com era d’esperar, el factor proximitat física és molt determinant en
l’ús d’aquests serveis. 

Xarxa familiar: Es percep com a determinant per a l’ús i la seva intensitat el tipus d’estruc-
tura familiar i de convivència. Hi té una rellevància especial la proximitat dels avis, que són
un recurs essencial per a les famílies. 

Famílies amb problemes: Algun entrevistat ha esmentat aquest segment tot i que per ara
sembla molt minoritari.

Infants amb necessitats especials: En pocs casos, hi ha demanda d’atenció per a infants
amb necessitats especials. Per a aquestes situacions, que acostumen a ser molt difícils
encara que escasses, hi ha serioses mancances de capacitat d’atenció. De vegades es
tracta de necessitats especials que poden ser degudes a processos complexos de
desenvolupament o a discapacitats físiques o psíquiques. Els entrevistats assenyalen que
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la presència d’aquests infants suposa més necessitats de personal no finançat per la
Generalitat. També s’esmenta la realització d’experiències de cooperació amb organitza-
cions externes o departaments especialitzats, i es considera necessària la implicació de
Sanitat, en alguns casos.

La presència de la immigració 

Es considera pertinent tractar específicament el tema a causa de la distorsió que pateix en
la seva visualització social. Majoritàriament, al contrari del que s’acostuma a percebre, hi
ha poca presència d’immigrants en aquests serveis i especialment en l’escola bressol/llar
d’infants. La fórmula de copagament i els hàbits culturals, juntament amb alguns proble-
mes d’accessibilitat, expliquen la situació. Això no vol dir que, excepcionalment, no hi hagi
casos de forta presència (barris amb molta immigració de dones treballadores, arribades
massives de col·lectius homogenis). En tot cas sembla que caldrà seguir de prop l’evolu-
ció d’aquest segment, ja que es poden produir variacions significatives de comportament,
i de fet es detecta algun cas en el qual el Pla d’acollida de la immigració preveu explícita-
ment l’escola bressol/llar d’infants com a mecanisme integrador. També l’escola concer-
tada, en alguns casos, ha fet l’opció d’obrir aquest «mercat». En qualsevol cas, cal cons-
tatar que, ara per ara, les polítiques de petita infància no posen l’accent en estratègies
d’inclusió.

La demanda pendent

La gran majoria dels entrevistats coincideixen en el fet que la demanda supera l’oferta i que
hi ha llistes d’espera. En algun cas la demanda pot arribar a triplicar l’oferta de places. Tam-
bé cal dir que aquest no és un punt crític arreu. En municipis de petita dimensió o en retro-
cés demogràfic o fort envelliment, no hi ha demanda no atesa. En algun cas, l’equilibri està
proper o bé s’aconsegueix. En algun altre cas, tot just aquest any s’ha produït un desajust
lleu en l’equilibri oferta-demanda. Es pot avançar aquí una consideració central en el siste-
ma de serveis: hi ha una dependència significativa de la demanda de factors no vinculats al
fet mateix de tenir infants, com per exemple tipologia de l’estructura familiar, posició socio-
econòmica o, molt sovint, opcions personals. Dit d’una altra manera, l’ajust de oferta i
demanda, en aquests serveis, ha de considerar altres factors que la xifra d’infants. 

Aquesta consideració es fa encara més evident si s’observa la demanda per franges d’e-
dat. Les llistes d’espera afecten totes les edats, però hi ha una tendència a ser més eleva-
des al grup 1-2. La demanda és més baixa al grup 0-1 i, tot i que l’estructura de l’oferta ja
considera aquests diferencials, hi ha centres amb sobrants a la primera franja d’edat.
Sembla, no obstant això, que la demanda en aquest grup d’edat és forta en el cas de
municipis que reben població nouvinguda.

S’apunta també que el diferencial de demanda té un component més fort del factor con-
ciliació vida familiar i laboral en la franja baixa d’edat i un component més educatiu en el
nivell superior. 

Pel que fa a les baixes, no sembla que hi hagi una rotació estructural molt alta al llarg del
curs, tot i que sí que hi ha una variabilitat important d’assistència quotidiana més marca-
da en les edats més baixes. 
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La demanda implícita

No es disposa de prospectives que permetin afinar la demanda potencial segons la com-
posició social del territori. Els únics criteris de planificació que s’utilitzen per establir les
necessitats a cobrir són un genèric 60% de la totalitat de la població de 0 a 3 anys o les
llistes d’espera (demanda explícita), que, com ja s’ha dit amb anterioritat, caldria revisar en
favor de la flexibilitat. S’aporten algunes dades de referència.

Estructura de l’oferta

Ara com ara són quasi inexistents els ajuntaments que disposen d’un coneixement acurat
i estable de l’oferta de serveis per a la petita infància i les seves famílies. De fet, ni tan sols
sempre es disposa d’una informació agregada i integrada del conjunt de l’oferta munici-
pal. Pel que fa a l’oferta privada, es desconeix la d’escola bressol/llar d’infants i encara
més la dels serveis derivats, els serveis informals, molt abundants en aquest camp, i els
serveis substitutius de l’escola bressol/llar d’infants (ludoteques i altres). Els ajuntaments
tampoc no disposen de cap mecanisme intern que els permeti seguir de prop l’evolució
del mercat en el sector que ens ocupa. La connexió entre el sistema de llicències d’activi-
tat i la política d’atenció a la infància és inexistent. 

L’oferta de centres d’educació infantil s’ha vist incrementada els darrers cinc anys, espe-
cialment els de titularitat pública. Per contra, els de titularitat privada han disminuït l’ofer-
ta, tant en el conjunt de Catalunya com a la província de Barcelona.

Els ajuts públics orientats a fer possible la conciliació laboral i familiar han crescut notable-
ment els darrers anys, tant a nivell estatal com autonòmic. 

El conjunt de subvencions atorgades a Catalunya i, en particular, a la província de Barce-
lona, s’ha triplicat en només quatre anys, sobretot per l’increment dels ajuts adreçats a l’a-
tenció a la primera infància.

L’anàlisi social: elements propositius

Evolució demogràfica i social

Aquí tan sols caldria fer un seguiment de l’evolució demogràfica i migratòria, que convin-
dria que fos territorialitzada ja que la possibilitat i necessitat de proximitat dels serveis a la
petita infància demanen una localització ben distribuïda dins de la ciutat o municipi, fins i
tot en municipis mitjans i relativament petits. També convindria disposar d’un bon conei-
xement de l’evolució de les estructures familiars i de convivència, del grau d’integració de
la dona al món del treball i de les condicions socioeconòmiques de la població. 

En una primera aproximació seria raonable disposar regularment d’informació relativa a:

• població per franges d’edat i pes relatiu

• població de 0 a 3 anys
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• nombre de famílies i estructura 

• taxa de natalitat

• data mitjana de maternitat

• taxa de participació de les dones en el mercat de treball

• taxa d’escolarització de la població infantil

• nens nascuts de mare estrangera per nacionalitats

Demanda social explícita i implícita

El segon àmbit sobre el qual cal disposar d’informació és el de la demanda, explícita i
documentada a través d’usuaris, llistes d’espera, usuaris de serveis privats complemen-
taris, etc., i també la demanda no explicitada però detectable ateses unes situacions
socials determinades. 

Pel que fa al coneixement de la demanda social, caldria desenvolupar eines més potents
i estables d’anàlisi que, a més, poguessin identificar i treballar amb variables més cohe-
rents amb la mateixa política educativa i social, i no tan sols amb estàndards més o menys
genèrics o amb les llistes d’espera. Caldria poder treballar amb:

• Indicadors de necessitat social.

• Indicadors o criteris de necessitat educativa.

• Estructura socioeconòmica.

• Estructura laboral i familiar.

• Situacions especials.

• Necessitats de foment, promoció i integració social.

• Necessitats d’evitar situacions d’exclusió.

• Oportunitats d’integració comunitària de poblacions diverses.

Seria també d’utilitat disposar d’informació sobre les opinions de la ciutadania respecte a
la idoneïtat de l’escola bressol/llar d’infants i, en general, dels serveis d’atenció a la infàn-
cia, pel que fa al desenvolupament dels infants i de la família. El component cultural en la
formació de la demanda d’aquests serveis o la desinformació són factors rellevants a con-
siderar. 

Caldria, finalment, establir sistemes d’identificació, o bé simulacions aproximades, sobre
el total i l’estructura de la demanda desitjable per poder establir polítiques de gestió de la
informació i dels recursos que asseguressin una bona priorització de l’oferta disponible
mentre no es pugui assegurar una cobertura universal de la demanda que, segons els
hàbits de la població, pot ser, d’altra banda, innecessària. 
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Estructura de l’oferta

El tercer aspecte a considerar en l’anàlisi social és el d’aconseguir un coneixement acurat
de la totalitat de l’oferta existent en el municipi i no tan sols d’escola bressol/llar d’infants,
sinó també de serveis complementaris o substitutius. També aquí caldria desenvolupar
sistemes d’informació que permetessin disposar d’una visió global d’aquest «mercat» de
serveis. Cada cop més sovint el sector públic es troba operant en espais on cooperen,
competeixen o conviuen operadors diversos. El sector públic no pot funcionar com un
operador més; hauria de ser capaç de disposar d’una visió coherent amb la seva funció
de vetllar per l’interès general. Conèixer totes les modalitats d’oferta i totes les ofertes és
necessari si es vol articular millor la pròpia posició. En aquest cas, però, també hi ha una
funció de regulació del mercat, requerida per la societat i per la llei, rellevant. Ja s’han pro-
duït alguns casos de situacions delicades en centres d’atenció a la petita infància. El com-
pliment d’aquesta funció exigeix més bona informació i una més gran coordinació. Caldria,
per tant:

• Disposar d’un bon coneixement de tots els serveis que impliquen la petita infància
existents en el municipi (oferta local de serveis a la petita infància).

• Conèixer els operadors que hi actuen.

• Coordinar les diferents àrees municipals que poden aportar informació, incloent-hi
les àrees que regulen l’activitat econòmica.

• Desenvolupar criteris de regulació per al funcionament de centres d’atenció a la peti-
ta infància, ja siguin públics o privats.

La gestió d’un sistema de serveis mixt i diversificat i d’iniciativa i responsabilitat pública exi-
geix un bon coneixement de la totalitat de l’oferta existent.
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Àmbit 2: Política pública i model de provisió

El segon àmbit de treball a considerar en el disseny d’un sistema públic de serveis se cen-
tra en la definició dels objectius que el govern aspira a assolir amb aquest sistema de ser-
veis. Així, cal identificar la problemàtica o situació i l’expectativa social sobre la qual es vol
incidir; establir l’orientació i la dimensió dels canvis que es volen assolir; establir els criteris
d’intervenció pública que orientaran aquesta actuació; i finalment, dissenyar les estratè-
gies que sostindran l’actuació a realitzar. En el cas que es tracta caldrà tenir en compte, a
més, que són dos els nivells de govern implicats i que el disseny de la política serà, en cada
cas, o per al conjunt del nivell local, el resultat de l’elaboració i interacció dels dos nivells,
ara com ara un dels principals problemes a resoldre. El tractament d’aquestes qüestions
s’ha estructurat en els apartats següents.

1. Criteris de política pública.

2. Identificació i fixació dels objectius estratègics.

3. Model de provisió i drets d’accés.

4. Sistema de finançament.

S’analitzen i es presenten propostes sobre aquestes qüestions començant per situar l’es-
tat de la qüestió d’acord amb la informació recollida i analitzada. 

