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1.
INTRODUCCION GENERAL

Los education o educational vouchers (bonos/cheques/vales escolares o educativos)’
han suscitado gran interés tedrico en economistas, politicos y —en mucha menor medida—
educadores, desde que el economista y Premio Nobel norteamericano Milton Friedman los
propusiera en 1955. Menos relieve ha tenido su aplicacion practica, ya que hasta hace no
muchos afios e incluso hoy, la experiencia de su uso ha venido siendo muy limitada.

Con un esquema de financiacién de esta naturaleza, se distribuiria a los estudiantes o
a sus familias unos bonos de determinado importe canjeables por ensefianza en el centro
educativo de su eleccion, lo que en principio serfa aplicable a cualquier nivel de ensefianza
aunque aqui solo se hara referencia al nivel obligatorio (para la ensefianza superior vid. Bekh-
radnia y Massy, 2009). Un proposito bdsico de ese esquema serfa aumentar la libertad o
capacidad de eleccion de centro de los individuos o sus familias que, segun sus valedores,
llevarfa como minimo a una mayor eficiencia del sistema educativo en su conjunto, via la
mejora de los resultados educativos y eventualmente de la reduccion de los costes. Se hace
notar que los bonos aludidos en este texto son Unicamente los de financiacion publica.

El uso de los bonos cabrfa limitarlo a los centros escolares publicos (lo que en los pai-
ses anglosajones suele mas bien denominarse open enrolment), en cuyo caso constituirian
una forma distinta de canalizar hacia esos centros? los fondos necesarios para su funciona-
miento: en lugar de subvenciones globales incondicionadas, dichos fondos se asignarian a
los estudiantes y «sequirfan» a estos hasta el centro por ellos elegido, con lo que cada cen-
tro sélo recibirfa lo correspondiente a los alumnos que finalmente opten por matricularse
alli. No obstante, el esquema también podria extenderse a los centros privados, asignando
los bonos a una parte especifica o al conjunto del alumnado (en este Ultimo caso, los bonos
tendrfan un cardcter «universal»), y supondrfan una ayuda financiera considerable para las
familias que enviaran a sus hijos a dichos centros.

Si bien la idea inicial de los bonos escolares prevé su distribucion a las familias o los
individuos para que éstos los entrequen a las escuelas elegidas que, a su vez, materializa-

T A'lo largo del texto, aunque se utiliza preferentemente la expresion bono escolar, también se usan los otros tér-
Minos como SinGnimos.

2 En estas paginas, los términos centro escolar (o abreviadamente, centro), escuela y colegio son equivalentes.
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rian su importe presentando los bonos a las autoridades para su canje por dinero, la practi-
ca mas habitual alli donde se aplican es que dichas autoridades remitan directamente a las
escuelas previamente escogidas por las familias los correspondientes fondos, en funcion del
numero de alumnos matriculados (West, 1997)3.

1.1. GENERALIDADES SOBRE LOS BONOS

El objetivo fundamental de este Estudio es pasar revista a diversas experiencias signi-
ficativas con bonos llevadas a cabo recientemente en distintos paises. Sin embargo, de
entrada no estard de mas hacer algunas consideraciones de cardcter general sobre este
mecanismo de financiacién para aclarar, entre otros aspectos, que no existe un UNico esque-
ma de bonos sino muchos diferentes, segun los objetivos que con ellos se pretenda lograr;
de ahi la necesidad de que quienes en el 3mbito educativo espafiol los proponen, especifi-
quen con claridad a qué clase de bonos en concreto quieren referirse.

Sin poder entrar en las numerosas variantes tedricas de bonos escolares propuestas
en el vltimo medio siglo (vid. Blaug, 1983; Diaz Malledo, 1980; vy, en especial, Granell,
2003), sf cabe aludir a dos modelos basicos que permiten ilustrar la amplia gama de posi-
bilidades del mecanismo en cuestion: el aludido bono de Friedman vy el que de hecho cons-
tituye su reverso, el bono de Jencks. Sus caracteristicas respectivas se describen aqui toman-
do pie en las consideraciones de H. M. Levin, quien distingue cuatro grandes criterios para
estructurar un sistema educativo eficaz: la libertad de eleccion, la eficiencia productiva, la
equidad y la cohesién social (Levin, 2002).

El bono de Friedman (1962,1995) hace hincapié en los dos primeros criterios, 13 liber-
tad de eleccion de escuela y 1a mejora de Ia eficiencia productiva de las mismas, con esca-
sa atencion al resto. Se trata de un bono aplicable a los centros escolares publicos y priva-
dos, de igual importe para todos (equivalente al gasto medio por alumno en una plaza
escolar publica o a una proporcion de ese gasto), que podrian complementar de su bolsillo
las familias que lo desearan si los precios del centro elegido superaran dicho importe, y en
el que no se prevé la financiacion de los gastos de transporte ni los de informacion acerca
de la calidad y funcionamiento de las distintas escuelas (para que las familias elijan con
conocimiento de causa). La requlacién publica del bono es minima por lo que, entre otros
extremos, los centros tendrian total libertad para fijar los criterios de admisién de sus alumnos.

3 Hay quien denomina a los primeros student based vouchers y a los sequndos school based vouchers, sefialando
que, aunque a efectos practicos una y otra modalidad son semejantes, las diferencias entre ambas tienen cierta
importancia: los primeros permiten a las familias ser mas conscientes de que pueden influir sobre las escuelas y
ejercer mds facilmente los mecanismos hirschmanianos de «salida y voz», mientras que los sequndos entranan
menores costes administrativos y permiten una mayor modulacién en funcién de las caracteristicas concretas de
la escuela (Tokman Ramos, 2002). En ocasiones también se utilizan los términos explicito e implicito, respectiva-
mente, para referirse a ambas modalidades de bono.
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Como reaccién al planteamiento del bono de Friedman y su escasa preocupacion por
la equidad, surgi6 en 1970, de la mano del Catedratico de Politica Social de la Universidad
de Harvard (EE.UU.) Christopher Jencks y sus colaboradores, un bono alternativo que fue el
primero que se disefi¢ con vistas a una inmediata experimentacion practica. Este otro
modelo constituyd la base de un famoso experimento realizado en Alum Rock, California,
en los afios 1973-1977 y es el que en esencia ha inspirado Ias actuales ensayos con bonos
en algunas zonas de EE.UU. (vid. Capitulo 2).

El bono de Jencks, en contraposicion al de Friedman, pone el acento en los criterios de
equidad y cohesién social, sin perder de vista los otros dos. Seria aplicable a los centros
publicos y privados, componiéndose de un bono bésico de importe equivalente al gasto por
alumno en la ensefianza publica mdas un bono compensatorio adicional para las familias de
baja renta, sin permitir aportaciones familiares complementarias; el bono cubriria también
los gastos de transporte y los de informacién a las familias. La estricta requlacion publica
del bono prevé Ia realizacion de tests estdndar, Ia diseminacién de informacion sistematica
sobre los centros y los resultados académicos que obtienen, asi como, sobre todo, la obli-
gacién de asignar una elevada proporcion de las plazas por sorteo cuando la demanda de
las mismas supere a la oferta.

Asi pues, mds que proponer el bono escolar sin mas, siempre ha de especificarse el
tipo de bono de que se trate para poder entrar a analizar sus ventajas o inconvenientes, ya
que, como subrayan los detallados estudios al respecto de la Rand Corporation norteameri-
cana, los bonos no pueden evaluarse en abstracto (Gill et al., 2007).

En efecto, las distintas combinaciones posibles de los elementos constitutivos de un
bono, es decir: a) su financiacion (importe, quiénes pueden recibirlo, si las familias pueden
0 no complementarlo?; b) su requlacion (requisitos de las autoridades para que las escue-
las/familias participen en un programa de bonos, criterios de admisién a los centros,
curriculo, control de los resultados); vy ¢) la inclusion o no de servicios de apoyo (trans-
porte, informacion) habran por fuerza de conducir en la practica a resultados muy distintos
(Belfield y Levin 2005; Blaug, 1983; Zimmer y Bettinger, 2008)°.

En Espafia, tras Ia atencion que mereci6 el bono escolar hace ya casi 30 afios cuando
el partido gobernante Unién de Centro Democratico (UCD) lo preconizaba en un Proyecto de
Ley de Financiacion de la Ensefianza Obligatoria que no llegd a cuajar (Diaz Malledo, 1980),
parece haber resurgido en la actualidad un interés por el mismo, ahora como entonces por
parte sobre todo de economistas y politicos liberal-conservadores.

“ Por razones de brevedad, a los bonos susceptibles de ser complementados por las familias se les llama aqui, con
discutibles palabros, «complementables» o «suplementables». Por otra parte, los términos aportaciones familiares
y contribuciones familiares se emplean con el mismo significado.

> El irénico y revelador titulo original en inglés del opUsculo del profesor Blaug (1983) aludido en la bibliografia era
Educational Vouchers—It All Depends on What You Mean («Bonos escolares: todo depende de lo que usted quie-
ra decir»), pero no se reflejo en la traduccion espafiola.
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Cierto es que el interés por los bonos no es sélo espafiol, por mas que aqui presente
rasgos singulares, sino de dmbito global, aunque en muchos casos cabria hablar mas bien
de un deseo generalizado de aumentar la capacidad de las familias para elegir centro esco-
lar y no tanto por servirse del mecanismo concreto de los bonos.

El fendmeno responderia a tendencias de distinto cardcter relacionadas entre sf v
potenciadas en los tres Ultimos decenios: 1) la reivindicacion del derecho a la libertad de
eleccion de las familias para que sus hijos «escapen» de determinadas escuelas de mala
calidad donde Ia gestién burocratica del sector educativo publico los habria confinado; 2) el
predominio de ideas econdémicas que exaltan las virtudes de la competencia y la sobera-
nia del consumidor como motores de la calidad y la eficiencia productiva, que han acabado
por tomar cuerpo en el dmbito de la educacion; 3) el movimiento casi universal en pro de
la reduccién del papel del Estado en la provision de muchos servicios publicos, que postula
privatizar dicha provision con vistas a una mayor eficiencia en el suministro; etc. (Forsey et
al, 2008; Plank y Sykes, 2003).

Tales tendencias han impulsado las diversas politicas de eleccién de centro hoy tan en
boga y, mas recientemente, la introduccion en el dmbito de la educacion y de otros servi-
cios sociales propios del Estado del Bienestar de lo que se ha dado en llamar cuasimerca-
dos o casi-mercados, una expresion inicialmente acufiada por el economista Oliver E.
Williamson. Los cuasimercados tratan de reproducir el funcionamiento de los mercados
competitivos con los que guardan ciertas similitudes, aunque no faltan las diferencias tanto
en el lado de la oferta como en el de la demanda (Granell, 2003; Le Grand y Barnett, 1993;
Lubienski, 2009).

El objetivo bdsico de los cuasimercados es mejorar |a eficiencia productiva del servi-
cio social en cuestion, manteniendo Ia financiacion publica de dicho servicio pero sustitu-
yendo los habituales mecanismos administrativo-presupuestarios por algunos mecanismos
de mercado, como la libre eleccién y la competencia entre los suministradores, que se ins-
trumentan por medio de férmulas especificas de subvencion a la demanda. El renovado
interés actual por el bono escolar asi como por otros mecanismos de eleccién de centro que
se aprecia en algunos paises, deriva en buena medida de todos estos planteamientos.

Lo anterior no se limita a los paises industrializados, ya que organismos como el Banco
Mundial han impulsado en los Ultimos afios la introduccion en los paises en desarrollo de
politicas de descentralizacion educativa que favorezcan la competencia y la posibilidad de
eleccion, basadas en mecanismos de cuasimercado (UNESCO, 2008).

En consecuencia, aunque la utilizacion en Ia practica de bonos escolares stricto sensu
sea poco frecuente en el dmbito internacional de la ensefianza obligatoria, lo cierto es que
algunos de los objetivos que se persiguen con los bonos ya forman parte, desde hace afios,
de las politicas educativas vigentes en muchos paises desarrollados y otros que no lo son
tanto.



aoouceion cenenal [KEN

Asi, por un lado, abundan los sistemas educativos que han emprendido reformas para
ampliar la posibilidad de eleccién de centro y, por otro lado, son numerosos los paises de la
OCDE que cuentan con sistemas de financiacion en los que los fondos «siguen a los alum-
nos», mecanismo que, en la practica y a muchos efectos (vid. Capitulo 6 de este libro), no
resulta muy diferente del auspiciado por los bonos; de hecho, algunos autores consideran
que en estos Ultimos casos podria hablarse de bonos en sentido lato, mientras que otros
preferirian hablar de cuasi-bonos (Macintosh y Wilkinson, 2006; West, 1997)¢.

Sea como fuere, algunos de los actuales proponentes de los bonos escolares en sen-
tido estricto los presentan con frecuencia como una suerte de panacea que sequn afirman:
aumentaria el nimero de escuelas privadas, mas eficientes y menos costosas que las publi-
cas; mejoraria la eficiencia y 1a calidad de estas Ultimas por efecto de la competencia; per-
mitirfa una mayor implicacion de los padres en la educacion de sus hijos; potenciarfa el ren-
dimiento escolar en general; y facilitaria la integracion social y racial’.

1.2. LOS BONOS EN LA PRACTICA: LA EXPERIENCIA COMPARADA

Para poder ofrecer una sintesis, mas matizada que la anterior desiderata, del estado
actual de 1a cuestion, ha parecido oportuno recurrir fundamentalmente en este Estudio a la
experiencia de tres paises muy representativos (Chile, EE.UU. y Suecia) en los que los bonos
escolares u otras politicas de eleccién de centro, han suscitado amplias reflexiones tedricas
y dado lugar a una aplicacién practica en distintos grados. Dichos paises son, por otra parte,
los que invocan con mas frecuencia quienes en Espafia propugnan la conveniencia de intro-
ducir los bonos e incluso de pasar, sin mas, a su «aplicacion generalizada».

Al examen de esos paises se afade el andlisis de |a limitada experiencia espafola en
la materia, cuyo exponente fundamental es el cheque escolar del Ayuntamiento de Valen-
cia, asi como unas reflexiones sobre el modelo de financiacion de la ensefianza obligatoria,
de subvenciones a los centros privados, que actualmente rige en nuestro pais.

¢ Los casos de Bélgica, Pafses Bajos o Dinamarca, donde por distintos motivos se financia desde hace mas de 100
afos a las escuelas privadas (mayoritarias en los dos primeros casos y minoritarias en el tercero), se mencionan a
veces como ejemplos de sistemas de bonos escolares de facto. Ahora bien, al tratarse de planteamientos que en
dichos paises responden en sus orfgenes a la conveniencia de resolver determinados problemas sociales de indo-
le religiosa, cultural y linguistica y al no estar relacionados con la aplicacion a la educacion de mecanismos de mer-
cado o cuasimercado, se opta aqui por sequir el criterio dominante en Ia literatura especializada equiparandolos,
mutatis mutandis, a otros modelos europeos similares, incluyendo el modelo espafiol de subvenciones.

7 En Espafa, algunos proponentes del bono aducen similares argumentos, como muestran unos pocos ejemplos,
en su mayoria recientes: vid. V. Bote: «El cheque escolar para elegir en libertad la educacion de nuestros hijos. La
experiencia sueca», Cuadernos de Pensamiento politico, abril-junio 2007, pdgs. 173-184 FAES; G. de la Dehesa: «Un
pacto econémico nacional», £l Pais 06/03,/2009; V. Lapuente Giné: «Thatcherismo a la sueca», £l Pais 07,/07/2009;
V. Puig: «A por el cheque escolar», ABC 15/03/2007; P. Schwartz: «Bono escolar», £xpansidn 11/06/03 y decla-
raciones en ABC Aula de Cultura 18/06,/2008.
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En EE.UU., donde surgi¢ la idea y donde han menudeado las variadas propuestas asi
como donde mas se ha investigado sobre los bonos, éstos no han sido objeto de ninguna
aplicacién en gran escala (algunos intentos al nivel de estados de Ia federacion como Flori-
da y Colorado, no han tenido éxito por motivos constitucionales), limitdndose su aplicacién
a UNoS cuantos experimentos en unas pocas ciudades que han afectado a un ndmero pro-
porcionalmente reducido de alumnos (vid. Kahlenberg, 2003).

El trabajo sobre EE.UU. lo han realizado conjuntamente el profesor Henry M. Levin,
Catedratico de Economia y Educacion, Director del National Center for the Study of Privati-
zation of Education de la Universidad de Columbia, Nueva York, una auténtica autoridad
mundial en los bonos como certifican sus licidas publicaciones al respecto, y su colega Clive
R. Belfield, de la City University de Nueva York, prolifico autor entre cuyas obras recientes
figura la compilacion Modern Classics in the Economics of Education (2006) y con el que
Levin ha realizado numerosas investigaciones en los Gltimos afios.

A diferencia de EE.UU., en Chile y Suecia se da una aplicacién en gran escala de los
bonos pero uno y otro esquema de «bonos universales» difieren entre si notablemente (vid.
Capitulos 3y 4), ya que el modelo inicial del bono chileno es el de Friedman, mientras que
el bono sueco contiene rasgos que lo aproximan al de Jencks®.

La creacion de un sistema universal de bonos en Chile tuvo lugar a principios de los
afos 80 del siglo XX, como parte de las reformas educativas y sociales de la dictadura del
general Augusto Pinochet. Tras Ia reinstauracion del régimen democrdtico en 1990, la coa-
licion de centro-izquierda gobernante realizé6 numerosas modificaciones para atenuar los
aspectos que tanto desde el punto de la eficiencia como el de la equidad se consideraban
mas insatisfactorios, si bien el esquema de bonos se mantuvo en vigor. Tan dilatada expe-
riencia de mas de un cuarto de siglo convierte a Chile en un caso de especial relieve para
los propositos de este Estudio.

El trabajo sobre Chile lo ha efectuado la profesora Alejandra Mizala, una destacada
investigadora que actualmente dirige el Centro de Economia Aplicada en el Departamento
de Ingenierfa Industrial de la Universidad de Chile (Santiago de Chile) y que en los Ultimos
anos ha efectuado, sola o en colaboracién con otros colegas, numerosas y esclarecedoras
investigaciones sobre el bono chileno.

En Suecia a finales de los afios 80 del siglo XX, los socialdemdcratas en el poder
emprendieron una serie de reformas para descentralizar el muy centralizado sistema escolar
de aquel pais. A partir de 1992, con la victoria electoral de los partidos de centro-derecha,
esas reformas se ampliaron con la creacién de un esquema de bonos asi como con la posi-

8 Se ha sefialado (vid. entre otros Contreras et al, 2009) que la radical adopcién de un bono directamente inspi-
rado en el modelo de Friedman sélo fue posible en Chile por la existencia de un gobierno rigidamente dictatorial,
ya que «establecer un sistema de ese tipo con un gobierno democratico hubiera requerido largas y profundas dis-
cusiones y pruebas empiricas de sus supuestos beneficios».
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bilidad de que las familias pudieran elegir entre las diferentes escuelas publicas, que hasta
esa fecha acogian a casi el 100% de los alumnos de ensefianza obligatoria. Las reformas sue-
cas han atraido considerables interés en muchos paises desarrollados, entre ellos Espana.

El trabajo sobre Suecia lo han llevado a cabo el profesor Mikael Lindahl, del Departa-
mento de Economia de la Universidad de Upsala y el también profesor de la Universidad de
Estocolmo Anders Bohimark, quienes en recientes investigaciones conjuntas han evaluado,
atendiendo a diversos objetivos (resultados académicos, segregacion social, costes), las
mencionadas reformas iniciadas en 1992.

En el caso de Espafia, se incluyen dos trabajos: uno, del profesor del Departamento de
Economia Aplicada de la Universidad de Valencia Rafael Granell Pérez, se centra en la pri-
mera experiencia con bonos aplicada en Espafa, la del cheque escolar de la ciudad de
Valencia para financiar la Educacion Infantil, una experiencia que continta y que el autor
aborda de nuevo tras haberla analizado hace unos afos en un valioso estudio aparecido en
forma de libro (Granell, 2003).

El otro trabajo, centrado en las caracteristicas del modelo espafol de financiacién de
la ensefianza obligatoria y otras cuestiones educativas conexas, se debe a la profesora de Ia
Universidad Carlos Il de Madrid y ex ministra de Educacion y Ciencia M2 Jesds San Sequn-
do, notable experta en cuestiones de Economia de la Educacion, como atestiguan sus
muchas publicaciones sobre la materia, quien en los tltimos 20 afios ha realizado numero-
sas investigaciones empiricas sobre Ia LODE.

El modelo espariol de subvenciones a los centros privados existente desde 1985 ya hace
posible —aunque a veces parece que se quiere ignorar— un alto nivel de eleccion de centro
por parte de las familias espafolas. Incluso cabrfa decir (siguiendo la caracterizacion de un pro-
ponente de los bonos tan conspicuo como Edwin G. West) que, al tratarse de un modelo en
el que el Estado subvenciona a los centros en proporcion a los alli matriculados y en el que
los fondos «siguen a los alumnos», se respeta «el principio del bono» (West, 1997).

En el presente Capitulo introductorio se sintetizan a continuacién los trabajos que con-
forman los Capitulos 2 a 6, para facilitar al lector una mas rapida vision de conjunto. En el
Capitulo 7 final, redactado por el autor de esta Introduccién, se resume el estado de la cues-
tion, extrayendo Ias conclusiones oportunas y su posible pertinencia para el caso espafiol;
en dicho Capitulo se incluye, ademas, una breve referencia a los casos de Colombia y Nueva
Zelanda, para asi completar el panorama internacional de las experiencias mas destacables
con bonos escolares o politicas de eleccién de centro.

1.3. LA EXPERIENCIA NORTEAMERICANA CON BONOS

En EE.UU. se acepta desde hace mas de 150 afios que la provision y financiacion de
educacion es responsabilidad del Estado, existiendo alli un generalizado sistema de escue-
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las publicas que han ido moldeando los distintos municipios. Los recursos de los centros o
de los distritos escolares municipales dependen en gran parte del patrimonio inmobiliario
local, lo que genera grandes diferencias de dotacion, si bien en los ultimos afos las resolu-
ciones judiciales y las medidas legislativas han reducido estas diferencias de recursos finan-
cieros y amortiguado las desigualdades raciales.

No obstante, esta paulatina homogeneizacion escolar ha hecho renacer Ias presiones
para restablecer la diferenciacion y asi han ido surgiendo distintas variedades de escuelas
dentro del dmbito publico (magnet schools, charter schools) asi como propuestas mas radi-
cales de privatizacion de la educacién (vouchers, tuition tax credits), todas las cuales son
analizadas por Clive R. Belfield y Henry M. Levin en el trabajo que constituye el capitulo 2
del presente Estudio.

En estas Ultimas propuestas, que se orientan sobre todo a financiar la ensefianza privada,
se aspira en primer término a dar a las familias mayor libertad de elegir para sus hijos una escue-
la con el cardcter y contenido que prefieran, y se arguye en sequndo término que la posibilidad
de eleccion conduce con cardcter general —via los efectos positivos de la competencia propia del
mercado y de la presunta mayor eficiencia de las escuelas privadas— a mayores logros educa-
tivos, tanto para quienes asisten a las escuelas privadas como para los demds alumnos.

Los defensores de estos planteamientos de mercado o cuasimercado para la educa-
cion se amparan en consideraciones generales de teoria econémica, aduciendo que las fuer-
zas motrices-clave de los mercados, la libertad de eleccién y la competencia, son igual-
mente aplicables al dmbito educativo. Su punto de partida son los defectos que, segun
dicen, aquejan a los sistemas educativos gestionados por el Estado y postulan que ofre-
ciendo libertad de eleccion de centro y estimulando la competencia entre las escuelas
aumentard la calidad de la educacion manteniéndose constantes los costes, o bien que
estos disminuirdn para un determinado nivel de calidad educativa.

La libertad de eleccion y la competencia llevarian, pues, a mejorar la «conducta pro-
ductiva», tanto de padres/alumnos como de las escuelas: los primeros tendrian incentivos
para elegir bien el centro escolar y consequir que las escuelas estén atentas a sus necesida-
des, ya que existe la posibilidad de cambiarse si no estan satisfechos; las escuelas tendrian
asimismo incentivos para responder a las necesidades de los alumnos y para atraerlos y con-
servarlos, asi como para realizar innovaciones tecnolégico-organizativas a largo plazo. Por
otra parte, los defensores del mercado no niegan la necesidad de una requlacién, siquiera
minima, por el Estado ni el hecho evidente de que pocos mercados son perfectamente com-
petitivos, pero aun asi consideran que lo importante es que haya un mayor grado de liber-
tad de eleccién y de competencia, no si éstas se producen o no en un grado éptimo.

En suma, resumen Belfield y Levin, la teorfa del mercado «sugiere...que cualquier
oportunidad de inducir a los agentes a actuar en su propio beneficio mejorard los resulta-
dos, y que las reformas del sistema educativo deben reconsiderarse para fomentar estas
oportunidades».
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El mayor problema para la teoria de Ia eficiencia del mercado en la educacion es Ia
presencia de externalidades o efectos externos. A ese propésito, se admite con generalidad
que la educacion es una fuente primordial de externalidades positivas ya que sus resulta-
dos benefician no sélo al individuo sino también a la sociedad de que éste forma parte.
Incluso un «privatizador» de la educacion tan distinguido como M. Friedman reconocia estos
beneficios externos, al afirmar que, para funcionar eficazmente, una democracia requiere un
nivel minimo de educacion y conocimientos y un conjunto comun de valores.

La cuestion sin embargo —indican Belfield y Levin— es cémo conciliar las decisiones,
demandas y valores de los individuos o sus familias con estos otros fines sociales de la edu-
cacion, ya que si el mercado sélo respondiera a los deseos individuales no podria haber una
minima homogeneidad de la oferta educativa, que tenderia a dividirse en segmentos o
«nichos», y no se podria aportar una experiencia basicamente comun a todos los alumnos,
lo que debilitaria los objetivos sociales. Es decir, la existencia de externalidades educativas
que justifican 1a financiacion puablica, podrian constituir también un argumento a favor de
una experiencia educativa comun, mas bien que otra basada en una absoluta libertad de
eleccion privada.

En el apartado 2.4, que constituye quiza el ndcleo de su trabajo, Belfield y Levin se
refieren sucesivamente a las distintas variantes de privatizacion de la educacién plantea-
das en EE.UU. en los Ultimos afos: los bonos escolares (vouchers), las deducciones fiscales
de gastos en ensefianza (tuition tax credits), las llamadas charter schools, y 1as organiza-
ciones de gestion de la educacion (ESO, en sus siglas inglesas), centrandose en particular
en lo concerniente a los bonos: «el intento mas destacado de transferir I3 educacion al sec-
tor privado».

Las muchas propuestas o programas de bonos en EE.UU. tienen como referencia ini-
cial, a efectos de inspiracion o de discusién, la propuesta de Friedman, pero difieren de la
misma en multiples aspectos. En efecto, en la practica estadounidense la idea friedmania-
na original ha sido notablemente modificada, en la estela del bono de Jencks, mediante una
estricta requlacion por las autoridades que, en los programas experimentales que patroci-
nan, sélo asignan bonos a familias pobres y por un importe, como norma, inferior al precio
de la matricula en las escuelas privadas.

Belfield y Levin describen y comentan los programas de bonos con financiacién publi-
ca de mayor relieve, los de Milwaukee (Wisconsin), Cleveland (Ohio), Florida y Washington
DC, asi como otros aun mas incipientes (Colorado, Utah), sefialando sus caracteristicas con-
cretas y las dificultades constitucionales o de otro orden a las que muchos de ellos se
enfrentan.

Las demds modalidades de privatizacion, como las deducciones o reducciones fiscales
por gastos en ensefianza (que algun autor norteamericano denomina neovouchers: vid.
Welter, 2008); las charter schools (escuelas publicas exentas del cumplimiento de Ias requ-
laciones administrativas a cambio de realizar con éxito una misién educativa especifica a Ia
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que se comprometen); y las ESO (entidades privadas con fines de lucro que compiten por
la gestion completa de escuelas publicas), aunque no carecen de interés, como comproba-
rd el lector, se apartan un tanto del centro de atencién de este Estudio.

Belfield y Levin evallan a continuacion las experiencias privatizadoras norteamerica-
nas con bonos, tratando de comprobar en qué medida sus resultados permiten conciliar los
dos aspectos antes indicados: la libertad de eleccion individual /familiar y los objetivos
sociales o de interés general de Ia educacion.

Para ello fijan los cuatro criterios basicos ya citados: la libertad de eleccion, la eficien-
cia productiva, la equidad, y la cohesién social. Tales criterios son, en cierta medida, incom-
patibles entre si por lo que plantean disyuntivas, y al no existir un éptimo que proporcione
los maximos resultados seqguin esos cuatro criterios simultdneamente, los posibles disefios
de los bonos dependerdn en Ultima instancia de las preferencias y valores sociales especi-
ficos, que se ponen de manifiesto a través de las instituciones democraticas.

Los reformas de mercado materializadas en programas de bonos en EE.UU. —recuer-
dan de entrada los autores— «actualmente sélo se aplican a una proporcién muy pequefa
de la poblacion escolar», y de las abundantes evaluaciones empiricas realizadas casi ningu-
na se refiere «a las consecuencias de esas reformas respecto a los cuatro criterios» indica-
dos.

En cuanto a las investigaciones empiricas que atienden primordialmente al criterio de
la libertad de eleccion, Belfield y Levin afirman que dichas investigaciones apoyan la idea
de que los programas experimentales de bonos Ia mejoran considerablemente para muchas
de las familias participantes y que quienes han optado por esa posibilidad dicen estar mas
satisfechos con su escuela.

No obstante, advierten de que si lo que se pretende es hacer depender una mejora
general de la calidad de la educacion de la generalizacion de la libertad de eleccion median-
te un «bono universal», ha que tenerse en cuenta: a) que muchas familias pueden no tener
los recursos o la capacidad necesarios para elegir la escuela mas beneficiosa para su hijos;
b) que en las zonas poco pobladas el volumen de poblacién impide la existencia de alter-
nativas; ¢) que en paises como EE.UU. no hay grandes posibilidades de aumentar la varie-
dad de opciones (3/4 partes de las familias estadounidenses parecen estar ya satisfechas
con la escuela, mayoritariamente publica, que han elegido); d) que ciertas escuelas priva-
das podrian negar el acceso a algunos estudiantes por motivos ideolégicos o religiosos; vy
e) que la logica requlacion que lleva consigo la financiacion con fondos publicos puede hacer
que muchas escuelas privadas prefieran no participar en un programa de bonos y conser-
var su total libertad de gestion.

En cuanto al criterio de la eficiencia productiva, las muchas y no siempre concordan-
tes investigaciones efectuadas en EE.UU. se centran mas que en la cuestion de Ia eficiencia
propiamente dicha (es decir, los resultados obtenidos en relacion con los recursos que se
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utilizan, un aspecto apenas estudiado), en la simple comparacién en los resultados educa-
tivos (esto es, en la eficacia relativa de los programas de bonos respecto a las escuelas
publicas tradicionales).