L’estat de la qüestió en l’àmbit del disseny de la política pública 
i del model de provisió

Criteris de política pública

Els serveis adreçats a la petita infància han estat sotmesos en el nostre país a un debat
continu des de fa força temps. Un debat que ha estat sovint situat en el nivell tècnic
(dimensió educativa), i que també incorporava un important component de política públi-
ca i de criteris de gestió. Els principals elements que han estat presents en aquest debat
han estat:

• La missió dels serveis a la petita infància i molt en particular la missió i funció social
de l’escola bressol/llar d’infants.

• Valors que han emmarcat l’actuació de les administracions públiques en aquest
terreny.

• Estratègies d’intervenció de l’Administració pública en aquest camp.

Pel que fa al primer debat sobre la missió dels serveis a la petita infància, s’ha esdevingut
una forta polèmica entre dues opcions suposadament irreconciliables: la tendència ano-
menada pejorativament «assistencialista» i la tendència, que en el mateix sentit anomena-
rem «educativista». En síntesi, les dues posicions s’han centrat en el paper de l’escola
bressol/llar d’infants assignant respectivament una funció exclusivament educativa o
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fonamentalment social. Altres qüestions (ampliació de serveis, coordinació amb serveis de
benestar, polítiques familiars, etc.) han quedat supeditades a aquest debat monogràfic. 

El debat ha estat llarg i no està pas tancat, tot i que sí que sembla que ja es troba en pro-
cés de decantació. El treball de camp realitzat apunta vers un acord creixent en què els
serveis d’atenció a la infància de 0 a 3 anys han de satisfer, almenys, dues missions. Donar
suport al desenvolupament dels infants en el seu procés educatiu des dels 0 anys, i apor-
tar recursos socials a la família per facilitar la cura i l’educació dels infants i el desenvolu-
pament personal i convivencial en aquesta etapa de la vida familiar. Molt especialment,
afavorint una millora substancial de la qualitat de vida de les mares i del seu desenvolupa-
ment integral. Tot i això, queden punts de difícil solució produïts pel debat. Un d’ells, a
hores d’ara segurament més nominal que real, però que afecta plenament aquest projec-
te, és la indefinició respecte del nom a utilitzar per definir el servei bàsic d’aquesta política:
escola bressol o llar d’infants. De moment sembla obligat fer servir els dos termes fins i tot
institucionalment. 

El segon debat té a veure amb el grau de preeminència dels criteris tècnics respecte dels
polítics, organitzatius i econòmics, en definitiva, respecte de la definició de la política públi-
ca que correspon a aquesta acció de l’Administració. Els valors que han dominat en el
sector han estat, fonamentalment, els que es referien a la qualitat tècnica, aquí educativa,
del servei escola bressol/llar d’infants, considerat l’únic realment rellevant, juntament amb
la satisfacció dels usuaris (no necessàriament de tota la ciutadania) i la preocupació per les
condicions de treball dels professionals, vinculada a la qualitat tècnica. Altres qüestions
com la definició de diversos objectius socials associats a aquesta política (suport a la famí-
lia, suport a la dona, integració social i comunitària...), l’assoliment de nivells raonables
d’eficiència, l’assoliment de cobertures àmplies de la demanda social, l’equitat interterri-
torial, la sostenibilitat econòmica del sistema, s’han quedat en un segon pla quan han
estat presents. També aquí sembla palès que la major part dels responsables i implicats
es manifesten plenament conscients que la qualitat del sistema d’atenció a la infància de
0 a 3 anys i a les famílies no dependrà només de la qualitat tècnica de l’atenció educativa,
sinó que també dependrà del nivell de consistència del conjunt del sistema en totes les
seves dimensions i, molt especialment, de la definició àmplia de la funció social i de l’am-
plitud d’accés per a la ciutadania.

Pel que fa al tercer tema assenyalat, les estratègies d’intervenció utilitzades pel sector
públic en aquest àmbit, també sembla que el diagnòstic és àmpliament compartit. Es trac-
ta d’un àmbit d’acció pública que s’ha mantingut en la marginalitat de les polítiques de
benestar social al llarg dels darrers trenta anys. Els elements que configuren aquesta mar-
ginalitat han estat, entre d’altres:

• Confusió i debilitat en la definició de la política pública.

• Confusió i debilitat legislativa.

• Confusió competencial. 

• Intervenció voluntària i residual de les administracions autonòmica i local. Actual-
ment hi ha dues xarxes públiques que operen amb diferents criteris (i diferent nom:
escola bressol i llar d’infants). 
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• Existència de molts i diferents criteris i sistemes de suport econòmic, models tècnics
locals i models de gestió (directa, indirecta, organismes autònoms...).

• Baix nivell de cobertura de la demanda social.

• Inexistència de referències per a la fixació d’objectius i estàndards d’actuació. 

• Poca regulació de l’activitat mercantil en el sector, que cal considerar altament sen-
sible i de risc, considerant la població a què s’adreça.

• Debilitats serioses de les polítiques i eines de gestió dels recursos humans.

I encara s’hi podrien afegir altres aspectes, tots ells típics d’un sistema públic poc madur
i poc rellevant dins el ventall de les polítiques públiques de benestar social. Això no obs-
tant, el discurs dominant ha estat sempre el que definia un sector amb vocació d’univer-
salitat, gratuïtat, alta qualitat tècnica i plena vocació educativa. 

No és casual que hagi estat una iniciativa legislativa popular la que ha llançat una nova
dinàmica en el sector. Tampoc ho és que aquesta iniciativa, formulada en termes de
política pública, sigui d’una banda molt ambiciosa (30.000 places d’escola bressol/llar
d’infants en 4 anys) i d’altra banda molt feble. Pràcticament la determinació de la xifra i
l’aprovació de les dotacions pressupostàries corresponents ha estat la totalitat del dis-
seny d’aquesta política, ara en fase de desplegament amb no poques confusions i debi-
litats. 

Objectius estratègics

El Pla de Govern 2004-2008 que està intentant posar al dia aquest àmbit de l’acció públi-
ca en el nostre país preveu destinar 150 milions d’euros per finançar 30.000 places de llars
d’infants, tant per a la creació de places noves com per al manteniment de les ja existents.
El Govern es compromet a aportar un màxim de 5.000 euros per cada nova plaça de llar
d’infants de titularitat pública que creïn els municipis, i fins a un màxim de 1.800 euros per
a despeses de funcionament de les existents. Es pretén que l’oferta de places doni cabu-
da al 60% d’infants d’entre 0 i 3 anys per al conjunt de Catalunya.

Pla de creixement

El nivell d’execució del pla en la fase de fixar compromisos entre el govern local (respon-
sable de la implementació de la política) i el govern de la Generalitat, finançador i impulsor
del pla, es mostra molt reeixit. No ho és tant la implementació real, tot i l’esforç, sovint
voluntarista, dels ajuntaments. La inexistència d’un pla de desplegament i d’un mínim càl-
cul de riscos i dificultats (disponibilitat de recursos, entre ells professionals i directius; ine-
xistència de criteris i eines de gestió, confusions entre xarxes...) fan aflorar dificultats que
caldrà anar abordant tot procurant no fer més invents dels que resultin estrictament
necessaris i mantenint un nivell raonable de cohesió global del sistema.
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En un altre nivell, però, també hi ha debilitats que caldria superar en la fixació dels objec-
tius del pla. Es repassen breument quines són:

• L’únic objectiu definit amb precisió és el de la creació de 30.000 places d’escola
bressol/llar d’infants. Essent una magnífica notícia, no es pot concloure que consti-
tueixi una definició consistent d’una política pública. 

• No s’han explicitat clarament objectius d’impacte de canvi social referits a qüestions
que han estat rellevants en la definició d’aquestes polítiques en altres països (taxa de
natalitat, nombre de fills, edat de primera maternitat, suport a tipologies familiars
diferents de la convencional, integració social, incorporació de la dona al treball i
conciliació de la vida familiar i laboral). La política definida aspira a tenir algun impac-
te en aquests àmbits? Quins? Com es mesurarà el resultat?

• No es troba ben definida la integració de l’escola bressol/llar d’infants en un sistema
pròpiament definible com d’atenció a la petita infància i a la família. Tot i que es par-
la de sistema de serveis i política integral, sembla que la concreció i la definició d’ob-
jectius en aquest sentit queda a discreció de cada govern local. 

El govern local pot donar respostes a aquestes qüestions, però certament seria oportú
que el nivell de disseny de la política i la definició dels objectius tingués en compte,
almenys, l’àmbit territorial de tot Catalunya. Probablement es tracta d’una de les àrees de
treball més decisives a l’hora d’assegurar l’èxit d’aquesta política.

Model de provisió i drets d’accés

Abans d’entrar en el tema s’aclareix que, per model de provisió, s’entén la definició de les con-
dicions en què el sector públic preveu executar una determinada política pública i les condi-
cions en què preveu lliurar els serveis públics que concreten aquesta política a la ciutadania. 
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TAULA 4. Pla de creixement 2004-2008

Oferta 2004 Previsió 2008

Alt Penedès >30 >30

Anoia 20-25 >30

Bages >30 >30

Baix Llobregat <15 20-25

Barcelonès <15 20-25

Berguedà >30 >30

Garraf 15-20 >30

Maresme 15-20 >30

Osona 20-25 >30

Selva* 25-30 >30

Vallès Occidental <15 20-25

Vallès Oriental <15 25-30

*D’aquesta comarca només un municipi és de la província de Barcelona.
Font: elaboració pròpia.
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El model de provisió que defineix la política actualment en marxa presenta algunes
novetats respecte dels models clàssics amb què es tendeix a formular les polítiques
públiques de benestar social en el nostre país. Tot i els antecedents de demanda d’uni-
versalitat, gratuïtat i quasi obligatorietat de l’escola bressol/llar d’infants, els elements
que finalment han anat definint aquesta política s’allunyen d’aquesta lògica i s’acosten
més a una lògica redistributiva i de foment de la qualitat de vida. Sembla també, per la
informació recollida, que l’enfocament bàsic es considera políticament adequat a les
necessitats socials, a la demanda social i a assegurar un model sostenible i equitatiu a
llarg termini. 

El model de provisió, però, s’ha definit més des de la pràctica que des d’una formulació
explícita a priori. Tampoc no s’acaba de saber ben bé si es tracta d’un model volgut o
inevitable per raó de les limitacions econòmiques i d’altres. Fins i tot el que aquí es pro-
posa, de diferenciar clarament el model de provisió del servei públic respecte del model
posterior de prestació o producció que es pugui utilitzar per fer arribar aquest servei
públic a la ciutadania, no es troba explicitat clarament en la conceptualització del govern
ni del legislador.

Des de la pràctica, es poden identificar alguns criteris de provisió, acceptats força gene-
ralitzadament, tot i que amb diverses interpretacions, lectures i implementacions, que són
els següents:

• El sistema públic de provisió de serveis a la petita infància i a la família es focalitza en
l’escola bressol/llar d’infants com a servei únic i principal.

• Es dóna per fet que els governs locals convertiran aquest sistema monoservei en un
sistema de serveis més complex, i que se’n responsabilitzaran de la gestió (sense
definir-ne el model de producció, directa o indirecta, pel govern nacional).

• El servei se situa en l’àmbit educatiu, tot i que s’espera la generació d’altres valors
públics, especialment de naturalesa social.