A este Ultimo propdésito, las investigaciones muestran que la participacién «en un pro-
grama de bonos produce pocos efectos educativos» vy si bien se han observado mejoras en
el caso especifico de los alumnos afro-americanos, los resultados se refieren principalmen-
te a un Unico curso y una unica ciudad; tampoco parecen ser muy significativos, por lo com-
probado hasta el presente, los posibles efectos via el mecanismo de la competencia en los
resultados de quienes permanecieron en su escuela publica inicial. En lo tocante a otros
posibles logros educativos, como una menor tasa de abandono del sistema educativo o una
mayor tasa de culminacién de Ia educacion secundaria, no se aprecia que la competencia
influya en lo primero, aunque si parece influir algo en lo sequndo (vid. cuadro 2.1).

Los autores concluyen que el aumento de la competencia «puede mejorar la efica-
cia...de las escuelas publicas», pero subrayan «que el efecto sustantivo es pequefio y no apoya
la tesis de que la competencia...introducird mejoras radicales en los resultados educativos».

En cuanto al criterio de la equidad que —sequn Belfield y Levin— cabria evaluar desde
el punto de vista de los medios de que disponen los estudiantes o de sus oportunidades v
resultados educativos, las investigaciones empiricas norteamericanas han puesto de relieve
determinadas circunstancias que, de sequirse una pura légica de mercado, pueden acentuar
las desigualdades educativas.

Ese es el caso del distinto nivel de estudios de los padres, que se traduce en muy dis-
tintos niveles de informacion a la hora de elegir escuela, de los criterios selectivos mas o
menos explicitos de algunos centros para seleccionar a sus alumnos, o de la manifiesta pre-
ferencia de las familias acomodadas por situar a sus hijos en escuelas en las que el alum-
nado sea de parecida clase social; por otra parte, es obvio que las familias con mds recur-
s0s economicos pueden, en general, adquirir mas y mejores servicios educativos para sus
hijos y tendrfan ventajas considerables en un sistema universal de bonos, en especial si
éstos fueran de la modalidad defendida por Friedman, en Ia que las familias podrian com-
plementar el importe del bono (vid. sobre el particular el Capitulo 3, referido a Chile).

Empero, en el dmbito concreto de los bonos en EE.UU., eso s6lo se permite en uno de
los programas en funcionamiento, el de la ciudad de Cleveland, donde el valor del bono es
relativamente bajo, mientras que en los demas las familias no estan autorizadas a comple-
mentar dicho importe y, ademas, en todos y cada uno de los programas los bonos se asig-
nan sélo a quienes no superen un determinado umbral de renta, que pueden considerarse
los mas pobres, con lo que esas especificas modalidades de bonos experimentales pueden
contribuir a una mayor equidad.

En cuanto al criterio de la cohesion social, los autores afirman que «en una democra-
cia, normalmente se considera que el propdsito de la educacion entrafia unos elementos
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educativos comunes en lo referente al programa de estudios, los valores, los objetivos, la
lengua y la organizacion politica general» y que la cohesion social puede generarse a tra-
vés fundamentalmente de dos vias: la organizacion del propio sistema (p.e., mediante la
tradicional institucion norteamericana de la escuela comun), y las concretas ensefianzas
impartidas (educacién civica, tolerancia social, ciencia politica, etcétera).

Al respecto, las pocas investigaciones existentes en EE.UU. no parecen mostrar que
las actuales escuelas privadas ofrezcan menos educacion civica, antes al contrario, por lo
que si 1as nuevas escuelas surgidas al amparo de un programa de bonos fuesen simila-
res, no tendria por que disminuir la cohesion social, indicando por otra parte que la
influencia del tipo de escuela, publica o privada, en los niveles reales de civismo parece
ser muy pequena.

Los autores concluyen su trabajo apuntando que las reformas de mercado o cuasi-
mercado en EE.UU. con vistas a aumentar las posibilidades de eleccion familiar siguen avan-
zando, como muestra la aun reciente iniciativa federal denominada No Child Left Behind,
aunque aventuran que esas reformas no proliferardn en exceso, subrayando que pese al
intenso esfuerzo desplegado durante muchos afios por los activisimos defensores de los
bonos en EE.UU., los programas realmente existentes son de reducida dimension y sélo se
aplican a un segmento de la poblacién de unas pocas zonas urbanas.

No obstante, Belfield y Levin plantean la necesidad de continuar y multiplicar las
investigaciones empiricas para evaluar los posibles efectos de éstas y otras reformas de
mercado en el dmbito educativo, con el fin de que una evaluacion en lo posible mas obje-
tiva sustituya a 1as ideas a prioriy las posturas fundamentalmente ideolégicas que hoy pre-
valecen.

1.4. LA EXPERIENCIA CHILENA CON BONOS

La reforma educativa del general Pinochet transfirié a los municipios la administracién
(hasta entonces centralizada) de los centros escolares publicos y propicid la incorporacion
masiva del sector privado como oferente de educacién, mediante el mecanismo de sub-
vencion publica por alumno representado por los bonos. Con dicha reforma, inspirada en los
planteamientos friedmanianos, se persequia una mayor eficiencia educativa a través de la
creacion de un cuasimercado en el que los distintos oferentes (publicos y privados) compi-
tieran para atraer alumnos y de los supuestos efectos beneficiosos que de esa competen-
cia habrfan de derivar.

Tras la reinstauracion del régimen democratico en 1990, los sucesivos gobiernos de la
coalicion de centro-izquierda «Concertacion de Partidos por la Democracia» han ido reali-
zando modificaciones para amortiguar los rasgos que consideraban mas insatisfactorios en
el sistema de bonos, si bien han mantenido éste en vigor.
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La reforma de los afios 80 —como se indica en el capitulo 3, que contiene el trabajo
de Alejandra Mizala— dio lugar a un sistema educativo compuesto de tres tipos de colegios:
los municipales publicos, gestionados por los municipios y financiados con el bono por alum-
no; los privados subvencionados, gestionados por el sector privado (no siempre con fines de
lucro, como es el caso de los colegios religiosos) y financiado con dicho bono; vy los priva-
dos de pago, gestionados asimismo por el sector privado (normalmente con fines de lucro)
pero no acogidos al sistema de bonos, por lo que su financiacion recae sobre las familias.
Ha de destacarse que la subvencion publica se fijo en un importe igual para todos los alum-
nos, ya fueran de centros publicos o privados subvencionados

Estos tres tipos de centros mantienen entre si algunas otras diferencias que conviene
resaltar. Desde el inicio de la reforma, las de mayor relieve eran que los colegios privados
(fueran subvencionados o de pago) podian seleccionar a sus alumnos mientras que los
publicos no, y que unos y otros se regfan por una legislacion distinta en lo relativo a sus pro-
fesores. A estas diferencias, que aun persisten, se sumé a partir de 1993 otra no menos tras-
cendente: la posibilidad de que las familias de los alumnos de los colegios privados sub-
vencionados (pero no asi las de los publicos, salvo en el nivel de la ensefianza secundaria)
pudieran complementar el importe del bono.

A partir de los afios 90 los gobiernos de la Concertacion abordaron diversas medidas
para mejorar la calidad y equidad de la educacion, que consideraban deficientes. En una pri-
mera fase, esas medidas se tradujeron sobre todo en un notable aumento de la inversion
publica (con especial atencion a las escuelas mas pobres o a las situadas en dreas rurales),
una mejora de las condiciones de los docentes y un incremento del valor del bono por alum-
no que se habfa ido deteriorando a lo largo del decenio anterior, garantizando la evolucién
de su importe en linea con el indice de precios al consumo.

En una sequnda fase y siguiendo las recomendaciones de una Comisién Nacional para
la Modernizacién de la Educacion constituida en 1995, la llamada Comisién Brunner, se
adoptaron nuevas medidas de mejora, entre las que quiza destaque el inicio de las evalua-
ciones de funcionamiento de los centros. En una tercera fase caracterizada, sequn Mizala,
por la ausencia de mejoras adicionales relevantes en cuanto a la calidad de la educacién
(medida por los resultados de las pruebas o tests educativos), sobresale la toma de con-
ciencia al nivel gubernamental de lo poco equitativo que resulta un bono de igual importe
para todos los alumnos, maxime cuando a partir de 1993 se permite a numerosas familias
complementar el bono.

En el marco del presente Estudio, los apartados 3.3 y 3.4 del trabajo de Mizala son
especialmente adecuados. En el primero de ellos se analizan los principales resultados de
las politicas educativas en Chile en el cuarto de siglo en que ha estado en vigor el sistema
de bonos, con respecto a cobertura, calidad y equidad; en el sequndo se reflexiona, al hilo de
la experiencia chilena, sobre Ias limitaciones de la ldgica del mercado para mejorar la cali-
dad de Ia educacion.
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El incremento de la cobertura o extension de la escolaridad a grandes masas de Ia
poblacion ha sido considerable, tanto en Educacién Primaria (donde la cobertura es ya uni-
versal) como en Secundaria (p.e., la poblacién de 20-24 afnos con al menos Educacion
Secundaria completa ha pasado, entre los afios 1990 y 2006, del 53% al 80%), e incluso en
preescolar (vid. cuadro 3.1).

En cuanto a la calidad o efectividad (eficacia) relativa, medida por los resultados de
las pruebas educativas, Mizala sintetiza numerosas investigaciones sobre el sistema chileno
que han tratado de medir, por un lado, la efectividad relativa de los centros segun su titu-
laridad privada o publica, y, por otro lado, el efecto de la competencia entre centros sobre
esos resultados.

No obstante, antes de pasar a glosar esas investigaciones, la autora advierte que los
resultados comparativamente mejores que con frecuencia (aunque no en todos los casos)
registran los colegios privados chilenos sobre los publicos «no miden adecuadamente dife-
rencias de calidad, porque no consideran las diferencias de recursos que existen entre esos
colegios». En efecto, no sdlo «las caracteristicas de los hogares son muy diferentes entre los
distintos tipos de establecimiento, en especial entre los privados pagados [o de pago] y el
resto», sino que ademas se producen grandes diferencias en el gasto per capita «entre los
colegios que s6lo reciben subvencién por alumno v los privados pagados»; en estos Ultimos,
el gasto por alumno triplica al de los colegios subvencionados.

Las numerosas investigaciones que, sirviéndose de modelos econométricos, han tra-
tado de comprobar la efectividad relativa de los colegios municipales publicos respecto a los
privados subvencionados o los efectos que sobre los resultados ha tenido la competencia
entre los colegios, tropiezan —subraya Mizala— con al menos dos problemas a la hora de
un analisis empirico riguroso, a saber: 1) que al tratarse de un bono universal no cabe dis-
poner de un grupo de control que permita «observar simultdneamente el resultado del
alumno que asiste a un colegio privado y su resultado si hubiera asistido a un colegio publi-
co»; y 2) que es probable Ia existencia de un sesgo de seleccion, esto es, que «si bien todos
los estudiantes...tienen Ia opcién de asistir a un colegio privado subvencionado, aquellos
que deciden hacerlo pueden tener caracteristicas no observables [como las aspiraciones o
el interés por el estudio] que estan correlacionadas con los resultados educativos», sesqo al
que se afade otro derivado de que en Chile los colegios privados puedan seleccionar a sus
estudiantes, a diferencia de los publicos.

Respecto a la efectividad relativa de los centros seqgun su titularidad, 1as investigacio-
nes efectuadas llegan a conclusiones diferentes dependiendo del nivel de agregacién de los
datos (segun se refieran a los colegios o los estudiantes) y las metodologfas utilizadas por
los diferentes autores.

Hasta 1997 sdélo se disponia de informacion sobre las caracteristicas socioeconémicas
de los estudiantes y sus familias al nivel de los colegios, por lo que Ias investigaciones toma-
ban a éstos como unidad de analisis. Algunas de ellas concluian que los colegios privados
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subvencionados no religiosos tenian peores resultados académicos que los publicos vy los
privados subvencionados catdlicos (si bien estos Ultimos empleaban, comparativamente,
Mds recursos econdémicos), mientras que en otras investigaciones se concluia que teniendo
en cuenta suficientes variables de control y analizando el conjunto de colegios, no se daban
diferencias significativas entre los privados subvencionados y los publicos, sefialdndose
incluso en algun trabajo que los publicos tenian ventajas para educar a los alumnos de
menor nivel socioeconémico.

A partir de 1997 el Ministerio de Educacion empezé a recopilar informacion socioeco-
némica de las familias, lo que permiti6 realizar investigaciones al nivel de los estudiantes
asi como corregir en parte posibles sesgos de seleccion. Algunas de esas investigaciones
conclufan que no habia diferencias en los resultados de los estudiantes entre los colegios
publicos y los privados subvencionados no religiosos, por mas que los colegios privados de
pago y los privados subvencionados catolicos obtenian mejores resultados; otras llegaban a
la conclusién de que los estudiantes que asistian a los colegios privados subvencionados
tenfan mejores resultados que los que asistian a colegios publicos.

Respecto al efecto de la competencia entre los centros sobre los resultados, medidos
por las pruebas o tests, las conclusiones de los investigadores varian. Para algunos no se
produce efecto alguno de Ia competencia sobre los resultados, si bien comprueban que los
colegios privados subvencionados se quedan con la mejor parte del mercado seleccionan-
do a los estudiantes de mayor nivel socioeconémico y relegando a los de menos nivel a los
colegios publicos, mientras que otros identifican un efecto positivo de la competencia sobre
los resultados, efecto que es mayor para los colegios privados subvencionados que para 10s
publicos.

En cuanto a la equidad, Mizala sefiala |a existencia de notables diferencias de resulta-
dos segun los grupos socioeconémicos, lo que pone de manifiesto la escasa iqualdad de
oportunidades existente (vid. cuadro 3.3). Hasta 2007 —apunta la autora— el sistema de
bonos en Chile, con un bono igual para todos, no tuvo en cuenta los mayores costes que
suponen las dificultades afadidas de educar a quienes provienen de familias con pocos
recursos econémicos y culturales. Si a lo anterior se suma Ia posibilidad legal de que los
colegios privados elijan a sus alumnos, como ha sido el caso en Chile, «se incentiva la exclu-
sion de los alumnos mas pobres por parte de los colegios que pueden seleccionarlos», ya
que «una forma simple de mejorar los resultados escolares es seleccionando estudiantes de
mayor nivel socioeconémico».

Con el fin de corregir esa situacién que Mizala atribuye a un «problema de disefio del
sistema chileno», se aprobo en 2008 1a Ley de Subvencion Escolar Preferencial, con el obje-
tivo de mejorar la calidad y equidad de la educacion a través de una subvencién adicional
por alumno dirigida a los centros que atienden a la poblacién con menos recursos.

En el apartado 3.4 Mizala reflexiona, sobre Ia base de Ia experiencia chilena, acerca de
la 16gica del mercado y sus limitaciones para mejorar la eficiencia y la calidad de Ia educa-
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cion. Por una parte, en Chile los centros publicos y los privados subvencionados «compiten
en desigualdad de condiciones», por Ias circunstancias ya expuestas; por otra parte, dice la
autora, «la logica del mercado enfrenta deficiencias en educacion». Esas deficiencias pro-
vienen en buena medida de Ia existencia, como en otros mercados o cuasimercados, de
«asimetrias de informacion [entre oferentes y demandantes del servicio educativo] y pro-
blemas de agencia [dificultades de padres y autoridades educativas para observar la actua-
cion de los docentes o las escuelas] que impiden que el sistema por si solo genere educa-
cion de calidad».

Mizala expone otras circunstancias que en el d3mbito educativo dificultan el funciona-
miento de un mercado o cuasimercado: a) el hecho de que en los resultados académicos
de un alumno la eficacia docente suela venir inextricablemente asociada a las caracteristi-
cas de sus companferos de estudios; b) el que 1a «salida» de un centro escolar con bajo ren-
dimiento educativo lleve consigo perjuicios tanto para los alumnos que se vayan como para
los que se queden; ¢) el que el modelo competitivo requiera tedricamente que haya com-
petencia en todos los mercados, siendo asi que en las dreas rurales del pais no cabe dicha
competencia; d) el que el sistema de copago o cobro compartido introducido en Chile desde
1993 tienda a generar una cierta segmentacion en las zonas urbanas, con lo que la com-
petencia queda circunscrita «al interior de cada grupo de cobro, dado que las familias pue-
den auto seleccionarse de acuerdo a su capacidad de pago»...

En sintesis, resume Mizala, «para que un sistema de subsidio a la demanda con pro-
vision privada de educacion funcione adecuadamente no basta con crear un cuasimercado
sSin0 que es necesario establecer normas, requlaciones e incentivos que faciliten su funcio-
namiento». Ese no fue, desde luego, el planteamiento de las reformas educativas de los
afos 80 en el Chile del general Pinochet y si bien desde Ia reinstauracion de la democracia
se ha abordado algunas de estas cuestiones, hasta fecha muy reciente se habia hecho de
forma harto timida.

La situacion ha empezado a cambiar con la promulgacion de la Ley General de Edu-
cacién aprobada en abril de 2009, que establece requisitos mas exigentes para los provee-
dores de educacién que soliciten recursos publicos y limita la seleccién de estudiantes en la
Ensefianza Primaria por parte de los colegios. Al mismo tiempo se crea un conjunto de ins-
tituciones (Agencia de Calidad, Superintendencia de Educacion) para abordar los mentados
problemas de asimetria de la informacion y de agencia. A lo anterior se suma I3 Ley de Sub-
vencion Escolar Preferente, vigente a partir de 2009, que establece un bono compensatorio
0 subvencion adicional condicionada al buen funcionamiento del respectivo colegio, desti-
nada a los alumnos procedentes de los grupos sociales mas desfavorecidos, para contrape-
sar las diferencias socioecondmicas de origen familiar (vid. cuadro 3.6).

Finalmente, Mizala identifica algunas tareas o reformas pendientes en Chile, en par-
ticular: Ia reorganizacion de la educacion pablica municipal de modo que se establezcan mas
claramente las respectivas responsabilidades de los Municipios y de las autoridades del
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Ministerio, y la necesidad de reformar la carrera docente para hacerla mds atractiva, refor-
mas ambas que la autora estima que mejorarian el funcionamiento del cuasimercado edu-
cativo en el que opera el sistema de bonos chileno.

1.5. LA EXPERIENCIA SUECA CON BONOS

La reforma de 1992, auspiciada por el nuevo gobierno de centro-derecha que intro-
dujo en Suecia los bonos, contenia asimismo otros dos componentes de importancia: la des-
centralizacion de |a responsabilidad financiera en la gestion de los centros escolares publi-
cos que paso a los municipios, v la posibilidad de que los padres pudieran elegir también
entre diferentes centros publicos sin tener que limitarse, como hasta entonces era lo habi-
tual, al que en principio se les asignaba por su zona de residencia.

No obstante, el elemento mds novedoso de la reforma fue que se ofreci¢ a los alum-
nos la posibilidad de asistir a centros privados v, simultdneamente, se fijé a los municipios
la obligacion de asignar a los centros privados que lo solicitaran, por cada alumno matricu-
lado, una subvencién o bono de un importe equivalente al gasto per c3pita de quienes asis-
tieran a los publicos; de ese modo, la asistencia a los centros privados se convertia en gra-
tuita para los alumnos que los eligieran.

Bien es cierto que, como recuerdan Bjorklund et al. (2005) y Daun (2003), los pri-
meros pasos hacia la descentralizacion del sistema escolar sueco los habfan dado los
socialdemocratas a finales de los afios 80, al delegar en los municipios Ia titularidad de la
relacion laboral con los profesores, abolir algunas de Ias detalladas reglamentaciones esco-
lares de cardcter centralizador, y sustituir la autoridad central supervisora o Skoldverstyrelsen
(para muchos un simbolo de la burocracia sueca) por otra entidad con nuevas y diferentes
tareas.

A partir, pues, de 1992, las familias suecas pueden elegir para sus hijos entre I3s dis-
tintas escuelas publicas del drea municipal, siempre que obtengan plaza en las mismas (en
caso de que la demanda exceda a la oferta, en I3 asignacion de plazas prima la proximidad
a la escuela del domicilio del alumno), o entre aquéllas y las escuelas privadas previamen-
te autorizadas por la Skolverket o Agencia Nacional de Educacion (en caso de exceso de
demanda en estas Ultimas, la adjudicacion se efecta segun orden de solicitud).

La recuperacion del gobierno por el Partido Socialdemaocrata en 1994 no supuso la
supresion de los bonos, que se mantuvieron, aunque se pasé a poner un mayor énfasis en
aspectos como la requlacion comun vy el control del sistema educativo en su conjunto o la
prevencién de una posible segregacion del alumnado (Skolverket, 2006).

Como consecuencia de la reforma, los centros privados han pasado de acoger un esca-
s0 1% del alumnado en 1992 3 un 7,6% de promedio en el nivel de la ensefianza obliga-
toria en 2007, porcentaje que llega a algo mas del 10% en Ia ensefianza secundaria supe-
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rior no obligatoria (OECD, 2009). Estos porcentajes, que siguen aumentando, son relativa-
mente exiguos en comparacion con los que se dan en otros paises europeos, pero signifi-
cativos dado el tradicional predominio casi absoluto de la escuela publica en Suecia.

Por otro lado y pese a tan ventajosa modificacion de Ia financiacion escolar, las
escuelas privadas solo se han establecido en poco mds de la mitad de los municipios sue-
cos. En su trabajo, que constituye el capitulo 4 de esta obra, Anders Bohlmark y Mikael
Lindahl subrayan que, en tal sentido, el impacto de la reforma en Suecia ha sido muy
variable: notable en los municipios urbanos y mas poblados, en especial en las grandes
aglomeraciones, pero imperceptible en los de dmbito rural o mas pequefios (que agru-
pan algo menos de Ia mitad del total de alumnos), donde casi no ha cambiado el por-
centaje de los matriculados en escuelas privadas; como, ademads, Bohlmark y Lindahl
consideran probable que esas caracteristicas de los municipios tengan un efecto inde-
pendiente sobre la medicion de los resultados escolares, se trata de una cuestion que los
autores estiman fundamental.

Es oportuno resaltar que en Suecia los centros privados acogidos al sistema de bonos
no pueden seleccionar a sus alumnos (una norma que en la practica entrafia Nno pocos pro-
blemas para hacerla cumplir), ni solicitar aportaciones econémicas complementarias a las
familias, y que ademds deben sequir bdsicamente el plan de estudios nacional.

El importe de la subvencion, como se indico, es similar para quienes asisten a las
escuelas privadas y a las publicas si bien puede variar segin los municipios, ya que la des-
centralizacion financiera y algunas otras medidas presupuestarias han ampliado mucho el
margen para que puedan existir diferencias en el nivel del gasto educativo entre los muni-
cipios. Estos, por otra parte, no estdn obligados a financiar los gastos de transporte de quie-
nes opten por una escuela distinta de la de cardcter publico que se les hubiere asignado en
primera instancia dentro del 3mbito de gestion del propio municipio.

El trabajo de Bohlmark y Lindahl contiene unas observaciones iniciales de cardcter
general sobre algunas de las razones en pro y en contra de generalizar Ia posibilidad de
eleccion de escuela. Entre las primeras estd |a opinién de que 1as escuelas privadas son mas
eficaces en cuanto al rendimiento escolar que las publicas y que éstas funcionan peor por
carecer de incentivos sdlidos. Entre las sequndas |as de quienes, sin negar a priorilos poten-
ciales efectos beneficiosos de un sistema de libre eleccién sobre el rendimiento escolar
(«productividad educativa» en la terminologia de los autores, aunque ambos conceptos no
son sindnimos como ellos mismos reconocen), recelan al mismo tiempo de las posibles con-
secuencias negativas sobre la desigualdad y, en concreto, sobre el aumento de la segrega-
cion o estratificacion del alumnado.

Antes de dar cuenta de sus investigaciones en lo que concierne a Suecia, Bohimark y
Lindahl aluden a algunas otras realizadas en varios paises (Chile, EE.UU., Nueva Zelanda...)
y sefialan que los variados resultados hasta ahora alli obtenidos acerca de los efectos de la



naoouceion cenenal [N

posibilidad de eleccidn, tanto en la mejora del rendimiento o resultados escolares como en
una posible mayor estratificacion del alumnado, no permiten generalizaciones ni afirmacio-
nes concluyentes.

Con cardcter previo a la exposicién de sus propios cdlculos para Suecia, Bohimark vy Lin-
dahl se detienen en tres cuestiones metodoldgicas de interés que —subrayan— han de abor-
darse «cuando se pretende medir los efectos de la posibilidad de eleccion entre escuelas
publicas o privadas»: a) la necesidad o conveniencia de contar con un grupo de control que
permita comparar situaciones en el tiempo; b) la dificultad de estimar los efectos sobre el
rendimiento escolar de la competencia per se entre las escuelas si al mismo tiempo se pro-
ducen variaciones en la estratificacion de los alumnos, ya que en tal caso habria més de una
fuente potencial de mejora del rendimiento; ¢) la cuestion de la medicién del grado de com-
petitividad generado por la posibilidad de elegir entre distintas escuelas.

a) El planteamiento experimental con un grupo de control, si bien serfa éptimo, no es
factible en Suecia ya que alli (como en Chile) el programa de bonos es universal.
Por otra parte, dado el diferente impacto del programa en los municipios segun las
caracteristicas de éstos (su dimension demografica, su cardcter urbano o rural,
etcétera), no tendria sentido hacer simples comparaciones de rendimiento escolar
entre los distintos municipios; los autores optan, pues, por comparar, mediante el
método economeétrico adecuado y partiendo de los cambios registrados en Ia
matricula de Ias escuelas privadas, «los cambios habidos en [los municipios] donde
la posibilidad de eleccion del tipo de escuela tuvo un mayor efecto, con los muni-
cipios donde el efecto fue menor».

b) Dado que el aumento de las posibilidades de eleccién tiene «dos consecuencias
posibles...que no son mutuamente excluyentes», si dicho aumento condujera a una
mejora en el rendimiento escolar, «en la medida que también conduzca a la segre-
gacion de los alumnos, resultard casi imposible separar unos efectos de otros»’.

Asi, aun en el caso de que la posibilidad de eleccién obligara a los centros publicos a
mejorar, los resultados medios de sus alumnos podrian empeorar simplemente porque los
estudiantes mds destacados se hayan ido al sector privado; de manera similar, en la medi-
da en que los efectos debidos a los compafieros de estudios (peer-group effects o peer-
effects) sean importantes, serd dificil delimitar si en la mejora de los resultados de quienes
se cambian a la escuela privada el mérito corresponde a la propia escuela o a los alumnos
mas aventajados con los que ahora se relacionan. Para obviar en lo posible esta dificultad,
los autores proponen «utilizar variables promedio tanto sobre los alumnos de las escuelas
publicas como de las privadas» del municipio respectivo.

° En el presente Estudio, los términos segregacion, estratificacion y segmentacion de los alumnos tienen el mismo
significado.
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) La cuestion de la medicién del grado de competitividad en un municipio plantea
dificultades, por no existir una medida que sea completamente adecuada. Bohimark
y Lindahl utilizan con ese fin la proporcion de matriculados en escuelas privadas en
el municipio, complementada con otras variables destinadas a captar el grado de
competencia entre las escuelas publicas y el nivel de financiacién escolar.

La exposicion de sus propios resultados en cuanto a los efectos de Ia posibilidad de
eleccion sobre el rendimiento escolar y sobre |3 estratificacion del alumnado (apartados 4.6
a 4.8, ambos inclusive) constituye tal vez el nucleo del trabajo de Bohimark y Lindahl.

Los autores empiezan por detallar los efectos globales o totales sobre el rendimiento
escolar, en concreto sobre los resultados educativos medios de los alumnos del Gltimo curso
del nivel obligatorio 0 9° grado. Al respecto, comprueban (cuadro 4.1) la «existencia de un
efecto positivo y estadisticamente significativo sobre la nota media», que cabria interpretar
«en el sentido de que se espera que un incremento del 10% en la proporcién de escuelas
privadas incremente la nota media en casi un punto de rango percentil», un efecto que los
autores estiman «bastante pequefio». Bohimark y Lindahl mencionan otras investigaciones
anteriores referidas a Suecia que detectaban un efecto algo mayor, pero lo atribuyen a que
en ellas se utilizaban medidas menos precisas de la proporcion de escuelas privadas y a que
abarcaban periodos de tiempo mucho mas breves.

Acto sequido, consideran los posibles efectos de esa posibilidad de eleccion sobre los
logros educativos a largo plazo, expresados «en términos de promedio de afios de escola-
rizacion»; de sus cdlculos (cuadro 4.2) deducen que «no hay pruebas de que un aumento
de la matricula en escuelas privadas en el nivel de la escolaridad obligatoria vaya a tener
un impacto a largo plazo sobre los logros académicos».

A continuacion y dentro del mismo dmbito de los efectos sobre el rendimiento, los
autores abordan «la dificil cuestion de separar los efectos directos que tiene para un indivi-
duo asistir a una escuela privada [ private-attendance effects], de los efectos producidos por
la asistencia a Ia escuela privada de otros individuos» en los alumnos tanto de Ias escuelas
privadas como de las publicas [competition effects], siendo la suma de ambos «igual al
efecto total generado por la escolarizacion privada».

Para intentarlo calculan (cuadro 4.3) dos series de estimaciones, basadas en los resul-
tados que se dan entre hermanos bioldgicos que asisten a distintas escuelas pablicas o pri-
vadas. Tales estimaciones muestran que «el efecto de la asistencia a la escuela privada es
sélo una parte muy pequefia...del efecto total estimado [un 1/8 aproximadamente, esto es,
1,2/ 9,4 =0,127: vid. cuadros 4.1y 4.3], por lo que Béhlmark y Lindahl concluyen «que el
grueso de las mejoras en los resultados...se debe a los efectos de la competencia» entre
las escuelas, competencia que estaria forzéndolas a mejorar sus resultados.

En cuanto a los efectos sobre una posible mayor estratificacion o segregacidn del
alumnado como consecuencia del sistema de bonos, comprueban (cuadro 4.4) «que un incre-
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mento en la proporcién de escuelas privadas hace que las escuelas publicas pierdan alum-
nos que son hijos de inmigrantes de sequnda generacion y/o cuyo padres tienen estudios
universitarios», por mas que consideran que se trata de «un efecto...de poca entidad». En
suma, dicen Bohlmark y Lindahl, ha aumentado «ligeramente la segregacion de los alum-
nos en funcién de la educacion de los padres y de la situacion familiar como emigrantes de
segqunda generacion; sin embargo, no hemos encontrado pruebas de una mayor segrega-
cion de los alumnos en funcion de la situacion de inmigrante del propio alumno o de los
ingresos familiares».

Finalmente, en lo que toca al impacto que pueda tener la posibilidad de eleccion sobre
los costes educativos, detectan un ligero aumento de éstos. No obstante, Béhlmark y Lin-
dahl parecen alinearse con investigaciones anteriores llevadas a cabo en su pais, citando en
particular las de Bjorklund ef al,, en las que se concluia que con el aumento de escuelas pri-
vadas no se apreciaba un claro aumento de costes, si bien tampoco se apreciaba una dis-
minucion de los mismos; de hecho, a la vista de los datos, Bérjklund et al. afirmaban (2005:
pagina 88) que si la competencia mejora la productividad escolar [el cociente de dividir los
resultados por el coste de los recursos educativos utilizados], en Suecia sélo «seria a través
de la mejora de los resultados», es decir, si aumentara el numerador de la fraccion, por la
dificultad de que el denominador disminuya.