• Es considera un servei educatiu no obligatori.

• Es considera un servei que aspira a poder ser d’accés universal per a tothom qui el
vulgui.

• No és un servei gratuït. S’espera que les famílies hi facin una aportació significativa.
No és clar què passa amb les rendes insuficients, una possible font de desigualtat.

• No es considera un sistema de serveis tancat ni d’estricta titularitat pública, sinó al
contrari: es compta amb una clara aportació del mercat, tant en la mateixa escola
bressol/llar d’infants com en altres serveis, com es compta també amb la coopera-
ció del sector social i privat en la prestació del mateix servei públic.

Aquests criteris defineixen amb claredat el model de provisió, tot i que des d’una formula-
ció poc explícita que pot generar excessives interpretacions diferenciades i, per tant, tam-
bé un model nacional potser massa diferenciat. Serà l’objectiu del projecte formular de
manera explícita i coherent els principis que defineixen el model de provisió. 
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Drets d’accés 

La formalització del model de provisió és l’element principal de definició d’una política
pública, ja que és a través d’aquesta definició que el sector públic assigna els drets d’ac-
cés de la ciutadania als diferents serveis públics.

En aquest cas sembla possible concloure que el model assigna a tota la ciutadania el dret
d’accedir a una plaça pública d’escola bressol/llar d’infants sempre que estigui en condi-
cions de fer front a la part de cost assignada o al fet que hi hagi disponibilitat de subvenció
extraordinària al preu establert, com ja sembla que s’està definint, de forma extraordinària-
ment diversa, per iniciativa dels governs locals. També sembla possible que es produeixin
restriccions a aquest dret d’accés universal no gratuït per la falta de places en el procés de
transició. Només assenyalar aquí que ambdues restriccions poden ser font de desigualtat i
cap de les dues disposa de criteris de gestió ni de transició ni estables compartits per tot el
territori. Hi ha, doncs, dos riscos: dificultats locals d’accés i desequilibris i desigualtats inter-
territorials en no haver-hi criteris comuns de gestió de l’accés al sistema. 

Sistema de finançament

El model de provisió concreta el compromís que estableix el sector públic amb la ciutada-
nia respecte d’un bé o servei públic. Un element clau d’aquest compromís és l’assignació
pressupostària que s’hi destina i la seva atribució, a través de la prestació del servei, a la
ciutadania. El model de provisió desenvolupat proposa una provisió pública amb un
finançament parcial per part del sector públic compartit entre el nivell nacional i el nivell
local, que serà complementat per les famílies usuàries del servei. S’estableix, per tant, un
model de copagament amb vocació universal i redistributiva. El model de finançament és
així compartit entre les dues administracions implicades i les famílies amb un criteri de
parts iguals (tres terços). Aquest criteri, acceptat socialment i política, pot operar com a
criteri de segmentació per renda limitant l’accés de les rendes més baixes. Per això,
paral·lelament al compromís del nivell nacional de govern, amb rang de llei, s’esdevé un
segon nivell de compromís, menys regulat però amb una forta implicació política, de part
del nivell local, que amplia a una provisió més extensa de serveis que l’escola bressol/llar
d’infants i cobertures pressupostàries addicionals de moltes modalitats (beques, subven-
cions al preu, recursos de serveis socials, descomptes diversos etc.) i amb criteris dife-
rents d’aplicació per a unes mateixes condicions socioeconòmiques. 

A aquesta problemàtica cal afegir el dubte estructural respecte dels costos reals del ser-
vei escola bressol/llar d’infants i dels altres. No sembla que les xifres de referència es
corresponguin a la realitat (5.000,00 c inversió; 1.800,00 c cost d’un terç de funciona-
ment) encara que les diferències poden ser no gaire importants. En qualsevol cas, no hi
ha, amb comptades excepcions, càlculs fiables de costos complets dels diferents serveis
i ni tan sols de l’escola bressol/llar d’infants.

Com a conclusió final dels temes abordats en l’apartat del model de política pública i
drets i condicions d’accés als serveis, es pot assenyalar que en l’àmbit de la definició i el
disseny de la política pública que sosté els serveis d’atenció a la infància i a la família el
nivell de desenvolupament és encara molt incipient i feble. Això, en un sistema descen-
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tralitzat en el nivell local de govern, amb poca base de gestió acumulada i en un país amb
un fort minifundisme local que planteja seriosos problemes de capacitació per al disseny
de polítiques i serveis i per a la seva gestió, dificulta la construcció d’un sistema coherent
i sostenible. 

Disseny de la política pública i del model de provisió: 
elements propositius

De la diagnosi realitzada, se’n desprèn que el sistema d’atenció a la petita infància i a les
famílies a Catalunya disposa de dues bases consistents de desenvolupament: una políti-
ca nacional amb un únic però sòlid ancoratge com ho és el programa de desplegament de
l’escola bressol/llar d’infants i un govern local fortament implicat en el desplegament de la
proposta i en la seva ampliació. També hi ha un model, més implícit que explícit, de crite-
ris de política pública i de provisió de serveis que sembla disposar d’un alt nivell de con-
sens polític i social. Des d’aquestes bases, prou consistents, es fa necessari anar
avançant en el desenvolupament de tots aquells aspectes en què caldrà aprofundir per
evitar que el que és una gran oportunitat no quedi en un simple apedaçat. Tot seguit, par-
tint de les bases ja comentades, es proposen algunes línies de progrés i s’intenta explici-
tar formalment l’estructura del model a fi que tots els agents implicats el puguin compartir
i hi puguin fer les aportacions que considerin convenients. 

Criteris de política pública

L’entorn social en què se situen els serveis a la petita infància i les seves famílies s’ha fet
més complex. Els canvis socials i demogràfics han posat damunt la taula nous reptes que
s’entrecreuen. Això fa necessari incorporar una perspectiva multidimensional al repte
social que es vol afrontar, ja que aquest és, al seu torn, complex i divers. Les tres perspec-
tives que, com a mínim, es proposa considerar són:

1. Perspectiva sociodemogràfica.

2. Perspectiva de benestar.

3. Perspectiva educativa.

Les polítiques d’atenció a la petita infància i a la família tenen la raó de ser en la creixent
dificultat socialment generalitzada per assegurar, en condicions òptimes, el procés de
reproducció i atenció a la petita infància. No cal insistir en les taxes de natalitat i en l’enve-
lliment de la població, en el retardament de la primera maternitat, en les dificultats de les
noves formes familiars per assegurar l’atenció a la petita infància o en les dificultats de la
conciliació família i treball, sobretot per a les dones.

Aquestes polítiques també han de considerar l’aportació d’unes condicions mínimes de
solidaritat i integració social per a les famílies amb menys recursos econòmics, socials i
educatius o la possibilitat d’oferir més bona qualitat de vida a totes les famílies en aques-
ta etapa vital.
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En tercer lloc, la perspectiva educativa situa la petita infància al centre d’atenció del siste-
ma educatiu. L’escola bressol com a centre educatiu amb grans responsabilitats pel que
fa a l’educació dels infants va guanyant terreny a una concepció purament assistencialis-
ta del servei. De fet, l’escola bressol té com a gran repte la millora de condicions d’igual-
tat no tan sols entre els infants que en fan ús, sinó també entre les famílies que confien en
el servei. En conseqüència, l’escola bressol és una eina de primer ordre a favor de la inclu-
sió social, de la plena ciutadania des del mateix moment del naixement i de desenvolupa-
ment personal i social dels infants de 0 a 3 anys. Es tracta de detectar i corregir desigual-
tats de forma precoç i posar-hi remei amb tots els recursos possibles.

El gràfic següent reflecteix explícitament un possible escenari que recull el que s’ha inter-
pretat de les opinions i les formulacions realitzades per l’autoritat educativa i els responsa-
bles locals i que pot ajudar a concretar la missió específica que el sistema públic assigna
a l’embrionari sistema de serveis a la petita infància i a les seves famílies.

La missió dels serveis d’atenció a la petita infància

Sembla, en primer lloc, que la missió del sistema de serveis que encapçala l’escola bres-
sol/llar d’infants no és únicament educativa, tot i que aquest aspecte continua essent la
condició necessària i principal. El suport al desenvolupament familiar, al desenvolupament
dels diferents components de la família independentment de la seva estructura i compo-
sició, a la seva condició social i de benestar i a la seva integració social, són missions que
completen aquest sistema de serveis. Tindrem, per tant, tres focus de creació de valor
públic i social:

1. Aportar educació a la petita infància.

2. Aportar suport col·lectiu i individual a la família per facilitar el seu desenvolupament i la
millora del benestar.

3. Aportar un entorn social integrador a les famílies que sigui afavoridor del seu desenvo-
lupament des d’una lògica comunitària.

Convé ressaltar aquest darrer aspecte, més innovador. Una xarxa àmplia de serveis a la
petita infància i d’escola bressol/llar d’infants significa disposar d’una xarxa de proximitat,
atesa la naturalesa del servei i la lleugeresa de l’equipament, amb alta accessibilitat i alta
capacitat de convocatòria per les famílies amb infants petits, ja que es tracta de l’etapa de
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més gran participació i proximitat al procés de desenvolupament de l’infant i de la família
al centre educatiu o social. 

Aquesta definició comporta la necessitat de redefinir el mateix concepte d’escola
bressol/llar d’infants com un centre multiservei, molt vinculat al territori i molt obert a l’en-
torn i a les famílies, tal com ja fan molts centres i ajuntaments. Això, però, planteja reptes
importants que es perceben en veure les exigències de sofisticació de la cartera de ser-
veis que comporta aquesta visió, les complexitats organitzatives que suposa l’opció tria-
da i les exigències econòmiques que requereix. Cal recordar aquí que és a través de la car-
tera de serveis i de la seva gestió òptima com es concretarà l’acompliment de la missió
formulada. No cal dir que aquest enfocament no podrà fer-se només des del nivell local,
sinó que caldrà una forta implicació del govern nacional. Caldrà, entre d’altres: 

• Revisar les polítiques locals de benestar social i integració de les actuacions referi-
des a infància i família de les diferents àrees sectorials d’actuació.

• Revisar la política educativa local. Reconsiderar el rol secundari d’aquesta política
d’acord amb el nou escenari que es configura amb el sistema 0-3.

• Revisió de les propostes d’implantació territorial i del rol comunitari de l’escola bres-
sol/llar d’infants en les polítiques d’integració social en general i en particular de la
població immigrada.

Aportació del govern nacional d’eines de desenvolupament tècnic, organitzatiu i de gestió
i regulació per fer créixer el model amb especial reconsideració dels nivells i tipologies de
professionals implicats entre els quals caldrà considerar la presència de gestors. 

Més endavant, en les propostes relatives a la cartera de serveis i al model de gestió, s’apor-
taran elements addicionals de desenvolupament que concreten aquestes línies de treball.

Els principis del model

Com s’ha apuntat en l’anàlisi de l’estat de la qüestió, l’actual sistema d’escola bressol/llar
d’infants i serveis a la infància, desenvolupat en base a l’esforç sovint voluntarista de
governs locals, s’ha basat fonamentalment en tres principis: la qualitat educativa, la satis-
facció dels usuaris i unes condicions professionals adequades. No és agosarat afirmar
que aquests principis es poden ampliar. A continuació, es proposa una sèrie de punts
genèrics, apropiats tant per a la política de 0-3 com per al sector públic en conjunt:

• Consistència 

• Impacte

• Equitat

• Eficàcia

• Eficiència

• Satisfacció

• Qualitat

A continuació es descriu breument què s’entén per cadascun d’ells.
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Consistència
S’entén per consistència l’existència d’alts nivells de coherència entre els diferents com-
ponents que donen cos a la política pública. És especialment rellevant mantenir una
observació permanent respecte de si els serveis prestats són coherents amb els objectius
socials i de política pública plantejats i sostenibles en relació als recursos assignats i les
necessitats socials expressades per la ciutadania. En el cas que ens ocupa, el discurs ha
anat molt més enllà que els fets, amb un resultat final que ha requerit una iniciativa legisla-
tiva popular per a la seva correcció. 