Bohlmark y Lindahl concluyen que en el caso sueco «tanto los temores como las
expectativas suscitadas por los bonos escolares para financiar la escuela privada han sido
exagerados». Por una parte y de acuerdo con sus cdlculos, «un incremento de la proporcion
de escuelas privadas mejora de manera moderada los resultados educativos a corto plazo»,
pero no detectan «ningun efecto sobre los logros educativos a medio o largo plazo como
pudieran ser la nota media de las escuelas secundarias, los resultados universitarios o 10s
afos de escolarizacion» completados, por lo que interpretan que «el efecto...a corto plazo
es demasiado insignificante para producir efectos positivos duraderos».

Por otra parte y respecto al posible impacto sobre la desiqualdad, concluyen que «un
efecto de...Ias reformas escolares de 1992 ha sido inducir una mayor estratificacién de los
alumnos por el nivel de estudios de sus padres y por la situacién familiar de inmigrantes de
sequnda generacion, si bien la magnitud de estos efectos es bastante pequefia», sin que
hayan encontrado «ningun efecto sobre la estratificacion derivado de la condicion de emi-
grante del propio alumno».

1.6. LA EXPERIENCIA ESPANOLA CON BONOS

La idea de los bonos para educacién tuvo en Espafia, como se apuntd, cierta actuali-
dad a finales de los afios 70 del siglo XX, cuando algunos miembros del partido del Gobier-
no (UCD) incluido el Ministro de Educacion, defendian una férmula de financiacion inspira-
da en el bono de Friedman.
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El cheque escolar de UCD, de muy tosco disefio, no llegd a buen puerto y en su lugar
se acabo por establecer como alternativa de financiacion de la ensefianza obligatoria un
régimen de conciertos con los centros privados que aun subsiste (vid. Cap. 6 de este libro).
Sin embarqo, I3 idea del cheque no llegd a desaparecer y afios mas tarde se materializo en
la ciudad de Valencia con Ia introduccién en 1992 de una figura similar, aunque aplicable
s6lo a 13 Educacién Preescolar o Infantil (0-6 afos). El capitulo 5 de este libro contiene el
trabajo de Rafael Granell Pérez quien analiza esa experiencia, pionera en Espafa.

Granell empieza por especificar los rasgos basicos y los propositos primordiales de los
bonos educativos en general, asi como por recordar su origen historico y su distinta confi-
guracion sequn los distintos objetivos persequidos, como ponen de relieve las grandes dife-
rencias existentes entre, v.gr., el bono de Friedman vy el de Jencks, mas arriba aludidos.

Antes de pasar a lo que probablemente constituye el meollo de su trabajo, esto es, Ia
descripcién del cheque escolar valenciano y su evaluacion, el autor traza un panorama de
la Educacion Infantil en Valencia para «proporcionar una imagen mas completa de Ias cir-
cunstancias que influyen sobre este mecanismo de financiacion.

Esas circunstancias, en buena parte aplicables al conjunto de Espania, las concreta Gra-
nell en el hecho de que Ia Educacion Infantil depende de los tres niveles de gobierno (cen-
tral, autondmico y municipal), de que su evolucién se ha visto condicionada por sucesivas
leyes educativas de dmbito nacional que han modificado su estructura, y de que su finan-
ciacion no depende sélo del cheque escolar.

En particular, la sucesién de leyes ha tenido una gran repercusién sobre la Educacion
Infantil. Asi, la LOGSE (1990) fijé una nueva organizacién en dos ciclos (0-3 afios y 3-6 afos)
al tiempo que imponia requisitos mas exigentes en cuanto a instalaciones y profesorado de
las escuelas; la posterior LOCE (2002) introdujo la gratuidad del 2° ciclo [si bien sélo sobre
el papel: para la completa materializacion de esta prevision legal hubo que esperar hasta
2008] y promovid en este 2° ciclo los conciertos educativos para favorecer la eleccion entre
centros publicos y privados; la LOE (2006) establecié que las Administraciones habian de
promover un aumento de Ias plazas publicas del 1° ciclo y asegurar |a oferta educativa.

Por otra parte, sefiala Granell, la financiacion de la Educacién Infantil es compleja en
Espafna vy, en particular, en la capital valenciana, donde corre a cargo de la Conselleria de
Educacion del Gobierno Auténomo (en adelante, 1a Conselleria) y del Ayuntamiento, tanto
en lo que se refiere a los centros publicos, cuyos gastos sufraga en su mayor parte la Con-
selleria, como a los privados.

Respecto a estos ultimos, la Conselleria otorga ayudas a los centros de 1° ciclo auto-
rizados y también, aunque de un importe inferior, a las quarderfas (ambos tipos de ayudas
son compatibles con el cheque municipal); respecto al 2° ciclo, la paulatina extension al
mismo del régimen de conciertos financiado con el presupuesto autondmico ha convertido
en gratuitos buena parte de los puestos escolares del sector privado (por lo que no pueden
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beneficiarse del cheque escolar), existiendo asimismo ayudas de la Conselleria de menor
cuantia, compatibles con el cheque, para los centros que no hubieran podido acogerse a los
conciertos.

Estas ayudas de la Conselleria dirigidas a los centros u oferentes se complementan con
las que el Ayuntamiento dirige a las familias o demandantes en forma de cheque escolar,
siempre que no sean incompatibles entre si. El cheque escolar se introdujo en Valencia en
el curso 1992/93, tras la victoria en las elecciones municipales de 1991 de una coalicién de
partidos conservadores que habia derrotado a la coalicion de izquierda gobernante en el
Ayuntamiento de la ciudad desde la recuperacion de la democracia.

Los objetivos del cheque, indica el autor, no fueron definidos legalmente hasta el curso
1996/97, cuando su introduccién se justificd como un medio de hacer efectivo el principio
de iqualdad para los hijos de las familias econdmicamente desfavorecidas y para permitir la
libertad de eleccién de escuela, que se estimaba limitada (en especial para los mas pobres)
de no venir acompanada de financiacion publica. Hay que hacer notar que entre los objeti-
vos no figuraba el habitual argumento de muchos proponentes de los bonos educativos: la
mejora de la eficiencia productiva via el aumento de la competencia (vid. Caps. 2 a 5 de
este libro).

La estructura y funcionamiento del cheque se requla en unas «bases» que han varia-
do a lo largo del tiempo y que Granell comenta atendiendo a diversos criterios:

a) titularidad de los centros: dado el cardcter gratuito de la casi totalidad de los cen-
tros publicos en Valencia (s6lo uno de ellos, que acoge a menos del 0,5% de los
beneficiarios de los cheques, cobra precios publicos), puede decirse que los che-
ques constituyen un sistema de financiacién de la educacién privada;

b) requlacion de la calidad del servicio: el cheque, resume el autor, «comenz6 su
andadura sin ningun tipo de control sobre los centros, pero esa situacion ha ido
cambiando paulatinamente hasta la situacién actual en la que sélo los centros
autorizados (o0 en tradmite) por la Conselleria pueden recibir cheques», lo que ade-
mas les obliga a cumplir los requisitos legales fijados en la vigente LOE y a some-
terse a la Inspeccién educativa;

) regulacion de la seleccién del alumnado: no hay nada requlado sobre Ia admision
de los alumnos, pudiendo los centros aplicar cualquier criterio de seleccion;

d) requlacion de los precios del servicio: no hay regulacion alguna, pudiendo los cen-
tros privados cobrar el precio que estimen oportuno, de modo que las familias ten-
drian que pagar la diferencia entre el precio y el importe del cheque si éste fuera
inferior a aquél;

e) beneficiarios: para solicitar el cheque hay que cumplir cuatro requisitos necesarios:
seis afos de edad o menos, empadronado en Ia ciudad, estar Ia familia al corrien-
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te de sus obligaciones tributarias y estar escolarizado en un centro educativo;
empero, al disponerse de un presupuesto limitado, esos requisitos no son suficien-
tes por lo que las solicitudes se ordenan con arreglo a un baremo que atiende a Ia
renta per capita de Ia unidad familiar (el criterio basico) y a las circunstancias per-
sonales y familiares: posibles minusvalias, familia numerosa, paro, etc; en los tres
ultimos cursos, los beneficiarios representan, en promedio, el 70% de los solici-
tantes;

f) cuantia: en un principio, el cheque era de un importe igual para todos (equivalen-
te a unos 72€), pero desde el curso 1996,/97 se convirtié en variable en funcion
de la puntuacion obtenida en el baremo: en 2007,/08 el importe oscilé entre 30€
y 90€ mensuales, pagaderos mediante un talonario de diez cheques con los que
se puede abonar a la escuela otros tantos meses de escolarizacion;

g) servicios financiados con los cheques: sélo el servicio de ensefianza en sentido
estricto, sin que quepa incluir aspectos como el material escolar, la matricula, el
servicio de comedor o el transporte del domicilio a la escuela;

h) informacion sobre el sistema: muchas de las gestiones relativas al cheque se cen-
tralizan en una «Oficina Municipal del Cheque Escolar» que, aparte de otras varias
funciones, realiza tareas de difusion de Ia informacion normalmente via el Boletin
Oficial de la Provincia y los diarios locales, pero sin que el folleto informativo que
acompafia al impreso de solicitud del cheque detalle las caracteristicas y funciona-
miento del mismo;

Para cifrar la importancia cuantitativa del cheque, Granell recopila (cuadro 5.4) unos
ilustrativos datos sobre su evolucion en los mas de 16 afios de su funcionamiento, datos que
se refieren al gasto presupuestario asignado asi como al ndmero de solicitantes, beneficia-
rios y centros acogidos al sistema. El autor sefiala que esa evolucion no puede entenderse
«sin considerar dos fenémenos aparentemente externos que lo han afectado profunda-
mente»: el incremento de Ia poblacion inmigrante (que ha conllevado un aumento de Ia
poblacion infantil y de Ias solicitudes de cheque), y Ia ya aludida generalizacion de los con-
ciertos educativos (que, en sentido opuesto, ha repercutido en una disminucion de las soli-
citudes en los tres Ultimos afios); ambos fendmenos se desmenuzan en los cuadros 5.5
5.6 del capitulo.

La evaluacion del cheque escolar valenciano se efectda examinando si éste ha per-
mitido alcanzar los dos objetivos definidos por el Ayuntamiento de Valencia para justificar
su introduccion: la igualdad de oportunidades vy Ia libertad de eleccion.

En cuanto al objetivo de la igualdad de oportunidades, el cheque pretende eliminar
las barreras economicas que pueden impedir a determinadas familias el acceso a ciertos
centros educativos y Granell empieza por preguntarse si esas barreras existen realmente. En
la actualidad, las barreras en cuestién no son tales para los nifios mayores de 3 afos, pues-
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to que la escolarizacion en ese tramo es gratuita y legalmente garantizada. Si embargo, sf
pueden existir para los menores de 3 afios, dado que la gran mayoria de los centros priva-
dos cobran a las familias cantidades aparte del cheque y que la oferta publica para este
tramo se limita a dos Unicos centros.

A ese propésito, las caracteristicas del cheque no son las éptimas para eliminar las
barreras. En efecto, si bien algunas de ellas favorecen a las familias pobres (su cardcter
selectivo vy la variabilidad de su importe segun la renta y las circunstancias familiares), no
es menos cierto que la ausencia de una requlacion de los precios puede constituir un serio
impedimento para quienes no tengan medios con que complementar el importe del che-
que (en el curso 2007,/08 solo 3 centros de la ciudad cobraban precios inferiores al impor-
te médximo del cheque, esto es, Unicamente 15 nifios de un total de 6.671 han podido esco-
larizarse gratis).

En cuanto al objetivo de la libertad de eleccion de centro, ésta viene condicionada por
las ya enunciadas caracteristicas del cheque, tales como que los centros pueden seleccionar
a sus alumnos (e incluso rechazarlos aunque dispongan de plazas libres) y cobrar cantidades
por encima del importe del cheque; asimismo, al no incluir el cheque los gastos de trans-
porte, se limita la capacidad de eleccion de las familias pobres para elegir centros alejados
del domicilio familiar. A lo anterior se unen la falta de alternativas publicas (como quedd
dicho, s6lo 2 centros publicos en toda la ciudad escolarizan a esos nifos) y la escasa infor-
macién ofrecida por el Ayuntamiento sobre las particularidades de los centros que pueden
elegirse, un extremo que tampoco facilita la capacidad de eleccion de muchas familias.

Para subrayar las deficiencias del cheque en lo relativo a Ia libertad de eleccién, Gra-
nell incluye un listado (cuadro 5.8) en el que se comparan sus caracteristicas a este respecto
con las que el autor llama «las caracteristicas ideales que deberia tener un sistema de bonos
para favorecer la libertad de eleccién», una comparacién en la que el cheque escolar valen-
ciano sale muy poco favorecido.

En suma, Granell admite que el cheque ha permitido a muchas familias con escasos
recursos la escolarizacién de sus hijos pequenfos, lo que considera un resultado positivo, pero
al tiempo indica que ese resultado hubiera mejorado sustancialmente cambiando algunas
de las caracteristicas del cheque: el cumplimiento por los centros privados de una serie de
requisitos sobre seleccion del alumnado y precios; una oferta suficiente de centros publicos
ademas de los privados; la inclusion de los gastos de transporte y de una mejor informa-
cion municipal sobre los centros; etcétera.

El autor concluye que si bien en los afios 90 el cheque puede haber sido «una buena
alternativa para repartir los escasos recursos municipales entre la gran cantidad de nifios
que cursaban Educacion Infantil», la situacion ha cambiado radicalmente en los dltimos
tiempos. Por un lado, porque el 2° ciclo de Educacién Infantil ya es gratuito y cuenta con
un nimero suficiente de centros publicos y privados concertados que la ofrecen y, por otro
lado, porque los centros que imparten el 1° ciclo reciben importantes ayudas de la Conse-
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lleria autonémica las cuales deben trasladarse a los precios que pagan Ias familias mino-
randolos.

Lo anterior deja poco margen al cheque, «que en la actualidad se dedica basicamen-
te a los menores de 3 afios que asisten a centros privados que no reciben suficientes ayu-
das de la Conselleria». Granell augura que «si la administracién educativa valenciana sigue
el mandato de la LOE y promueve un incremento progresivo de Ia oferta de plazas publicas
en el 1° ciclo de Educacion Infantil», podria llegar a producirse «la desaparicion del cheque
escolar».

1.7. EL MODELO ESPANOL DE SUBVENCIONES A LOS CENTROS PRIVADOS

A diferencia de los Capitulos 2 a 5 que examinan algunas de las escasas experiencias
existentes con bonos, sea a escala meramente experimental o reducida (casos de EE.UU. y
de Valencia, Espafa) o con cardcter universal (casos de Chile y de Suecia), el Capitulo 6
—aunque contiene pertinentes consideraciones sobre los bonos— se centra en el modelo
espafiol de financiacion de la Ensefianza Obligatoria con un trabajo de M? Jesds San Segundo.

El modelo espafol, en vigor desde los afios 80 del pasado siglo, es un modelo mixto
compuesto de centros escolares publicos y privados que en lugar de bonos —en teoria, una
subvencion publica individualizada dirigida a los alumnos— asigna subvenciones («concier-
tos educativos») dirigidas a los centros escolares privados que acepten la requlacion esta-
blecida en la Ley: los «centros concertados».

El modelo, sefiala San Segundo, cuenta con amplia aceptacion en Espafa, sin perjui-
cio de que se dan divergencias acerca del alcance que habrfa de tener la requlaciéon publi-
ca de los colegios concertados o del mayor o menor hincapié que se haga en cuestiones
como la preocupacién por las desigualdades educativas o la segregacion o segmentacion
del alumnado. Pese a esta aceptacion, hay quienes proponen sustituir el actual modelo por
otro con bonos educativos o cheques escolares aunque tales propuestas suele plantearse en
términos muy vagos, sin «precisar las caracteristicas del nuevo modelo a aplicar».

El modelo espafiol encaja plenamente en el contexto de los paises de la OCDE en los
que, en general, existe una educacion obligatoria estructurada en 10-12 cursos vy gratuita al
menos en los centros de titularidad publica. A partir de esas caracteristicas comunes, dichos
paises divergen entre si en aspectos como la distribucion de los alumnos entre los centros
publicos y privados, o la existencia o no de subvenciones a los centros privados.

Con respecto a la distribucion de los alumnos entre los centros, en la gran mayoria de
los paises de la OCDE la escolarizacion publica en la Ensefianza Primaria supone, como
media, mds del 90% del total del alumnado y sélo en Paises Bajos y Bélgica, por ese orden,
tienen los centros privados una clara preponderancia; en la Ensefianza Secundaria la media
de la escolarizacion en centros publicos es igualmente elevada, aunque algo mas baja: del
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81%, con 11 paises de un total de 30 que no llegan a ese porcentaje; cabe destacar que
incluso en EE.UU. y Suecia, cuyas experiencias con bonos se recogen en capitulos anterio-
res, se alcanza o supera el 90% de matricula en los centros publicos en ambos niveles de
ensefianza.

Para poner en claro el supuesto déficit de la escolarizacion privada en nuestro pafs, Ia
autora destaca que Espafia, con un 31,5%, ocupa (después de Paises Bajos y Bélgica) la ter-
cera posicién en cuanto al peso del sector privado en la Ensefianza Primaria y, con un 22%,
la octava posicién (tras Paises Bajos, Bélgica, Corea, R.U., Japén, Francia y Nueva Zelanda)
en la Ensefianza Secundaria, por lo que de ningin modo se puede afirmar que el peso de
la escolarizacion publica en Espafa sea comparativamente excesivo (vid. grafico 6.2).

Respecto a la existencia 0 no de subvenciones a los centros privados, 1as cifras reco-
piladas por San Segundo (vid. gréfico 6.3) muestran que la proporcién de Ias subvenciones a
las escuelas privadas sobre el gasto publico educativo en Primaria y Secundaria oscila desde
el 77% de los Paises Bajos o el 55% de Bélgica hasta los reducidos porcentajes, marcada-
mente inferiores al 5%, de Japon, Italia 0 Canadd, ocupando EE.UU., con sélo un 0,2%, el
altimo lugar. Espafa, con un 15%, figura en el séptimo puesto, por delante de otros 21 pai-
ses miembros de la OCDE. La media de la OCDE estd en torno a un 11% vy la de I3 UE alre-
dedor del 13%.

El planteamiento mayoritario que se da en la OCDE es el de asignar subvenciones a
los centros privados a cambio de una regulacion publica de diversos aspectos de su funcio-
namiento (gratuidad, fijacion de ratios alumnos-profesor, criterios de admision de alumnos,
etcétera), un planteamiento con variantes segun los paises pero que, en lineas generales,
coincide con el espafiol.

En Espafa, 1a Constitucion de 1978 establecid la gratuidad de la Ensefianza Obligato-
ria, pero el desarrollo de este principio no se produjo hasta la aprobacién de la LODE en
1985. Dicha Ley inauguro un sistema de financiacion que garantiza la subvencion de los cen-
tros privados concertados que cumplan una serie de requisitos, y en el que las familias eli-
gen, en principio, el centro escolar publico o privado que desean para sus hijos. Aunque via
un mecanismo distinto al de los bonos, se trata también de un sistema, recuerda San Sequn-
do, en que «los fondos siguen a los alumnos».

Es de particular interés, a efectos del presente Estudio, el apartado 6.4 del trabajo de
San Segundo que describe y comenta el sistema espafiol de financiacion, un sistema basa-
do en un «modulo econémico por unidad escolar» que establece la subvencion no de
forma individualizada por alumno, como ocurre en los bonos, sino para un grupo (aula) de
alumnos.

La Administracion calcula el modulo a partir de los costes de profesorado fijados en el
convenio colectivo del sector educativo privado y Ia financiacion de otros gastos corrientes
se determina con los mismos criterios aplicados en los centros publicos. Por otra parte, los
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centros concertados han de ser instituciones sin fines de lucro y tienen limitada por ley la
cantidad que pueden solicitar a las familias como aportaciones por actividades comple-
mentarias de los alumnos; ademds, no pueden mantener ratios alumnos-profesor inferiores
a los de los centros publicos de la zona.

Para San Seqgundo, con este conjunto de reglas se garantiza la financiacion de los cen-
tros privados concertados, que en Espafa utiliza una tercera parte de los alumnos, asi como
el cumplimiento de varios objetivos concretos. Un primer objetivo es que al financiar aulas
0 grupos de alumnos se obvian los problemas técnicos que plantean las subvenciones indi-
vidualizadas, las cuales pueden generar pérdidas o beneficios a los centros segun las osci-
laciones anuales en el niumero de alumnos por aula. En efecto, muchos modelos de bonos,
como muestra el caso de Chile, conducen de manera natural, por asi decirlo, a la «liberali-
zacion» de las aportaciones familiares o de otros posible ingresos que pueda obtener el cen-
tro; cuando asi no ocurre es, como en el caso de Suecia, por la existencia de un expreso
impedimento legal (vid. Capitulos 3y 4).

Un sequndo objetivo es el de intentar que las subvenciones publicas no financien en
los centros privados una ensefianza de mayor coste o que disponga de mds medios finan-
cieros que la impartida en los centros publicos. En este sentido, dice la autora, 1a legislacion
espafola iniciada con la LODE pretende velar por la equidad al procurar que el nivel de cali-
dad de los inputs educativos (gasto por alumno, ratios alumnos-profesor) sea casi idéntico
en todos los centros financiados con fondos publicos; un objetivo que, por lo demds, tam-
bién persiguen otros paises europeos en su politica de subvenciones a la ensefianza priva-
da. Los bonos complementables, como los de Chile desde 1993 y alguno de los experi-
mentados en EE.UU., difieren del modelo espafiol a este respecto, ya que abren la
posibilidad de notables divergencias de financiacién entre los centros sostenidos con fondos
publicos.

El sistema establecido en 1985 trata asimismo de garantizar el derecho de la familias
a optar entre todos los centros que reciben financiacion publica si bien, subraya San Sequn-
do, «varios hechos tienden a limitar el ejercicio de ese derecho: a) la escasa informacion
disponible sobre la calidad de los centros, b) la importancia que se concede a la zona de
residencia, [y] ¢) los gastos de transporte y comedor».

a) En cuanto a la informacion sobre 1a calidad académica de los centros, en Espafa se
tropieza con las dificultades que derivan de la inexistencia de pruebas comunes al
no contarse con evaluaciones de los conocimientos basicos mediante tests, una defi-
ciencia que la reciente LOE aspira a remediar, siquiera parcialmente. En ese sentido,
lo decisivo es que las familias sepan qué centros elevan realmente el aprendizaje
de los alumnos, esto es, cudles producen un «valor afadido» sobre sus competen-
cias y aptitudes; a tales efectos no bastaria con la mera publicacion de los resulta-
dos brutos de las escuelas ya que éstos deben ajustarse teniendo en cuenta la situa-
cion académica de partida de los alumnos y su origen socioeconémico.
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b) En cuanto a la importancia concedida a la zona de residencia para asignar las pla-
zas escolares si hay un exceso de demanda, cabe hablar de una evolucién de Ia
normativa que ha pasado de unos criterios iniciales que daban prioridad a los soli-
citantes de menor renta, a otros que priman la proximidad al centro del domici-
lio familiar y que ademds se refuerzan con Ia ponderacién favorable de la pre-
sencia de otros hermanos en el centro. Ademas, hoy se permite a los centros que
asignen puntuacion por otros criterios «publicos y objetivos», lo que deja en sus
manos las decisiones de admisién en los frecuentes casos de empate entre soli-
citantes y «abre la puerta a Ia utilizacion de criterios académicos o sociales encu-
biertos». San Sequndo sugiere nuevos criterios que mejoren la actual situacion,
incluyendo la posibilidad de un sorteo, al modo de algunos programas estadouni-
denses.

¢) En cuanto a los gastos de transporte y comedor, en el modelo espafol no son
cubiertos de manera sistematica por las diferentes Comunidades Auténomas, 1as
cuales no obstante destinan elevadas sumas a atender este tipo de gastos (basi-
camente, los de comedor) en la etapa de la ensefianza obligatoria.

Abundando en la importancia practica de Ias reglas de admision de alumnos, la auto-
ra analiza a continuacion la trascendencia de los peer-effects tanto sobre el rendimiento
académico como sobre las decisiones familiares de eleccién de centro. Se trata de cuestio-
nes que, como se ha dicho en paginas anteriores, no pueden obviarse al analizar la efica-
Cia académica de los distintos tipos de centros escolares y 1as preferencias familiares en la
eleccion de unos u otros.

San Segundo alude a las numerosas investigaciones empiricas sobre produccion edu-
cativa de los dltimos 50 afios «que identifican efectos significativos de los compafieros sobre
el aprendizaje de los alumnos», efectuadas sobre todo en EE.UU. y referidas a ese pafs, aun-
que no falten Ias realizadas en Espafia con datos espafoles. En algunas de ellas se com-
prueba la existencia de efectos significativos de las aptitudes o de los resultados académi-
cos medios de los compafieros sobre el aprendizaje de lengua o matematicas, y en otras se
detecta Ia influencia en el aprendizaje del nivel socioeconémico medio de los compafieros.

Para tener en cuenta los posibles sesgos que pudieran afectar a la estimacion precisa
de esos efectos, los investigadores han refinado dltimamente los analisis econométricos sin
que en esencia se hayan alterado las conclusiones en cuanto a |a existencia de peer-effects.
En suma, sefiala San Sequndo, «la literatura empirica internacional sugiere que la composi-
cion social y por habilidad de Ia clase, es un factor relevante en la determinacién del ren-
dimiento académico de los estudiantes», por lo que no puede extrafiar «que las familias
presten atencién a estas variables cuando eligen un centro para sus hijos».

En efecto, otras investigaciones realizadas en diversos paises (la autora menciona
varias, efectuadas en Chile, EE.UU. y R.U. asi como en Espafna) muestran que al elegir un cen-
tro educativo las familias «no tienen en cuenta Unicamente la distancia a Ia residencia fami-
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liar o el perfil religioso del centro, sino que conceden gran importancia a la composicién
social del alumnado», una variable de mas facil observacion que las aptitudes de los alum-
nos o el rendimiento académico del centro.

San Seqgundo aborda luego la posible segmentacién del alumnado derivada de cambios
en las politicas de financiacién y eleccién de centro. Para ello, repasa sucintamente lo ocurrido
en paises como Chile (donde los bonos, como se comprueba en el (ap.3, han intensificado la
segregacion social), Nueva Zelanda (donde, como se ve en el (ap.7, las reformas generaron
una mayor segregacion de las minorias), Suecia (donde, por el contrario y segun lo indicado en
el Cap.4, no hay grandes aumentos en la segregacion, quizd por la estricta requlacion propia
del modelo sueco), R.U. (donde los resultados de las investigaciones sobre el particular difie-
ren), o EE.UU. (donde la segregacion derivada de los experimentos con bonos no permite una
facil interpretacion, por la necesidad de tener en cuenta la muy real segregacion de partida).

En el modelo espafiol se pretendié desde un principio evitar la segregacion e impedir
que fueran los centros los que de hecho eligieran a los alumnos. Sin embargo, dice San
Sequndo, la experiencia de los mds de 20 afos transcurridos puso de relieve «la necesidad
de reforzar algunos aspectos de Ia regulacion, como ha quedado plasmado en Ia nueva ley,
LOE de 2006»; en particular, la LOE refuerza la prohibicién de cobrar aportaciones econémi-
cas a las familias, cobro que a través de diversos procedimientos y subterfugios se venia
produciendo en muchos centros concertados (pese a las previsiones legales), en menosca-
bo de Ias familias menos pudientes.

Por otro lado, para igualar en lo posible las condiciones de partida y el posterior pro-
greso escolar de todo el alumnado, el modelo espafol ha prestado una atencion creciente
en los ultimos decenios a la etapa de la Educacion Infantil, dada su reconocida trascenden-
cia en el desarrollo cognitivo de los pequefos y en la prevencion de desigualdades, siendo
los «m3s desfavorecidos en términos socioeconomicos los que mas se benefician de una
atencion educativa temprana». San Sequndo subraya el papel de Ia LOE en Ia provision efec-
tiva de financiacion para posibilitar la escolarizacion tanto publica como privada de todos los
nifios en esta etapa y destaca que, en la actualidad, Espafia supera a numeroso paises desa-
rrollados en el gasto por alumno en Educacién Infantil.

En el sistema educativo espafiol, en especial en |a etapa obligatoria, ha tenido un con-
siderable impacto en el Gltimo decenio la presencia de alumnos extranjeros derivada del
fortisimo flujo migratorio paralelo a la favorable evolucién econdmica de esos afos, habién-
dose pasado de 52.000 estudiantes fordneos en el curso 1994-95 a 677.000 en 2007-08.
La autora analiza (vid. cuadros 6.2, 6.3 y 6.4) la situacion de este alumnado procedente de
familias inmigrantes, subrepresentado en los centros privados y concentrado mayormente
en los publicos, en los que se aprecia un efecto negativo de la presencia de inmigrantes en
la matriculacion de los estudiantes autdctonos.

Con el fin de evitar la segregacion de los alumnos en la etapa obligatoria, por sus inde-
seables consecuencias educativas y sociales, Ia LOE intenta con diversas medidas reducir los
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desequilibrios entre centros y combatir Ia segmentacion del alumnado, sea por motivos
socioeconémicos 0 por su origen inmigrante. En ese sentido, San Segundo recuerda que la
ley prevé la existencia de comisiones de garantias de admision y de posibles fondos adi-
cionales para mejorar el mddulo de los centros concertados que cooperen al objetivo comun
de «escolarizar en las mejores condiciones posibles a toda la diversidad del alumnado».
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REFORMAS EDUCATIVAS CON PLANTEAMIENTOS
DE MERCADO EN ESTADOS UNIDOS'

2.1. INTRODUCCION

La educacion universal se ha considerado, al menos durante ciento cincuenta afos,
una obligacién primordial del Estado. En Estados Unidos (EE.UU.), las administraciones de los
estados y las administraciones locales han asumido esta responsabilidad, con ayuda fede-
ral en los Ultimos afios, contrayendo importantes compromisos legales vy facilitando finan-
ciacion e instalaciones. Aunque existen escuelas privadas desde antes de la creacion de las
escuelas publicas, aquéllas actualmente solo representan alrededor del 11 por ciento del
numero de alumnos matriculados en Ia ensefanza primaria y secundaria (National Center
for Educational Statistics [NCES], 2003b, tabla 3). Por tanto, se acepta desde hace mucho
tiempo que la provisién de educacién primaria y secundaria es una funcién y una respon-
sabilidad del Estado.