Impacte
Incorpora al sistema la vocació d’assegurar que les accions realitzades provoquen els
impactes socials esperats. És clar que prèviament cal haver definit amb claredat quins són
mitjançant una definició d’objectius socials explícita i d’alguna forma mesurable. L’indica-
dor de 30.000 places és sens dubte rellevant, però els objectius de la política pública que
comporta gastar 150 milions d’euros no té com a objectiu últim crear 30.000 places. Caldrà
anar més enllà i concretar què s’espera aconseguir amb aquesta política i en quins àmbits. 

Equitat
Sens dubte, un principi clau de les polítiques públiques i de l’acció pública de govern,
especialment rellevant en les polítiques de benestar social. Al mateix temps, un dels punts
més delicats dels que s’analitzen aquí. Avui ja hi ha un escenari de desigualtat: excel·lents
escoles bressol/llar d’infants, però només per a uns pocs i no necessàriament els més
necessitats. D’altra banda, les heterogeneïtats interterritorials també són una font inesgo-
table de problemes. L’equitat ha de ser present en tots els processos de disseny i decisió
que es realitzin en aquest sistema, fàcilment vulnerable per la seva complexitat. 

Eficàcia
S’entén per eficàcia la capacitat d’aconseguir els objectius en els terminis compromesos.
És un repte molt important i exigible per la ciutadania. 

Eficiència
L’eficiència manté els elements de l’eficàcia, però hi afegeix el factor cost. L’eficiència valo-
ra la capacitat d’aconseguir els objectius al millor cost possible. Cal recordar que el cost
prové d’impostos i, en aquest cas, també directament de les rendes familiars. 

Satisfacció
Tot i que els criteris de decisió en l’àmbit públic se centren més en l’interès general que no
pas en la satisfacció individual, és rellevant que d’aquells per als quals han estat assignats
drets d’accés a determinats serveis públics se’n tingui en compte i se’n conegui el grau de
satisfacció en l’ús. Caldrà tenir en compte que en el cas de les polítiques públiques la
satisfacció de l’usuari no és criteri suficient si es produeixen situacions de privilegi respec-
te dels no usuaris. 

Qualitat
Probablement el principi més preuat i al mateix temps més enganyós. La qualitat no és un
atribut més, sinó el resultat de tots els altres atributs. No hi ha qualitat si qualsevol de les
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peces de la cadena de creació de valor és inadequada. Només es pot parlar de qualitat
d’un sistema quan tot ell, sense excepcions, funciona adequadament. Tot un repte per al
sistema públic de serveis d’atenció a la infància de 0 a 3 anys i les seves famílies.

Estratègia d’intervenció 

Un component clau en la formulació de la política d’atenció a la petita infància és el disseny
de les estratègies d’intervenció mitjançant les quals el govern o governs aspiren a assolir els
objectius definits. En l’anàlisi de l’estat de la qüestió s’ha assenyalat un seguit de qüestions
de les quals es pot concloure que, avui, la política d’atenció a la petita infància és una polí-
tica pública amb un disseny feble, sense que això signifiqui que no hi hagi una forta volun-
tat política i una proposta també forta com ho és l’objectiu de les 30.000 places. 

La debilitat detectada es refereix al grau d’aprofundiment i consistència de la concreció
d’aquesta política, de la qual ja s’han identificat alguns aspectes (simplicitat de la definició
de la política pública; debilitat legislativa; confusió competencial/dues xarxes operatives
públiques; heterogeneïtat de criteris d’accés, de models tècnics i de models de gestió;
baix nivell de cobertura de la demanda social; inexistència de referències i estàndards
d’actuació; poca regulació de l’activitat mercantil; debilitat de les eines de gestió...). No
aprofundir en aquest nivell del procés de creació de valor pot significar que l’escenari d’im-
plementació de la política sigui confús i desordenat. Caldria, doncs, abordar diversos
temes i desenvolupar-los. Es proposen les línies de treball que segueixen:

1. Explicitar els objectius de canvi social que han promogut aquesta política (educació,
natalitat, conciliació, benestar, integració cultural...) i explicitar els instruments i els indica-
dors de mesura i els objectius que en permetran avaluar l’èxit o el fracàs. 

2. Aclarir les funcions competencials més enllà de l’estricte i simplista mecanisme de
legislar-pagar-fer. Caldria en aquest sentit identificar els àmbits de regulació que s’han d’a-
bordar en el procés legislatiu i regulador (sistema de serveis, model de provisió per a tots
ells, agents implicats, rol del mercat i regulació...). També és imprescindible determinar
l’àmbit econòmic aclarint qui és responsable d’establir un escenari transparent de gestió
econòmica (cal saber de quina despesa es tracta, com es calcula la despesa, qui paga,
com es paga, qui no paga i per què...).

3. És insostenible el manteniment de les dues xarxes públiques, que a més operen amb
criteris diferents, sovint desqualificadors els uns amb els altres i generadors de desigual-
tats en tots els àmbits (usuaris, professionals, territoris...).

4. És imprescindible, sense menystenir l’autonomia del govern local, crear sistemes com-
partits de referència sobre com fer les coses. En aquest punt, com es veurà més enda-
vant, cal desenvolupar criteris, eines de gestió i protocols, i definir estàndards de referèn-
cia que permetin al govern local i als operadors prendre decisions amb informació solvent. 

5. Cal construir un model de priorització de la demanda pendent, en el procés progressiu
de cobertura de la demanda social, mínimament consensuat entre les diferents autoritats
públiques de manera que no es produeixin factors de discriminació segons el municipi. 

6. És important determinar la regulació del mercat i donar coherència al conjunt de l’ac-
tuació pública en aquest camp en què es produeixen importants incoherències entre la
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regulació educativa nacional, la regulació educativa local i la regulació d’activitats econò-
miques.

7. És urgent reflexionar sobre els mercats informals i irregulars que es poden presentar en
el sector. 

8. És necessari identificar altres polítiques i sectors implicats en la política d’atenció a la
infància i la família tant a nivell nacional com local. Educació, salut, esport, activitat econò-
mica, polítiques actives d’ocupació, formació professional i tècnica, capacitació en gestió
de polítics i gestors són sectors i àmbits d’activitat de suport o de concurrència i comple-
mentarietat amb la política d’atenció a la infància amb els quals caldrà coordinar-se per
integrar esforços.

En definitiva es tracta, en primer lloc, de fer explícit que la decisió de posar en marxa el pro-
cés de creació de 30.000 places d’escola bressol/llar d’infants és un pas molt important
però també molt migrat en termes de desenvolupament d’una política a llarg termini d’a-
tenció integral a la petita infància i a les seves famílies. En segon lloc, cal construir el pla de
treball prenent com a base les consideracions exposades i d’altres que caldrà incorporar,
necessàriament a llarg termini, que enriqueixi i completi el primer pas realitzat amb les
30.000 places. Això, en definitiva, és el que permetria passar d’una política de creixement
del parc de places públiques d’escola bressol/llar d’infants a una política integral d’aten-
ció a la petita infància i a les seves famílies. 

Objectius estratègics

En la definició dels objectius estratègics és on més es palesa la migradesa del disseny de
la política fins avui mateix. L’únic objectiu mesurable és la creació de les 30.000 places
d’escola bressol. No hi ha cap altre objectiu ni mesurable ni no mesurable pel que fa a la
possible conversió d’aquesta primera decisió en un sistema articulat de política pública al
servei del desenvolupament de la família, sigui quin sigui el tipus de família, tot i que exis-
teixen altres iniciatives de sectors de l’acció de govern (treball, benestar social, polítiques
d’igualtat de gènere...) que semblen confluir en una mateixa direcció. En aquest camp es
recomanarien diverses línies d’aprofundiment, que són:

1. Explicitar els objectius de canvi social que orienten aquesta política. Sembla que l’únic
objectiu central és el d’iniciar el procés educatiu als 0 anys. Altres desitjos (conciliació,
suport familiar, ajut social a la reproducció) no passen de declaracions de bones inten-
cions. Caldria aclarir si es tracta d’objectius assumits o no. S’aspira a escolaritzar tota la
població de 0 a 3? Es pretén incidir en l’increment de la taxa de natalitat? En la taxa d’o-
cupació femenina? En l’edat de primera maternitat? Finalment, per a aquestes variables o
les que s’estableixin, quins objectius, mesurables, s’aspira aconseguir? 

2. Caldria determinar quina és l’estructura de serveis que es promou i que dóna suport a
aquesta política (sempre que no sigui només una política educativa que ho faci innecessa-
ri) en termes de cartera de serveis coherent amb els objectius definits (els anteriors o els
que siguin) i amb independència de qui en sigui el regulador, proveïdor, productor o
finançador. És evident que en la pràctica es desenvolupa una cartera diversificada de ser-
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• S’han de dissenyar molt bé els serveis i les actuacions, perquè sinó el contracte es
fa malament.

• La durada del contracte fa complicada la gestió externalitzada. Si és massa curt és
font d’inestabilitat, i si és massa llarg i va malament és molt difícil de resoldre perquè
no es fan servir mai les clàusules de penalització o rescissió.

• Es pot aprofitar l’especialització i flexibilitat de les organitzacions que presten els ser-
veis.

• L’ajuntament pot tendir a distanciar-se dels serveis. L’externalització podria derivar
en una «quasiprivatització» de facto si no es garanteix el control públic.

• Si els contractes de prestació no es fan correctament, es poden presentar proble-
mes seriosos. El mateix passa si no es cuiden els sistemes de coordinació i els
mecanismes de control.

• Les empreses i les organitzacions que es dediquen a gestionar no sempre poden
oferir les capacitats adequades, pel fet que es tracta d’un sector encara emergent.
Cal assegurar que disposen de la capacitat adequada o bé que es troben en condi-
cions d’adquirir-la. Sovint no es troben empreses que puguin fer front a la gestió dels
serveis i això representa un problema per al creixement.

• S’ha de tenir molta cura amb la rotació de personal, massa alta, segons s’apunta, en
models de gestió indirecta.

• La gestió indirecta aporta força innovació, però s’ha d’anar amb compte de no dis-
persar massa la contractació de serveis perquè la gestió municipal es fa molt com-
plexa.

• Falta experiència en la confecció de plecs i les relacions contractuals se’n ressenten.
Molts aspectes queden mal definits o bé són contradictoris (per exemple, l’exigència
de contractes indefinits amb períodes curts de contractació i sense clàusula de
subrogació).

• Els plecs són sovint massa detallistes, mentre que, en canvi, hi ha una manca de cla-
redat pel que fa als objectius i els sistemes de relació.