Histéricamente, las escuelas publicas en EE.UU. han reflejado las preferencias de las
comunidades locales; éstas podian moldear sus escuelas para que reflejaran sus valores
politicos, educativos y religiosos (Katz, 1971). Los recursos de los que disponian las escue-
las dependian en gran medida del patrimonio inmobiliario local, por lo que los centros esco-
lares situados en las comunidades mas ricas estaban mejor dotados que los situados en las
mas pobres (Murray, Evans y Schwab, 1998). Los padres con medios suficientes podian tras-
ladarse a vivir a los barrios cuyas escuelas eran mejores 0 mas acordes con sus valores edu-
cativos, o podian llevar a sus hijos a escuelas privadas.

Sin embargo, estas diferencias se han reducido considerablemente en las Gltimas
décadas como consecuencia de resoluciones judiciales y de medidas legislativas que:
han igualado mas la financiacién de las escuelas; han reducido las desiqualdades racia-
les; han reconocido mds derechos y han brindado mas oportunidades a los discapaci-
tados, a los pobres y a las mujeres; y han prohibido las practicas religiosas. Estas reso-
luciones judiciales y medidas legislativas han obligado a homogeneizar Ias politicas y

' Para una version anterior de este trabajo, véase Handbook of Educational Policy (Washington, DC, American Edu-
cational Research Association, 2009).
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las practicas de las escuelas, al menos en lo referente a los procedimientos (Husted y
Kenny, 2002).

Empero, esta homogeneizacion de las escuelas ha llevado a presiones para que se res-
tableciera la diferenciacion. A partir de la década de 1970, muchas ciudades comenzaron a
crear escuelas de distrito especializadas en un campo tetrico o practico que pudieran atra-
er a estudiantes de diferentes barrios. Estas «escuelas iman» (magnet schools) tenfan prin-
cipalmente por objeto fomentar |a integracion racial, alejando a los estudiantes de los
barrios segregados (Wells y Crain, 2005). Hacia los afios 80 vy principios de los 90, se amplia-
ron las posibilidades de elegir dentro de los propios distritos y entre uno u otro distrito; el
ejemplo mas destacado es Ia creacion de escuelas con estatuto especifico o charter schools.
Estas escuelas estdn exentas del cumplimiento de la mayoria de las requlaciones de los
estados y de las administraciones locales a cambio de que se comprometan a lograr deter-
minados objetivos y resultados educativos; en septiembre de 2006, habia en EE.UU. casi
4.000 escuelas de este tipo en 40 estados (Consoletti y Allen, 2007, pag. 2).

De mayor trascendencia —y mas polémica desde el punto de vista politico— es la apari-
cion de propuestas para traspasar las escuelas publicas al mercado libre, aunque con financia-
cion publica por medio de bonos escolares (vouchers) o de deducciones fiscales (tuition tax cre-
dits) (Belfield y Levin, 2002a), de tal manera que las escuelas publicas serfan sustituidas por
escuelas privadas financiadas con estos instrumentos. Los padres recibirian un bono (un certifi-
cado canjeable por el importe de los gastos de matricula, con cargo a fondos publicos) o
podrian beneficiarse de deducciones fiscales (reduccién de su carga tributaria por el importe
total o parcial de dichos gastos de matricula); en algunos casos, los padres podrian comple-
mentar estos fondos publicos con sus propios recursos para dar a sus hijos una educacién mas
cara. Estas propuestas pretenden dar a las familias mayor libertad para elegir escuela, y ofre-
cerles mas alternativas en respuesta al aumento de la uniformidad de las escuelas publicas.

Pero en relacion con tales propuestas también se ha esgrimido el argumento de que
con la competencia propia del mercado todas las escuelas serian mas eficaces y eficientes
(véase Hoxby, 2003). Se ha sostenido que las escuelas publicas, al ser entidades publicas,
eran excesivamente burocraticas, tardaban en innovar y tenfan unos costes cada vez mas
altos sin que mejoraran sus resultados académicos. Por ejemplo, sequn Hanushek (1998),
en el periodo 1973-1996 las puntuaciones obtenidas en las pruebas realizadas en las escue-
las de EE.UU. en el marco del National Assessment of Educational Progress (NAEP) dismi-
nuyeron en ciencias y se mantuvieron estables en matematicas, pese a que el gasto real
corriente por alumno aumento alrededor de un 45 por ciento (pero véase Grissmer, Flana-
gan y Williamson, 1998). Si hubiera competencia vy libertad de eleccién —continua el argu-
mento— sélo prosperarian 1as escuelas mas eficaces, y todas (ante la posibilidad de perder
alumnos y financiacion) se verfan automaticamente obligadas a mejorar.

Estas dos ideas, |a libertad de eleccion y la eficiencia, han dado un poderoso impulso
ideoldgico y politico a la privatizacion de la ensefianza (Ryan y Heise, 2001; Viteritti, 1999;
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Smith, 2003). Por desgracia, las creencia ideoldgicas se han impuesto a la fuerza de los
datos empiricos que se han ido acumulando (Levin y Belfield, 2005).

En este capitulo, evaluamos 1as opciones que existen para crear un mercado en el
ambito de Ia educacion. Mostramos que todos los sistemas educativos, incluidos los enfo-
ques basados en el mercado, se enfrentan a una serie de objetivos contrapuestos y plan-
tean disyuntivas, es decir, obligan a sacrificar unos objetivos por otros; el movimiento en pro
de un mercado en el 3mbito educativo debe enfrentarse a este dilema, especialmente a los
conflictos que pueden surgir entre los fines privados de la educacion y los fines publicos.
Pasamos revista a las opciones educativas posibles y a los instrumentos que pueden utili-
zarse para que los enfoques basados en el mercado alcancen determinados objetivos, ana-
lizando ademds sus consecuencias. Examinamos brevemente los datos de los que se dis-
pone sobre los efectos de los mercados de educacion, dado que actualmente existen
abundantes estudios empiricos sobre los mismos realizados por investigadores en ciencias
politicas, derecho, educacion, sociologia y economia (por ejemplo, Godwin y Kemerer, 2002;
Wolfe, 2003; Hoxby, 2003). Nuestro objetivo es ofrecer una visién panordmica de estas
cuestiones. Por Ultimo, nos prequntamos qué nos auguran estas investigaciones empiricas
para el futuro, desde el punto de vista de Ia investigacion y de Ia politica educativa.

2.2. ANATOMIA INTERNA DE LOS MERCADOS

La defensa de los mercados se basa en la teoria econémica basica. Los mercados son
lugares (en sentido literal o figurado) en los que compradores y vendedores se redinen para
comprar bienes y servicios a un precio acordado. El mercado puramente competitivo se con-
sidera el ideal. En un mercado de ese tipo, hay un gran nimero de compradores y de ven-
dedores, por lo que ninguno de ellos puede influir en el precio. Hay informacién perfecta
sobre las alternativas de los participantes en el mercado v libertad de entrada en el mer-
cado tanto para los compradores como para los vendedores, lo cual significa que no hay
obstaculos para producir o para comprar el bien o el servicio. Los compradores desean maxi-
mizar la satisfaccién total o utilidad, sujetos a la limitacion de sus recursos o de su renta; los
vendedores desean maximizar los beneficios.

Y lo que es fundamental: demandantes y oferentes actlan independientemente y en
beneficio propio. Los primeros quieren obtener el mejor producto al menor coste posible;
los sequndos quieren vender su producto al precio mas alto. Aunque los oferentes quieran
cobrar un precio superior al precio de mercado, la competencia por la clientela presiona a
la baja sobre el precio hasta el nivel en el que las empresas se limitan a recuperar todos
sus costes mas un beneficio minimo, el suficiente para sequir produciendo. Las empresas
tienen la posibilidad de elegir los bienes y servicios que van a producir, por lo que pueden
decidir entrar o salir de la industria si no pueden prosperar al precio de equilibrio; las empre-
sas menos eficientes y que no puedan producir al precio de mercado quiebran y abando-
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nan el mercado. Los consumidores, aunque quieran pagar un precio inferior al de equilibrio
de mercado a largo plazo, no pueden comprar los bienes a un precio inferior, ya que las
empresas no pueden sobrevivir cobrando un precio mas bajo que el coste de produccion.
Las fuerzas motrices clave del mercado son Ia libertad de eleccion y la competencia: los
hogares pueden elegir entre los oferentes, por lo que las empresas deben competir ofre-
ciendo sus bienes y servicios al precio mas bajo posible.

Los sistemas de educacion gestionados por el Estado, a diferencia de los basados en
el mercado, son a menudo objeto de duras criticas: las escuelas publicas pueden estar
sometidas a una excesiva requlacion o a una regulacion homogénea (cualesquiera que sean
sus circunstancias), y pueden gestionarse «democraticamente», por lo que surgen muchos
conflictos internos e inevitables con el fin de satisfacer las demandas de los distintos gru-
pos de interés, demandas que pueden o no estar estrechamente relacionadas con las nece-
sidades educativas de los alumnos (Chubb y Moe, 1990). Los costes estan con frecuencia
«hinchados», debido a que los politicos piensan que gastar en servicios publicos es politi-
camente popular y a causa de la corrupcion, el fraude vy el despilfarro (los contribuyentes
no pueden librarse de ellos tan facilmente como los accionistas pueden deshacerse de sus
acciones). En cambio, los propietarios privados tienen incentivos —normalmente, los bene-
ficilos— para controlar de cerca sus empresas con el fin de asequrarse de que cumplen sus
objetivos. Si hubiera mas libertad de mercado, el control de las escuelas privadas podria ser
asumido por proveedores mas eficientes, o una empresa con fines de lucro podria, p.e.,
ceder en régimen de franquicia su tecnologfa educativa. Cualquiera que sea el sistema que
se adoptara en un mercado educativo, el movil del beneficio o la misién educativa mas o
menos desinteresada inducirfan a los propietarios y a los gestores a aumentar la calidad y
la eficiencia de la educacién, para asi atraer a un ndmero éptimo de estudiantes.

Es este modelo el que proporciona argumentos a quienes tratan de transferir la pro-
visién de educacion del Estado al mercado. Creen que ofreciendo libertad de eleccién y com-
petencia la calidad de la educacién aumentard, manteniéndose constantes los costes, 0 que
los costes disminuirdn, dado un determinado nivel de calidad. Ademas, los defensores del
mercado desean que se dé mayor libertad para elegir el tipo de centro, ofreciendo a las
familias toda una variedad de submercados puesto que existen diferencias entre las prefe-
rencias educativas de esas familias (valores, religion y filosofia), en lugar de obligar a todas
las escuelas a ofrecer el mismo tipo de educacion (Chubb y Moe, 1990). Sustituyendo el
monopolio educativo local por la competencia del mercado, se podria ofrecer mayor efi-
ciencia al consumidor de dos maneras: en primer lugar, habria incentivos para competir,
ofreciendo servicios educativos con el menor coste posible; en sequndo lugar, los tipos de
educacion se ajustarian mejor a las necesidades familiares debido a la variedad de escue-
las que surgirfan y a los incentivos de los centros escolares para responder a las necesida-
des de la clientela.

Los defensores del mercado sostienen que su enfoque lleva a la libertad de eleccién
y a la competencia, mejorando la «conducta productiva» tanto de padres y alumnos como
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de las escuelas. Los padres vy los alumnos tienen incentivos para elegir bien el centro esco-
lar y también para que las escuelas estén atentas a sus necesidades, ya que existe la posi-
bilidad implicita de cambiar de centro si no estan satisfechos. A su vez, las escuelas tienen
incentivos para atender a las necesidades de los alumnos, con el fin tanto de atraerlos y
conservarlos como de consequir un tamafio maximo del centro escolar compatible con una
buena educacion; al mismo tiempo, tienen incentivos para innovar a largo plazo y asi con-
sequir ventajas de mercado, una dindmica que puede hacer que el sector introduzca mejo-
ras tecnologicas y organizativas, al imitar otros competidores esas mejoras para aumentar
su propia eficacia. Estos incentivos provienen principalmente de I3 libertad de eleccién y de
la competencia que fomenta el mercado.

Por Ultimo, los defensores del mercado aplicado a este dmbito admiten que incluso
los mercados en los que hay un grado considerable de competencia deben estar requlados
por el Estado, el cual debe establecer unos niveles basicos que reflejen el interés publico en
la educacién. La cuestion es, pues, cudl debe ser el alcance de este marco requlador, no si
debe existir o no.

La teoria del mercado asume la realidad de que pocos mercados son perfectamente
competitivos. En muchos casos, hay pocos proveedores de un producto o servicio e incluso
estas empresas pueden decidir coludir en lugar de competir. Ademds, un recurso clave uti-
lizado por las empresas puede estar controlado por una entidad, por ejemplo, por otra
empresa o por un sindicato. Los consumidores pueden no tener buena informacién y ésta
puede ser dificil de adquirir debido a la naturaleza del bien o del servicio.

Todos estos factores son, efectivamente, una realidad en la educacion: en las zonas
rurales en particular, puede haber demasiado pocos alumnos potenciales para crear escue-
las competitivas que funcionen eficientemente; los sindicatos de maestros pueden actuar
con el fin de limitar la capacidad de las escuelas para ajustar el empleo, las prestaciones vy
los sueldos a las realidades del mercado o para cambiar la organizacion de los servicios edu-
cativos; y los padres pueden tener dificultades para obtener una educacién de calidad y eva-
luarla si la informacion suministrada por las escuelas estd disefiada con fines comerciales y
publicitarios y no para permitir comparaciones Utiles. Aunque cada uno de estos factores
puede reducir la eficiencia del mercado, la cuestién es si se introduce 0 no un grado mayor
de libertad de eleccién y de competencia que mejore los procesos v los resultados educa-
tivos, no si la mejora es o no optima.

Asi pues, incluso con un grado reducido de libertad de eleccion y de competencia, los
resultados serfan mejores que si no existe ninguna libertad de eleccién. Eso no significa que
la competencia sea lo Unico que cabe utilizar para consequir la eficiencia en el uso de los
recursos educativos y asi lograr los méaximos resultados. Albert Hirschman sugiere, en su
obra cldsica Exit voice, and loyalty, que tanto la «salida» (la libertad de eleccién que da el
mercado) como la «voz» (informar al proveedor de cémo puede mejorar) son importantes
para la eficiencia, y que la facil opcién de cambiar de proveedor puede reducir los incenti-
vos para quiar a los proveedores y presionarlos directamente para que mejoren sus servi-
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cios. En el caso de la educacién, esa implicacién en la escuela también puede ser la clave
para la participacion de los estudiantes y de las familias que contribuye al aprendizaje.
McMillan (2004) ha encontrado algunas pruebas al respecto, al examinar la influencia de la
libertad de eleccién en Ia participacion de los padres y en los resultados obtenidos por los
alumnos.

La teorfa del mercado sugiere, pues, que cualquier oportunidad de inducir a los agen-
tes a actuar en su propio beneficio mejorard los resultados y que las reformas del sistema
educativo deben reconsiderarse para fomentar estas oportunidades.

2.3. LA EDUCACION Y EL NEXO ENTRE LO PUBLICO Y LO PRIVADO

Probablemente el mayor problema para la teoria de la eficiencia del mercado en la
educacion sea la presencia de externalidades o efectos externos. Las externalidades son los
efectos de Ias transacciones individuales en el mercado que afectan o se «difunden» a Ia
sociedad en general. Es decir, as empresas, al producir y vender bienes y servicios, pueden
generar unos efectos que vayan mas alld de la produccion y la venta de productos a los con-
sumidores dentro del mercado de que se trate. Al mismo tiempo, Ia eleccién de esos ser-
vicios y su consumo por parte de los consumidores también pueden producir efectos en
otras personas.