En línies generals, doncs, els ajuntaments veuen difícil poder assumir la gestió directa dels
serveis a la petita infància i preveuen una forta tendència a l’externalització. Cal tenir en
compte que les polítiques públiques de qualsevol nivell de govern passen, cada cop més,
per buscar escenaris de cooperació amb organitzacions privades especialitzades. Créixer
amb estructures pròpies —poc especialitzades i sotmeses a les rigideses pròpies del sec-
tor públic— és un escenari cada vegada més improbable. No obstant això, els ajunta-
ments expressen preocupació pel que fa a la coordinació i el control dels operadors en el
model indirecte. El pes històric del model directe i la falta d’experiència de control a través
d’instruments contractuals (plecs, contractes) genera moltes incerteses. El resultat és una
doble percepció de l’externalització com a inevitable i positiva, al mateix temps que peri-
llosa pel que implica de pèrdua de control. Precisament, el que denota aquesta doble per-
cepció és la manca d’informació dels ajuntaments respecte dels processos d’externalitza-
ció i la seva gestió.
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Elements valoratius del model mixt

El que es coneix com a model mixt combina elements tant de gestió directa com de gestió
indirecta. La seva característica principal és que els serveis educatius es troben a càrrec de
personal municipal (en algun cas vinculat a un organisme autònom), mentre que els serveis
perifèrics, de suport i complementaris es contracten a empreses o organitzacions sense
ànim de lucre (cuina, neteja, vigilància, permanències, menjador, manteniment, vacances,
etc.). De fet, l’evolució del model mixt cap a un dels dos models purs —directe o indirec-
te— sembla més aviat una qüestió d’intensitat, més que de canvi de model. El concepte de
contínuum resumeix la idea de forma especialment encertada. Els diferents models s’or-
denarien al llarg d’un contínuum en funció del caràcter més o menys directe del model de
prestació. A continuació, s’apunten diverses fórmules d’implementació:

Externalització del servei de cuina, neteja i menjador combinat amb supervisió de perso-
nal propi. L’externalització respon a una diferenciació entre serveis de contacte amb els
infants i les famílies i serveis que no en tenen.

• Externalització de les necessitats de personal de suport ordinari i/o extraordinari
(suport a l’horari lectiu, suport menjador, escola d’estiu, vacances, monitors, per-
manències).

• Externalització de la cuina quant a personal i subministrament, però amb realització
a les instal·lacions del centre.

• Externalització de tots els serveis perifèrics (neteja, vigilància, manteniment, bugade-
ria, subministrament, etc.).

L’aspecte més conflictiu i preocupant d’aquest model és la convivència, en un mateix sis-
tema, de condicions contractuals i línies de comandament diferents.

L’estructura de gestió dels ajuntaments

La gran majoria dels ajuntaments gestionen els serveis per a la infància de 0 a 3 anys des
de la regidoria d’Educació. Aquest no és però, l’únic model de gestió existent. I dins del
mateix model també hi ha diferents constel·lacions de relacions entre regidor, responsable
gerencial d’educació, tècnics especialistes de 0 a 3, directors de centres, etc. Cada vega-
da més es considera necessària la figura d’un coordinador/cap d’àrea específicament res-
ponsable dels serveis d’atenció a la petita infància. En alguns casos la figura del coordina-
dor ja existeix, i sembla que aporta bons resultats. L’opció de fomentar una més gran
descentralització tot reforçant la figura del director de centre, en canvi, ha estat conside-
rada poc efectiva. 

Un segon model també s’estructura al voltant de la regidoria d’Educació, però està menys
centrat en l’escola bressol/llar d’infants i té un enfocament més transversal. En aquest
model es poden trobar programes en què serveis d’infància i joventut, serveis socials,
salut i urbanisme treballen amb certa transversalitat o amb alguna eina de coordinació i
integració horitzontal. Els ajuntaments amb aquesta estructura assenyalen la transversali-
tat dels serveis com a punt fort del model, tot i remarcar que les complicacions organitza-
tives són rellevants. En algun cas, l’estructura que es detalla ha derivat en integracions
organitzatives de les àrees d’educació i d’infància.
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Finalment, hi ha ajuntaments que disposen d’algun organisme autònom, de vegades
organitzat al voltant de la participació ciutadana i d’altres amb un format convencional
d’institut municipal que agrupa tota l’acció educativa de l’ajuntament. Les diferents
opcions es combinen amb diferents models de distribució de funcions entre l’ajuntament
i els òrgans responsables de la gestió dels serveis. Sovint és l’ajuntament mateix qui assu-
meix directament la gestió econòmica i organitzativa; i aleshores la transversalitat amb
altres àrees municipals perd potencialitat. En canvi, el marge de gestió de l’escola
bressol/llar d’infants augmenta sensiblement. 

Cap de les opcions assenyalades condiciona l’elecció d’un model o un altre de producció
i prestació. Sí que hi ha, però, tendències que semblen vincular els models més autònoms
amb un major pes de la gestió directa i una menor possibilitat de treball transversal. Per
contra, els models més integrats horitzontalment semblen més dispersos i presenten més
dificultats de gestió.

Procediment operatiu

Tot i que no es disposa de molta informació, convé deixar constància de la falta d’expe-
riència i capacitació en la gestió de procediments de contractació externa de serveis. La
falta de domini de les eines del procediment contractual públic i l’absència de gestors
experimentats dificulta molt la reflexió sobre el model de producció i prestació. Indepen-
dentment de la decisió final, caldrà millorar la gestió del procediment operatiu i contractual.

Direcció i gestió

En general hi ha una manca de recursos humans i de capacitació en el terreny de la ges-
tió. El model de direcció, que fins ara s’ha basat en les direccions de l’escola bressol/llar
d’infants, possiblement ha de ser modificat tot incorporant personal directiu de gestió i
deixant que els directors dels serveis tècnics se centrin en les funcions que els són prò-
pies. Si efectivament hi ha voluntat d’avançar cap un sistema d’atenció integral per a infàn-
cia i família, caldrà promoure la gestió multiservei, interàrees i de cooperació externa.

Procés de producció i prestació: elements propositius

L’elecció del model de gestió per a la producció i prestació dels serveis no pressuposa
prendre cap decisió a favor ni en contra de cap model. De fet, i com s’ha dit amb anterio-
ritat, els models se situen al llarg d’un contínuum que va de l’autosuficiència pública al lliu-
re mercat de prestació de serveis. Als ajuntaments, els correspon situar la seva política al
llarg del contínuum, sense perdre de vista el caràcter públic dels serveis destinats a la peti-
ta infància.

D’altra banda, cal constatar que l’escenari en què es desenvolupa el sistema de serveis
d’atenció a la infància i a les famílies no és un sistema tancat i, per tant, autosuficient. Com
ja s’ha repetit en diverses ocasions, aquest és un sistema obert, relacional i cooperatiu en
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què participen múltiples actors de caràcter públic i privat. La cooperació entre agents for-
ma part de la mateixa naturalesa del model. L’acció privada (amb ànim de lucre o sense)
es considera part de l’oferta i, per tant, de la pròpia política pública. L’escenari d’actors
institucionals és igualment ampli. Finalment, els models de gestió aplicables són diversos.
Com es pot veure a la taula següent, el model de gestió directa totalment integrat és invia-
ble per la mateixa naturalesa del sistema.
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TAULA 9. Models de producció i provisió dels serveis

Drets i
Marc legal condicions Regulació
i financer d’accés operativa Prestació Control Avaluació

Generalitat

Govern local

Organismes 
autònoms

Sector social 
i empresarial

Font: elaboració pròpia.

Funcions

Agents

Estratègia de producció i prestació

El disseny de l’estratègia de producció i prestació no s’ha de plantejar des de la disjuntiva
d’escollir entre un model de gestió directa i un altre d’externalitzada. No es tracta de deci-
dir si s’externalitza o no. Del que es tracta és de decidir què s’externalitza i què no s’exter-
nalitza.

I des d’aquest enfocament s’aprecia de manera immediata que les decisions són limita-
des. D’una banda, hi ha activitats que no són externalitzables:

1. El disseny de la política i dels seus components.

2. La fixació dels objectius estratègics.

3. El disseny de la cartera de serveis.

4. L’assignació de recursos.

5. La determinació de drets i condicions d’accés als serveis.

6. La definició de les condicions de prestació, bé sigui per a la seva execució interna o per
preparar els plecs de condicions per a la contractació externa.
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7. El control de gestió.

8. L’avaluació de resultats.

D’altra banda, hi ha activitats que difícilment són internalitzables:

1. Compres de consumibles.

2. Manteniment d’edificis i consum de serveis (telèfon, llum, aigua).

3. Neteja, seguretat, petit manteniment i reparacions.

4. Serveis auxiliars de suport (monitors, substitucions, personal auxiliar, transport).

5. Formació i desenvolupament de personal.

6. Serveis professionals especialitzats (salut, psicologia, suport jurídic, assegurances,
informàtica).

De fet, el debat queda fonamentalment circumscrit a una part de la funció tècnica, bàsica-
ment els professionals centrals amb funció educativa i/o de gestió. Aquest és el nucli del
debat. És a dir, si s’externalitza o no la producció del servei central i quins serveis perifè-
rics s’externalitzen i fins a quin punt.

Els pros de l’externalització

Les bases conceptuals de l’externalització sorgeixen de la necessitat de superar les febleses
del model de producció anomenat fordisme i que es caracteritza per la seva autosuficiència.
L’externalització (o subcontractació o cooperació intercorporativa) permet que cada organit-
zació se centri en allò que és el seu centre de creació de valor afegit, i que s’estalviï la com-
plicació d’haver de realitzar totes aquelles tasques que no se situen en el nucli principal de la
seva activitat i que, a més, generen complicacions corporatives i organitzatives. 

Els models d’externalització són quasi infinits. La distribució de funcions entre l’organitza-
ció matriu i les subcontractades és discrecional i contingent. Cada corporació pot establir
un model de distribució de funcions diferent que, a més, pot canviar al llarg del temps. Els
criteris per decidir l’estructura de subcontractació òptima són tres:

1. Identificar els centres estratègics de creació de valor afegit.

2. Identificar les capacitats tècniques, organitzatives i corporatives per realitzar els pro-
cessos que integren la cadena de valor.

3. Analitzar la disponibilitat de sistemes de control que assegurin la integració coherent de
tot el procés i evitar la pèrdua de control sobre el producte final.

L’externalització és, per tant, una bona opció per combinar alts nivells d’especialització i
garantia de provisió pública. 

Els límits de la gestió directa i de l’externalització

El límit de l’externalització és el que pot generar el risc de:

1. Posar en qüestió la naturalesa pública del servei.

Àmbit 5: Procés de producció i prestació | 105

Escola bressol.qxp  3/7/07  12:06  Página 105



2. Perdre el control del sistema.

3. Generar conflicte intern.

Per contra, és inviable mantenir la gestió directa quan:

1. No es disposa de les capacitats que permeten estructurar un sistema coherent i complet.

2. No es disposa del coneixement tècnic i de gestió per gestionar els processos produc-
tius i de gestió.

3. No hi ha encaix del model amb l’estratègia general de l’ajuntament.

4. S’ha de recórrer contínuament a externalitzacions parcials per resoldre determinats
problemes, especialment els relacionats amb la flexibilitat de l’oferta.

El problema de la coherència i la sostenibilitat

De fet, totes les opcions són possibles, però hi ha el risc d’incórrer en conflicte i inestabi-
litat si la coherència del model de gestió és baixa. La utilització de personal tècnic de per-
fils similars per a activitats diferents, les unes ordinàries i les altres complementàries (men-
jador, vacances, permanències) és, per exemple, una font permanent de conflictes. Un
dels problemes del sistema públic de més difícil solució és, precisament, la flexibilització
de les condicions laborals.

La convivència de models

Un dels factors d’inestabilitat més difícilment sostenibles és la convivència de models dife-
rents en un mateix àmbit institucional. La coexistència de la xarxa de la Generalitat amb la
municipal és poc sostenible, i la coexistència de models de gestió diferents dins d’un
mateix ajuntament exactament igual.

Tot i així, hi ha ajuntaments que no preveuen la possibilitat d’incrementar els seus serveis
seguint el model utilitzat fins al moment i, per tant, la convivència de models es fa inevita-
ble. Caldrà incorporar una estratègia específica que faciliti la transició i el canvi cap a un
model final homogeni. 

Finalment, en algunes entrevistes aquest tema ha derivat cap a una reflexió general sobre
un model d’oferta que inclou la iniciativa privada (amb ànim de lucre i sense) i els serveis
complementaris, encara no regulats. D’aquí ha derivat l’afirmació que l’ajuntament hauria
de tenir present la totalitat de l’oferta i no tan sols la pròpia, i que hauria de ser capaç de
gestionar la convivència d’ofertes d’origen diferent (públic i privat) però no per això incom-
patibles.

Les relacions laborals 

Al fons del debat sobre l’externalització hi ha la problemàtica de les relacions laborals.
Sens dubte, mentre mercats públic i privat divergeixin en les seves respectives relacions
laborals, la possibilitat d’elecció racional del model de gestió és baixa. Per tant, no queda
altre remei que intentar homogeneïtzar les condicions laborals del conjunt del sector mit-
jançant la regulació de remuneracions i condicions de contractació laboral en els plecs de
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contractació, de manera que públic i privat tendeixin a igualar-se. Cal tenir present, però,
que l’estratègia pública és sovint la contrària, i que aprofita l’externalització per modificar
unes condicions que dins la pròpia estructura serien intocables. 

Treball en xarxa i participació 

Els serveis d’atenció a la infància i les seves famílies incorporen a la cartera de serveis forts
vincles amb les famílies —fins i tot quan només hi ha servei d’escola bressol/llar d’infants,
atès que es tracta d’un tipus de centre molt relacional. 

A més, i a conseqüència d’aquest vincle, es planteja la preocupació per la participació i la
coordinació en xarxa, especialment quan es preveu l’ampliació de la cartera de serveis.
Aquí s’han detectat diverses experiències que se sintetitzen a continuació i que són, al seu
torn, elements que s’haurien d’estendre a tots els municipis, amb independència del
model de prestació de cadascun d’ells. De fet, aquestes iniciatives no són exclusives de
la gestió directa, i seria important assegurar la continuïtat de la dimensió participativa i
comunitària en situacions d’externalització:

1. Establiment de taules de coordinació interescolars més o menys formals.

2. Comissions transversals-horitzontals amb les regidories d’infància, salut, serveis
socials, esports, també més o menys formals. 

3. Estructuració de consells escolars de tipus diferents.

4. Establiment d’espais de contacte amb les famílies.

L’elecció del model

No hi ha cap criteri definitiu que faci decantar per una de les dues opcions. Tanmateix, s’a-
punten algunes consideracions a tenir en compte:

1. La situació de partida és determinant si es vol prendre una decisió. Si el model existent
està consolidat i és apreciat, hi ha poques raons per canviar, i seria recomanable assegu-
rar-ne la continuïtat. Per contra, si la situació no és satisfactòria pot ser oportú propiciar un
canvi de model.

2. L’opció que es triï ha de tenir una perspectiva a llarg termini. Estructurar un sistema
demana temps. Modificar-lo amb una perspectiva de curt termini és hipotecar el servei i
condemnar-lo a la mediocritat.

3. La convivència de models hauria de ser transitòria. És necessari que l’organització
sàpiga en quina direcció va per evitar tensions. El canvi, al seu torn, s’ha de fer garantint
solucions positives per a totes les parts implicades. 

4. En el cas de començar de zero sembla lògic optar per l’externalització, atès que les
dinàmiques generals municipals apunten en aquesta direcció. D’altra banda, és molt més
fàcil passar de l’externalització a la gestió directa que a l’inrevés. 

5. L’externalització exigeix una alta capacitat de gestió i eines de treball relativament sofis-
ticades i consistents. El problema de la gestió directa és que s’ho estalvia. Molt sovint la
gestió directa és sinònim de laxitud de gestió. 
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Sigui quin sigui el model escollit, la prioritat del personal de direcció municipal hauria de ser
el disseny de la política, la direcció estratègica, el disseny de la cartera de serveis i dels ser-
veis i la integració del programa d’atenció a la petita infància i a les seves famílies, i no pas
la gestió diària del sistema. 

Procediment operatiu

L’externalització deixa de ser quelcom positiu si la gestió tant de la posada en marxa com
del contracte mateix no és rigorosa i sòlida. El disseny del procés de contractació del ser-
vei és clau i especialment delicat, tant per la construcció del model general com pel bon
funcionament del servei. La redacció del plec de condicions que fixen els compromisos
tècnics, econòmics, organitzatius i de relació és un punt crític del procés de gestió. La
pràctica de copiar plecs d’altres processos de contractació que tot sovint no tenen res a
veure suposa condemnar al fracàs el mateix procés d’externalització, i probablement tam-
bé la producció del servei. 

La redacció d’un plec de condicions no és un acte burocràtic més, sinó que és l’instru-
ment fonamental de planificació i establiment de compromisos contractuals per a la pro-
ducció dels serveis. És, amb tota probabilitat, la tasca més important que ha de realitzar
el gestor públic quan treballa amb tècniques d’externalització.

Curiosament, l’externalització pot ser tant una de les principals fortaleses com una de les
principals debilitats de la gestió municipal. La gestió directa, a diferència de la indirecta, no
es veu abocada a aprofundir en l’estructura del servei, establir criteris, fer càlculs de cos-
tos, fixar preus, desenvolupar sistemes de control i seguiment ni a establir marcs d’avalua-
ció i coordinació estables i exigents. Si això no es fa en situacions d’externalització, el
resultat és el pitjor possible, però si es fa com cal, millora el nivell d’exigència del propi ser-
vei en benefici dels usuaris.

Per tant, un procés d’externalització presenta un gran repte per a l’administració municipal:
la capacitació de personal especialitzat en processos d’externalització. És a dir, la formació
de personal capaç de redactar plecs, de gestionar els contractes de forma rigorosa a través
de sistemes de control i seguiment i d’avaluar la prestació externalitzada dels serveis de for-
ma severa. Una externalització mal feta corre molts riscos. La capacitació de personal espe-
cialitzat és indispensable si es vol garantir la producció i prestació d’un servei de qualitat.

Direcció i gestió 

L’actual procés de desplegament dels serveis d’atenció a la infància obliga a replantejar el
sistema de direcció. El reforç de la direcció política i de la funció gerencial ha d’acompa-
nyar la consolidació del personal tècnic i de la direcció educativa o tècnica. Tant si el model
és de gestió directa com si és indirecta, el repte és capacitar per gestionar el sistema d’a-
tenció a la infància. En aquest sentit caldria avançar en dues direccions:

• Diferenciar clarament les funcions de direcció tècnica (centres i serveis) de la funció
gerencial o de la direcció de gestió.
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• Situar la direcció política i la funció gerencial al nivell de programa municipal d’aten-
ció a la infància i a la família reforçant les relacions interàrees i les relacions exteriors
no tan sols des del punt de vista educatiu, sinó de la infància.

El problema de la dimensió dels municipis a Catalunya

Per acabar, no seria prudent tancar aquest apartat sense fer esment de la situació dels
ajuntaments petits que, sens dubte, tenen greus dificultats per aplicar el present model de
gestió. Els recursos —humans, econòmics, tècnics i de gestió— dels ajuntaments petits
són escassos. La demanda (implícita i explícita) és força reduïda i, tot sovint, clarament
insuficient quan es tracta d’invertir en la creació o el manteniment d’una escola bressol, i
encara menys, en un sistema integral d’atenció a la infància i a les seves famílies. La res-
posta a aquesta problemàtica però, no és, ni de bon tros, la passivitat política. Al contrari.
La manca de recursos i de demanda individual ha de ser l’esperó per a la cerca de solu-
cions col·lectives. És a dir, la mancomunació de serveis a nivell supramunicipal.

I cal subratllar aquí que la Diputació de Barcelona, la dinàmica comarcal i les agrupacions
voluntàries de municipis poden tenir un paper de gran transcendència en la mesura que
tenen capacitat de proporcionar el suport necessari per assolir l’objectiu de «crear dimen-
sió». Un suport que pot prendre infinitat de formes, com ara el logístic (a través de la xar-
xa de municipis), el cognitiu (cessió de tècnics per assessorar els municipis, tant abans
com després de la mancomunació) o l’econòmic (cofinançament del servei).

Aquest àmbit de treball requereix, sens dubte, un espai específic i paral·lel de treball i refle-
xió adaptat a les circumstàncies ben particulars i difícils dels municipis i els ajuntaments
petits. Un àmbit en el qual el suport tècnic esdevé essencial i imprescindible.
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Àmbit 6: Avaluació i impacte social

El cicle es tanca comprovant que, efectivament s’han assolit els objectius marcats i s’ha
produït l’impacte social esperat. Cal remarcar que no és suficient haver signat els conve-
nis, ni tan sols haver creat les places, ja que al darrere de tota política hi ha objectius de
canvi social que són els que realment legitimen la intervenció pública.

El control de gestió continuat és un instrument que permet la monitorització permanent
dels serveis. És necessària, però, una avaluació dels serveis periòdica, que analitzi la seva
eficàcia pel que fa a les necessitats socials que pretenien resoldre. A diferència del control
de gestió, l’avaluació no se centra en el control del procés, sinó en la naturalesa del servei.
De fet, es tracta de donar resposta a preguntes tan intuïtives com ara: és bona, la presta-
ció del servei? S’ofereix un servei de qualitat? S’han assolit els objectius? S’ha esdevingut
el canvi social esperat? Els usuaris n’estan satisfets? Què es pot millorar? Com fer efecti-
ves les millores?

Amb caràcter general, el procés d’avaluació necessita un sistema d’informació d’actualit-
zació periòdica que permeti avaluar, extreure conclusions, formular recomanacions i revi-
sar la prestació dels serveis. Es tracta d’un sistema que s’hauria de nodrir de dues fonts.
En primer lloc, de la valoració que facin els ciutadans del servei prestat i del seu grau de
satisfacció. D’altra banda, d’anàlisis polítiques i tècniques tant de l’assoliment d’objectius
com de les característiques tècniques de la prestació dels serveis.

L’avaluació és una de les poques eines de què disposa l’administració pública per detec-
tar, anticipar o rectificar irregularitats i problemes de funcionament dels serveis públics.
Tot i que molt sovint l’avaluació no té l’impacte que li correspondria, és convenient i
important remarcar que es tracta d’un instrument de gran transcendència en la mesura
que permet identificar, de manera prospectiva, els canvis necessaris per millorar un ser-
vei públic, al mateix temps que analitzar, retrospectivament, si el servei públic fa justícia
tant als objectius pels quals havia estat dissenyat, com a la valoració de ciutadans i usua-
ris.

Els elements que han de ser sotmesos a avaluació són els següents:

1. El servei prestat.

2. L’assoliment dels objectius socials.

3. La satisfacció de ciutadans i usuaris.

El servei prestat

L’avaluació del servei prestat és una qüestió d’enorme complexitat. D’una banda, perquè
es tracta, per definició, d’una empresa multidimensional; de l’altra, perquè tota avaluació
seriosa té conseqüències polítiques en la mesura que posa de manifest mancances o irre-
gularitats del servei públic, al mateix temps que obliga els poders públics, si més no moral-
ment, a modificar parcialment o total el seu funcionament. Així doncs, són tres les dimen-

Àmbit 6: Avaluació i impacte social | 111

Escola bressol.qxp  3/7/07  12:06  Página 111



sions que cal avaluar: l’oferta de serveis; el disseny dels serveis prestats; i, com a conse-
qüència de les dues anteriors, el model de prestació del servei.

Avaluació de l’oferta del servei: Seguint l’estructura del present document, l’avaluació
implicaria, en primer lloc, identificar de forma periòdica l’estructura de l’oferta municipal de
serveis a la petita infància de 0 a 3 anys (vegeu «Àmbit 3», p. 59) i garantir la disponibilitat
de dades actualitzades respecte del conjunt de l’oferta municipal –-pública i privada— de
serveis a la petita infància. En segon lloc, caldria sotmetre a avaluació periòdica la compo-
sició de la cartera de serveis de la política de serveis a la petita infància (vegeu la taula 6,
p. 71): els serveis centrals, però sobretot els serveis perifèrics i complementaris són per-
fectament revisables. La cartera de serveis es pot ampliar o reduir en funció de la deman-
da (explícita i implícita) o de consideracions polítiques, és a dir, dels objectius socials que
hagin de satisfer els serveis. En tercer lloc, l’avaluació del model d’integració de la cartera
de serveis (vegeu «Àmbit 3», p. 59) és igualment necessària amb certa periodicitat, tot i
que molt probablement no convé retocar-lo massa sovint, ja que implica canvis estructu-
rals de gran abast que no val la pena introduir si no es disposa d’un estudi que els avali i si
el nou model no s’ha de mantenir més enllà del curt termini.

Avaluació del disseny del servei prestat: Novament seguint l’estructura del present docu-
ment, l’avaluació del disseny del servei seguirà les pautes de la confecció del servei.
Reprenent els components que l’estructuren (vegeu «Àmbit 4», p. 77), l’avaluació hauria
de centrar-se en la revisió crítica d’aquests punts:

• Objectiu social

• Definició/descripció del servei

• Condicions de prestació

• Entorn i inversió

• Persones i tasques

• Processos

• Costos

• Recursos pressupostaris

• Preu social

• Normativa reguladora

• Comunicació

La prestació del servei: Com s’ha vist amb anterioritat («Àmbit 5», p. 97), la disjuntiva entre
un model de prestació directa i un altre d’indirecta és una disjuntiva falsa, perquè la majo-
ria d’ajuntaments funciona amb el model que hem anomenat de prestació mixta. És a dir,
la prestació –-parcialment— privada d’un servei catalogat com a públic i universal i, per
tant, dirigit al conjunt de la ciutadania.

Seguint l’avaluació de les dues primeres dimensions, la tercera també s’ha de centrar en
la pregunta sobre la qualitat del servei prestat. Aquí, però, la perspectiva és una mica dife-
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rent: mentre que fins ara es tractava d’avaluar l’oferta i el disseny dels serveis, en aquest
cas l’objectiu és identificar les deficiències directament atribuïbles al model de prestació.
Per tant, i a fi de garantir la qualitat del servei, l’avaluació hauria de tenir com a propòsit
identificar les activitats que, essent de titularitat municipal, haurien de ser prestades per
agents privats amb ànim de lucre o sense, o viceversa.

L’assoliment dels objectius socials

L’avaluació de l’assoliment dels objectius socials és, amb molta probabilitat, la dimensió
més difícil de l’avaluació. Mentre que la naturalesa d’alguns objectius en facilita l’avaluació
posterior, d’altres la dificulten extraordinàriament (vegeu la discussió relativa als objectius
socials de l’àmbit 4). Dit amb altres paraules, mentre que és relativament fàcil avaluar si
s’ha acomplert l’objectiu de crear 30.000 noves places d’escola bressol, no ho és tant l’a-
valuació de fins a quin punt l’escola bressol ha tingut l’impacte social desitjat, sigui com
sigui que hagin estat definits els objectius (desenvolupament educatiu dels infants, taxa de
natalitat, millora de les condicions de conciliació entre la vida familiar i la professional, etc.).
Per tant, es necessiten mecanismes d’avaluació adequats per a cada tipus d’objectiu. En
aquest sentit, seria recomanable ordenar els objectius de més a menys segons el grau
d’abstracció i atribuir a cadascun d’ells el mecanisme d’avaluació més adient. 

La satisfacció de ciutadans i usuaris

L’avaluació de la satisfacció dels ciutadans és important en la mesura que es tracta dels
destinataris i els usuaris del servei públic, i que pot diferir —de fet, acostuma a fer-ho— de
l’anàlisi que l’administració fa del servei. Cal diferenciar entre dues línies d’avaluació del
nivell de satisfacció. D’una banda, la satisfacció de l’usuari mateix i, per tant, dels ciutadans
més directament afectats. De l’altra, el nivell de satisfacció de la ciutadania en general i, per
tant, del grau d’acord i satisfacció, en abstracte, amb el model d’educació infantil.
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Eines de treball

En l’àmbit més operatiu del model es proposen dos nivells de treball: 

• La identificació d’eines i instruments de suport per a la gestió. 

• La construcció d’un instrument d’avaluació de la situació d’un ajuntament que faci-
liti la realització de diagnòstics i recomanacions de millora basades en un mateix
model compartit d’anàlisi. 

Eines i instruments de gestió

El darrer nivell de desplegament del sistema se centra a identificar les eines estàndard de
treball que caldria desenvolupar si es vol assegurar un desplegament homogeni i consis-
tent del sistema. L’objectiu és el d’acompanyar la cadena de valor amb les eines per a la
seva gestió. La tasca a realitzar és la d’identificar per a cada element de la cadena les eines
que podrien ser d’utilitat. La taula 10 inclou uns quants exemples d’eines de gestió que
l’Àrea d’Educació de la Diputació de Barcelona ha desenvolupat i posat al servei dels ajun-
taments. D’altra banda, en el marc de l’estudi s’ha fet un recull de materials jurídics, de
context, econòmics, de gestió, de serveis i d’usuaris dels ajuntaments que han participat
en la recerca qualitativa i la contrastació. Un cop avalats per l’Observatori de polítiques
educatives locals de l’Àrea d’Educació de la Diputació de Barcelona, passaran a formar
part del seu fons documental.

Algunes de les tasques de més exigència de continuïtat per al desenvolupament d’un sis-
tema de serveis per a la petita infància seran les vinculades al desenvolupament de la
bateria d’eines de treball de tota mena. Aquesta via de treball, tan fosca com imprescindi-
ble, inclou, en primer lloc, identificar les eines necessàries per a la gestió del sistema. En
segon lloc, el desenvolupament, la validació i l’experimentació de les eines. Finalment, l’a-
valuació de la seva utilitat i qualitat, i un treball de millora continuada de totes les eines. El
més important d’aquesta tasca és que es realitzi amb un alt nivell de participació i con-
sens, ja que aquest és el camí per construir un sistema homogeni i de qualitat.
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TAULA 10. Procés de gestió integrat del sistema

Àrees de gestió Components operatius Eines de gestió-DIBA

Anàlisi social Programa informàtic per a la
planificació educativa

Enquesta de necessitats

Dades demogràfiques i socials 
publicades a la web de la Diputació

Política Criteris de política pública Anàlisi dels models de provisió
pública i model Objectius estratègics 
de provisió Model de provisió i drets d’accés

Sistema de finançament

Oferta Estructura de l’oferta Guies / carteres de serveis
de serveis Composició cartera de serveis municipals

Integració de la cartera de Models de normatives per 
serveis establir l’accés

Disseny Objectiu social
dels serveis Definició/descripció del servei

Entorn i inversió

Persones i tasques

Processos

Cost

Recursos pressupostaris 

Preu social

Normativa reguladora

Comunicació

Procés de Estratègia de producció
producció Procediment operatiu
i prestació Direcció i gestió Pla de formació anual

Quadre d’indicadors de gestió

Cercles de millora de la gestió

Model d’auditories arquitectòniques, 
energètiques i de plans de manteniment

Programa informàtic per a la gestió 
dels espais dels centres educatius

Programa informàtic per al 
manteniment del centre

PMF de gestió econòmica, jurídica, 
de construcció d’edificis educatius, 
de manteniment i de gestió de 
qualitat d’imminent publicació a la 

web de la DIBA

Avaluació i impacte Servei prestat Model d’enquestes de satisfacció
social Objectius socials assolits de persones usuàries d’un servei

Satisfacció ciutadans i usuaris educatiu

Font: elaboració pròpia.
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Evolució demogràfica i social

Demanda social explícita i 
implícita

Estructura de l’oferta 

Guia metodològica de
recomanacions per a la 
construcció d’escoles bressol

Guia metodològica de costos 
d’escoles municipals

Plantilla per realitzar l’anàlisi 
de costos

Model per a l’aprovació de 
l’establiment del servei

Model de plecs per a la contractació 
externa del servei

Estudi publicat de gestió de la qualitat
en els serveis educatius locals
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Implementació i gestió del canvi

El desplegament del nou model i sistema d’escola bressol a Catalunya inclou una àmplia
gamma de variables sobre les quals cal treballar. És evident que totes són rellevants, però
també ho és que no es podrà abordar tot de cop ni a curt termini. És per això que es con-
sidera pertinent, amb independència que s’estigui plenament d’acord amb l’elecció que
aquí es realitzi, identificar el que es defineix en gestió estratègica com a «factors crítics d’è-
xit» o «àrees clau de resultat». Aquesta idea identifica les qüestions que poden esdevenir
colls d’ampolla o barreres, que condicionen l’èxit del projecte o que mantenen el sistema
en situació de precarietat o debilitat permanents.

La identificació d’aquests elements aporta dos valors a la gestió del procés: en primer lloc,
ajuda a identificar les línies de treball inevitables. En segon lloc, en un escenari altament
complex, facilita l’establiment de prioritats de treball.

Entre aquests factors crítics d’èxit es comença per assenyalar-ne dos d’inicials, previs a la
mateixa reflexió:

1. La necessitat, justament, de tenir clars els elements clau del procés, és a dir, els factors
crítics d’èxit o àrees clau de resultat.

2. Gestionar bé i conscientment el factor temps. En quatre anys s’hauran de doblar o tri-
plicar les places existents, construïdes al llarg dels últims 30 anys. Caldrà construir un sis-
tema de serveis, formar professionals, aprendre a gestionar. En resum, canviar el model de
política pública. Però un sistema d’atenció a la petita infància i a les seves famílies, d’àm-
plia cobertura, de qualitat, eficient, homogeni i consolidat no es fa en 4 anys. Errar en el
control dels temps i en les expectatives dipositades per la ciutadania i els professionals pot
acabar convertint-ho en una gran frustració.

A banda d’aquests dos factors crítics previs, es proposa tenir en compte els següents.

Consens sobre el model

És bàsic generar un consens clar sobre el model a construir. Hi ha dos paquets d’elements
a considerar. En primer lloc, l’enfocament social del model. Aquí se n’ha apuntat un, a
saber, un sistema de serveis (no tan sols un parc d’escoles bressol) intersectorials, articu-
lats al voltant de l’escola bressol i amb vocació d’atendre la dimensió educativa, social i
comunitària simultàniament. En segon lloc, les característiques del model de provisió
pública dels serveis: vocació universal però no de cobertura total, no obligatorietat, oferta
mixta públic-privat i copagament. Aquest és el model que marca la Llei. Mentre la Llei no
digui una altra cosa, aquest és el model a seguir.

Unificació de la xarxa pública

El segon factor crític que es proposa és la urgència d’unificació de la doble xarxa pública
en una de sola gestionada pels municipis. És socialment, políticament i operativament
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insostenible mantenir aquesta situació, ja que crea seriosos dubtes sobre la capacitat de
gestió del mateix sector públic. És poc raonable plantejar exigències al sector privat, als
ajuntaments, als professionals i a qualsevol altre actor quan l’administració es troba amb
dues xarxes pròpies i no sap com resoldre el tema ni quan fer-ho. 

Política de recursos humans

Tot just comencen a aflorar, però s’apunten problemes de gestió dels professionals de tota
mena implicats en el sistema. Comencen a faltar professionals tècnics; els dirigents polí-
tics sovint són seleccionats en funció d’equilibris de quotes de poder i no pas de la seva
capacitat i pes per liderar un procés d’aquestes característiques; els especialistes en ges-
tió simplement no existeixen o són clarament insuficients, i han gaudit de poques oportu-
nitats per desenvolupar les seves capacitats; els professionals de l’educació, els més pre-
parats, però escassos, es veuen abocats a realitzar tasques que no els corresponen, a
més de no disposar d’un marc de relacions laborals i negociació col·lectiva consistent,
estable i representatiu. Doblar o triplicar el sistema i ampliar a nous serveis vol dir, molt pro-
bablement, doblar o triplicar els recursos humans actualment ocupats.

Capacitació en gestió

La funció gestió esdevé més necessària en la mesura que els sistemes creixen, es diver-
sifiquen i es fan més complexos. No cal gaire complicació per fer funcionar algunes esco-
les bressol. No es pot dir el mateix quan es tracta de fer-ne funcionar el doble o el triple,
més un sistema de serveis complementari, més el conjunt del mercat privat dels mateixos
serveis, de serveis complementaris o de serveis substitutoris i no regulats adequadament.
La funció del director d’escola bressol no es pot ampliar indefinidament fins a ser també el
regulador local del mercat privat de serveis a la petita infància. Els municipis s’han de dotar
d’estructures tècniques de treball, però també de gestió.

Perspectiva a llarg termini

Ja s’ha comentat a bastament, però, que és important construir una perspectiva a llarg
termini. No solament per gestionar el factor temps, sinó també per resoldre les actuals
inconsistències i incoherències del model a partir d’una estratègia que no pateixi sota les
pressions del curt termini.

La xarxa de cooperació

El darrer factor crític que es proposa fa referència a la necessitat de constituir, formal o
informalment, una xarxa cooperativa que permeti intercanviar coneixement sobre estratè-
gies, models, experiències, bones pràctiques, eines operatives i fins i tot sistemes com-
partits de gestió. El sistema local minifundista té una gran capacitat de representació polí-
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tica de la ciutadania i aquest és el seu gran valor. La contrapartida, ja s’ha comentat, és
una dimensió excessivament petita per fer segons què. La xarxa és la resposta al dilema
que es presenta i les xarxes focalitzades en punts com més concrets millor són les que
més útils són.

En aquest àmbit cal pensar, almenys, en tres possibles tipus de xarxes: 

• La xarxa de cooperació local.

• Les xarxes de cooperació interadministrativa.

• La xarxa de cooperació públic-privat.

Dit d’una altra manera, caldrà que tots els operadors cooperin entre ells i amb la resta
d’actors. D’aquesta cooperació poden sortir bones respostes a la multitud de preguntes
que cal respondre.
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Annex 1. Documentació

Per elaborar aquest treball s’han utilitzat fonamentalment els documents proporcionats
pels ajuntaments en el transcurs del treball de camp i els documents procedents de la
Generalitat de Catalunya i l’Ajuntament de Barcelona. La tipologia documental és diversa
i prou significativa del suport que pot donar als processos de producció de materials per
al desplegament de sistemes de serveis de 0 a 3 anys: 

• Documents jurídics, de règim intern i memòries: estatuts, contractes, legislació,
memòries, normatives internes, plecs de condicions tècniques, plecs de clàusules
administratives, etc.

• Documents de context: censos escolars, dades de població, mapes de centres edu-
catius i de llars d’infants i escoles bressol, etc.

• Documents econòmics i de gestió: costos, finançaments, model educatiu, plans de
formació, plans de gestió, plantilles d’escoles bressol, pressupostos, preus d’esco-
les bressol, quotes de serveis bàsics, quotes i calendaris, etc.

• Documents de serveis i usuaris: calendaris, catàlegs de serveis, fullets informatius a
les famílies, normatives d’admissions i barems, etc.

Fonts i recursos de l’Àrea d’Educació de la Diputació 
de Barcelona

AMAT, Oriol; SOLDEVILA, Pilar; BAIXAS, Montserrat (2004). Guia de costos d’escoles munici-
pals. Barcelona: Diputació de Barcelona, 61 p. (Guies Metodològiques; 6). ISBN: 84-
7794-981-6

Cercles de Comparació Intermunicipals (CCI) (2006). «Quadre resum d’indicadors d’escoles
bressol 2005». A: Indicadors. Quadres resum d’indicadors 2005. [Consulta: 01/03/2007]

DIPUTACIÓ DE BARCELONA. ÀREA D’EDUCACIÓ (2006). «Gestió de les escoles bressol munici-
pals». [Monogràfic]. [En línia]. De Prop: Revista de Política Educativa Local, núm. 19 (juny).
<http://www.deprop.net/default.asp?numrev=19>. [Consulta: 01/03/2007]. Conté:

— Editorial (Àngel MERINO. «Escoles bressol i serveis d’infància: un debat polièdric»).

— El Fòrum (Albert SERRA. «Aproximació a l’anàlisi dels models de gestió de les polítiques
locals d’atenció a la infància 0-3». Ponència ).

— Experiències (Marta TRIAS. «Ajuntament de Masnou: Sol Solet, escola bressol municipal
del Masnou»; «Ajuntament de Montcada i Reixac: les escoles bressol»).

— Entrevistes. (Marta TRIAS. «Entrevista amb Josep Pàmies, regidor d’Educació de Terrassa»).

DIPUTACIÓ DE BARCELONA. ÀREA D’EDUCACIÓ (2005). «Escoles bressol i serveis a la petita
infància: 0-3 anys». A: Catàleg de serveis: 2005-2007. Barcelona: Institut d’Edicions de la
Diputació de Barcelona. 28 p. 
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DIPUTACIÓ DE BARCELONA. ÀREA D’EDUCACIÓ (2005). «Polítiques de petita infància». [Monogrà-
fic]. [En línia]. De Prop: Revista de Política Educativa Local, núm. 13 (setembre).
<http://www.deprop.net/default.asp?numrev=13> [Consulta: 01/03/2007]. Conté: 

— Editorial (SERVEI D’EDUCACIÓ. «Polítiques de petita infància»).

— La Jornada (Vicenç de FEBRER. «Atenció integral a la petita infància i les seves famílies».
Ponència).

— Experiències («Ajuntament de Sant Feliu de Llobregat. Xarxa d’Atenció a la Infància»;
«Ajuntament de l’Hospitalet de Llobregat. Creació d’una xarxa d’atenció integral al barri de
Santa Eulàlia»; «Ajuntament d’Esparreguera. Xarxa Interdepartamental Petita Infància»;
«Ajuntament de Castelldefels. La Casa dels Infants, centre municipal per a infants i famí-
lies»; «Ajuntament de Vilanova i la Geltrú. La Baldufa: espai municipal per a la infància»;
«Ajuntament de Viladecans. Xarxa d’Escoles Bressol Municipal: serveis integrals a la infàn-
cia»; «Ajuntament de Súria. Programa municipal d’atenció a la infància, adolescència i
família»; «Ajuntament de Masnou. Els nostres infants: parlem-ne»; «Ajuntament de Sant
Boi de Llobregat. Programa transversal d’infància i adolescència»).

— Entrevistes. Marta TRIAS. Entrevista a la comissió de seguiment de l’espai per a la infàn-
cia La Baldufa de Vilanova i la Geltrú). 

DIPUTACIÓ DE BARCELONA. ÀREA D’EDUCACIÓ (coord.); CAZALLAS, Glòria; LLADÓ I PORTA, David
(2006). Recomanacions per a la construcció d’escoles bressol municipals. Barcelona:
Diputació de Barcelona, 99 p. (Guies Metodològiques; 9). ISBN: 84-9803-X

DIPUTACIÓ DE BARCELONA. ÀREA D’EDUCACIÓ; FEDERACIÓ DE MUNICIPIS DE CATALUNYA; SUBIRATS,
Joan (coord.) (2005). «Compartint responsabilitats: cap un nou paper dels governs locals
en Educació». De Prop: Revista de Política Educativa Local, núm. 11. [Ponència presen-
tada al IX Fòrum Local d’Educació: «El compromís local amb el Pacte Nacional per a l’E-
ducació». L’Hospitalet de Llobregat, 10 de maig de 2005] <http://www.deprop.net/mate-
ries.asp?numrev=11&sumari=7&seccio=0&numart=1&tema=2&numtem=1&versio=1>
[Consulta: 01/03/2007]

DIPUTACIÓ DE BARCELONA. ÀREA D’EDUCACIÓ. SERVEI D’EDUCACIÓ (2006). «Eines per a la gestió
dels serveis educatius locals» [CD] [Document de treball. Inèdit.] Conté:

— Gestió econòmica. «Anàlisi econòmica financera» [PDF] [3 p.]

— Gestió econòmica. «Exemple de càlcul: anàlisi de costos [Excel] [2 p.]

— Gestió de qualitat. «Enquesta de satisfacció de les escoles bressol/llars d’infants: pro-
posta elaborada a partir de les aportacions dels ajuntaments participants al cercle de
millora de les escoles bressol» [model] [Word] [2 p.]

— Gestió de qualitat. «Recomanacions per a la implementació de l’enquesta de satisfac-
ció de les escoles bressol/llars d’infants [PDF] [1 p.]

— Manteniment. «Pla manteniment: 02» [Programa informàtic] [Excel]

— Gestió i contractació. «Nocions gestió directa i gestió indirecta» [PDF] [6 p.]

— Gestió i contractació. «Notes orientatives del contingut de l’expedient administratiu per
a l’establiment d’un servei públic educatiu» [PDF] [3 p.]
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— Infraestructures. DIPUTACIÓ DE BARCELONA. ÀREA D’EDUCACIÓ (coord.); CAZALLAS, Glòria;
LLADÓ I PORTA, David (2006). Recomanacions per a la construcció d’escoles bressol muni-
cipals. Barcelona: Diputació de Barcelona, 99 p. (Guies Metodològiques; 9). ISBN: 84-
9803-X [PDF]

— Planificació. «Eina per a l’estimació a curt i mig termini de la població en edat escolar
d’un municipi» [Programa informàtic]. [Excel]

— «Pautes orientatives per a l’elaboració dels plecs de clàusules administratives particu-
lars» [Word]. 15 p. 
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