Se considera que Ia educacion es una fuente primordial de beneficios sociales exter-
nos o externalidades positivas, ya que sus resultados benefician no sélo al individuo sino
también a la sociedad de la que forma parte. Es decir, se supone que en las sociedades con
un nivel de educacion mads alto, incluso quienes no hayan estudiado se benefician de ese
mayor nivel. Se ha sostenido desde hace mucho tiempo que uno de los fines principales de
las escuelas es mejorar la cohesion y la estabilidad de la sociedad a través de la provision
de una experiencia comun que prepare a los jovenes para asumir las funciones y las res-
ponsabilidades de los adultos (Guttman, 1986). Se supone que las escuelas no sélo educan
a los estudiantes como individuos sino que también contribuyen a la eficacia general de la
sociedad al crear ciudadanos adultos competentes.

Incluso Milton Friedman (1962, pdg. 86) reconocié en sus propuestas estos beneficios
externos de 1as escuelas al afirmar que una democracia requiere un nivel minimo de edu-
cacion y de conocimientos y un conjunto comun de valores para funcionar eficazmente, lo
que motivé su justificacion de la financiacion publica de la educacion. Friedman afirmaba
que esta externalidad (o efecto «vecindad») puede tenerse en cuenta fijando unos «nive-
les minimos» para las escuelas en un mercado en el que el Estado no tendria por qué tener
otro tipo de intervencion, aunque no intentd sugerir cudles podian ser estos niveles mini-
mos 0 cdmo podian satisfacerse, ofreciendo —por asi decirlo— «un lienzo en blanco» en el
que otros bosquejaran sus propias interpretaciones. Es evidente que existe una amplia coin-
cidencia en que las escuelas deben satisfacer no sélo las limitadas demandas de los estu-
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diantes y de su familia, pero la cuestion es como conciliar las decisiones privadas de las
familias con la demanda publica de la ensefianza de conocimientos y valores democraticos.

Cuando las familias eligen el tipo de educacion que quieren para sus hijos, la decisién
se basa principalmente en sus valores y en su percepcion de las necesidades de sus hijos.
Es obvio que la educacién reporta beneficios privados al alumno y a su familia: cuanto mas
y mejor sea la educacion, mayores son |a renta y el estatus y mayor es el acceso a los cono-
cimientos tanto técnicos como culturales, y dado que los padres desean que sus hijos pros-
peren, preferirdn las escuelas que tengan un elevado nivel educativo. Aparte de eso, los
padres normalmente tienen valores politicos, religiosos y filosdficos que creen que son
importantes y deben transmitirse a sus hijos; por tanto, buscardn escuelas que reflejen estos
valores o que, al menos, no los socaven. La variedad de opciones de las familias para edu-
car a los hijos se corresponderd en gran medida con Ia diversidad de origenes sociales y de
creencias educativas de la heterogénea poblacién que vive en EE.UU. (Hochschild y Scovro-
nick, 2003). Esta diversidad se refleja cada vez mds en otros paises, como consecuencia del
aumento de la inmigracion y del radicalismo religioso en una gran parte del mundo. Sin
embargo, puede que muchas familias elijan en funcién de la composicion racial y de clase
social del alumnado, creando comunidades segregadas en razén de la raza o de Ia clase.
Ademds, es menos probable que las familias desfavorecidas participen en programas de
bonos en comparacién con las familias que disponen de mayores recursos; por tanto, la
libertad de eleccién puede permitir a estas Ultimas poner ain mas distancia con respecto a
los nifios nacidos en el seno de familias desfavorecidas.

Si el mercado sélo responde a esta diversidad de demandas, las escuelas no se basa-
ran en un conjunto homogéneo de ofertas educativas que aporten unas experiencias basi-
camente comunes a todos los estudiantes, sino que tenderdn a dividirse en segmentos o
«nichos» de mercado que atraerdn a un determinado grupo de hogares, segmentos basa-
dos en la religién, en las ideas sobre los hijos, en los métodos de ensefianza, etc. James
(1987; 1993) ha observado que la diversidad de la poblacién es un importante indicador
estadistico de Ia importancia de Ia educacion privada en todo el mundo. Coons y Sugarman
(1978) y Chubb y Moe (1990) sostienen que ésta es la mejor forma de satisfacer las nece-
sidades contrapuestas, en lugar de esperar que una Unica institucion satisfaga todas las
necesidades. En el enfoque basado en el mercado, las escuelas buscardn nichos por medio
de la diferenciacién del producto, es decir, competirdn adaptando su atractivo a las prefe-
rencias educativas especificas de los padres en lugar de tratar de producir un producto edu-
cativo homogéneo. El problema estriba en que sirviendo satisfactoriamente a una amplia
variedad de valores y preferencias, probablemente se debilitaran los objetivos sociales de
ofrecer una experiencia educativa comun en torno a unas determinadas instituciones y valo-
res sociales.

En general, el fin social de las escuelas es preparar a los jovenes para la participacion
democratica en las instituciones politicas, sociales y econémicas que unen a las sociedades
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y las convierten en naciones, regiones y comunidades. La adecuada participacion de los ciu-
dadanos en una sociedad libre y democratica requiere una lengua, unos valores y unos
conocimientos comunes que posibiliten el entendimiento y Ia participacion en el dmbito
econémico y en el politico, asi como la informacion sobre un conjunto comuan de objetivos
sociales; ademas, en las sociedades democraticas también preocupa Ia justicia en el logro
del éxito social o vital, de modo que los determinantes de dicho éxito sean el esfuerzo y el
talento, y no los privilegios particulares. Todos estos objetivos abogan por una experiencia
educativa comun y no diferenciada en funcién de las preferencias politicas, religiosas y filo-
séficas de las familias. Es decir, las propias externalidades de la educacion que justifican la
financiacion publica constituyen un argumento a favor de una experiencia educativa comun
y no de una experiencia basada en la eleccién privadaZ.

2.4. POLITICAS ALTERNATIVAS DE PRIVATIZACION DE LA EDUCACION

2.4.1. Programas de bonos

El intento mds destacado de transferir la educacion al sector privado es el de los bonos
escolares. El concepto ya aparece en el siglo XVIIl en un plan propuesto por Thomas Paine
(West, 1967). Sin embargo, los debates actuales sobre los bonos se remontan a un impor-
tante ensayo publicado por Milton Friedman (1962), en el que se preguntaba qué papel
debia desempenfar el Estado en la educacion, llegando a la conclusion de que «no puede
existir una sociedad estable y democrdtica sin que la mayoria de los ciudadanos posean un
grado minimo de educacién y de conocimientos y sin la aceptacion general de un conjunto
comun de valores» (pag. 86). Dado que la educacion contribuye significativamente a alcan-
zar estos objetivos, Friedman estd de acuerdo en que estd justificada una cierta subvencion
publica minima, pero sostiene que la financiacién publica de la educacién no es un arqu-
mento a favor de las escuelas publicas; antes bien, la existencia de un mercado privado de
escuelas reportard mayores beneficios en eficiencia y progreso técnico al fomentar la liber-
tad de eleccion y la competencia. Para combinar la financiacion publica con la provisién pri-
vada, Friedman sefiala que «el Estado podria exigir un nivel minimo de educacion que podria
financiarse entregando a los padres bonos canjeables por una cantidad maxima especifica-
da por hijo y afio que habrfa de gastarse en servicios educativos autorizados» (Friedman,

2 Ademés, para tomar decisiones acertadas las familias necesitan tener buena informacion. Este es en parte el
motivo para establecer mas normas preceptivas y pruebas de conocimientos en las escuelas; de esa forma, las
familias tendrdn informacion sobre la calidad de la escuela y podrdn comparar las escuelas y obligarlas a asumir
su responsabilidad. Sin embargo, ha habido un importante debate sobre Ia posibilidad de codificar y cuantificar (o
incluso manipular) facilmente la calidad de los centros y de que los padres tomen decisiones basadas en infor-
macion falsa (para un andlisis, véase Kane v Staiger, 2002). Ademds, aunque el objetivo de la mayoria de las fami-
lias es el bienestar de sus hijos, algunas pueden tomar decisiones desacertadas o incorrectas.
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1962, pag. 89). Todos los planes de bonos escolares se inspiran en este concepto basico, aun-
que cada uno puede contener diferentes disposiciones respecto a la cuantia del bono, a la
posibilidad de los padres de complementarlo con sus propios recursos y a otros detalles.

Los programas de bonos son en potencia reformas privatizadoras con importantisimas
ramificaciones?. En su version mas liberal, pueden permitir Ia financiacion publica de todos
los tipos de educacion, es decir, no sélo de las variantes de las escuelas publicas sino tam-
bién de las escuelas privadas que tienen programas de estudios religiosos o de las ciberes-
cuelas con alumnos procedentes de todo EE.UU. Las familias podrian elegir libremente cual-
quier tipo de escuela, por lo que se privatizaria totalmente la eleccion del centro escolar; las
familias también podrian pagar una cantidad extra por los servicios educativos adicionales.
Las escuelas tendrian libertad para ofrecer cualquier tipo de ensefianza y de educacion,
sujetas Unicamente al test del mercado de atraer un numero suficiente de alumnos para
cubrir sus costes. El Estado podria ejercer una labor minima de supervision de esta eleccion
de centro; Ias familias, matriculando a sus hijos en una determinada escuela, revelarian sus
preferencias sobre la educacién que mas les satisface; las escuelas que no fueran capaces
de consequir un numero suficiente de estudiantes vy la correspondiente financiacién cerra-
rian. Sin embargo, en la practica norteamericana estas reformas han sido muy requladas por
las autoridades locales y los bonos sélo se han dado a las familias desfavorecidas; ademas,
el valor del bono normalmente es muy inferior al importe de la matricula en la mayoria de
las escuelas privadas (con una notable excepcién en Washington, D.C.).

En 2006 se habian introducido programas de bonos financiados con fondos publicos
en Milwaukee, Cleveland y Washington, D.C.; se habian aprobado medidas legislativas sobre
los bonos en el estado de Utah (rechazadas mas tarde por los votantes en 2007 en un refe-
réndum celebrado en todo el estado) y habian sido rechazadas por los tribunales en el esta-
do de Florida. Pero el nimero total de participantes ha sido pequefio en proporcién al
numero de alumnos matriculados en las escuelas publicas (también existe una red de pro-
gramas de bonos financiados con fondos privados, que conceden becas escolares a mas de
100.000 estudiantes; véase Howell y Peterson, 2002, tabla 2.1). Asimismo, tanto Maine
como Vermont han permitido a los alumnos procedentes de zonas rurales estudiar en
escuelas privadas si no existe una oferta suficiente de escuelas publicas locales; esta con-
creta politica se ha adoptado en gran medida en respuesta a los elevados costes de la pro-
vision de educacion en las zonas escasamente pobladas y no para expandir el mercado de
educacion per se.

3 No existe un Unico plan de bonos. Los planes varian en funcién de tres elementos del disefio: la financiacion, Ia
requlacion y los servicios de apoyo (Levin, 2002). La financiacion se refiere a la cuantia global del bono escolar, a
como se asigna y a si las escuelas pueden cobrar, aparte del bono, mds gastos de matricula a las familias que quie-
ran y puedan comprar una educacion mas cara. La requlacion se refiere a los requisitos, establecidos por el Esta-
do, que deben reunir las escuelas para participar en el sistema de bonos, asi como cualquier otra norma que deban
cumplir las escuelas y las familias que utilicen bonos escolares. Los servicios de apoyo se refieren a los tipos de
servicios financiados por el Estado y destinados a aumentar I3 eficacia del mercado.
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El primer programa de bonos se establecié en Milwaukee en 1990. El Milwaukee
Parental Choice Program iba destinado Unicamente a las familias de renta baja y a un 1 por
ciento como maximo de los alumnos de las escuelas publicas de Milwaukee (la cifra se
elevd mads tarde a un 1,5 por ciento y mas recientemente se elimind el tope). La cuantia
del bono se increment6 de 2.446 dolares en 1990 a 4.894 en 1998 y 3 5.882 en 2003-04,
cantidades basadas en la cuantia de la asignacion de los estados a los distritos escolares
locales. Hasta 1995, el bono de Milwaukee era Unicamente para estudiar en escuelas 1aicas.
En 1998, el estado de Wisconsin incluy6 por ley a las escuelas religiosas, medida que fue
confirmada posteriormente por los tribunales de Wisconsin y que el Tribunal Supremo de
EE.UU. dejé a la discrecion del estado. Esta ampliacion de los tipos de escuelas que podfan
beneficiarse del programa provocé un gran aumento del nimero de beneficiarios.

El sequndo plan de bonos fue establecido por el estado de Ohio en la ciudad de Cleve-
land a partir de 1995. Conocido con el nombre de Cleveland Scholarship and Tutoring Program,
ha tenido especial importancia por ser objeto de una sentencia del Tribunal Supremo de EE.UU.
que dio como resultado la autorizacién legal, a escala federal, de la inclusién de las escuelas
religiosas en un plan de bonos (Zelman vs. Simmon-Harris, 2002). En el programa de Cleve-
land se dio preferencia a las familias de renta baja: aquéllas cuya renta estuviera un 200 por
ciento por debajo del umbral de pobreza recibian un 90 por ciento del importe de la matricu-
la 0 2.250 dolares, la cifra que fuera mas baja de las dos. Las familias cuya renta estuviera por
encima de un 200 por ciento del umbral de pobreza recibian un 75 por ciento de la matricu-
la 0 1.875 ddlares, la cifra que fuera mds baja; alrededor de la cuarta parte de los alumnos
procedia de este Ultimo grupo. La inmensa mayorfa de los alumnos participantes en el pro-
grama elegian centros religiosos lo cual no es sorprendente, dado que esos centros represen-
tan tres cuartas partes 0 mas del total de alumnos matriculados en centros privados, siendo
ademas los Unicos en los que el bono de Cleveland alcanza para cubrir sus costes.

El programa de bonos de Florida, el Opportunity Scholarship Plan, se estableci6 en
1999 y tiene dos componentes. Las escuelas que recibieran la calificacion F [la més baja de
las posibles] durante dos afios de un periodo de cuatro en el sistema de evaluacion de la
educacion en Florida, debian permitir a sus alumnos elegir otra escuela publica o recibir un
bono para asistir a una escuela privada. El valor del bono podia ser de hasta 4.500 dolares
aproximadamente. En realidad, fueron relativamente pocos los estudiantes que utilizaron el
bono antes de que fuera rechazado por el Tribunal Supremo de Florida en 2006. Florida tam-
bién patrocina el programa de McKay Scholarships para estudiantes discapacitados, que es
un sistema basado en bonos. Los padres que creen que su hijo discapacitado no progresa
en las escuelas publicas pueden utilizar lo que se gasta en la escuela publica para solicitar
una plaza en una escuela privada. En 2002-03, casi 9.000 de un total de 375.000 estudian-
tes discapacitados utilizaron este mecanismo de financiacién. El valor méximo del bono era
de algo mds de 21.000 ddlares, dependiendo de los servicios que estuviera prestando la
escuela publica a ese alumno. Los padres podian complementar el bono con una cantidad
adicional si querfan una plaza en un centro mas caro.
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El Opportunity Scholarship Program de Washington D.C. es una iniciativa federal que
se establecio en 2004 para dar bonos a los alumnos, de preescolar a secundaria, residentes
en el distrito de Columbia cuya renta familiar fuera igual o inferior a un 185 por ciento del
umbral federal de pobreza (Wolf et al, 2007). Los bonos estaban valorados en 7.500 déla-
res y podian renovarse hasta cinco afos. Los alumnos podian matricularse en centros reli-
gi0sos privados.

Se han propuesto otros programas de bonos, pero todos se han encontrado con una
cierta oposicion. Por ejemplo, en la primavera de 2003 el estado de Colorado aprob6 un plan
para dar bonos a los alumnos de familias de renta baja que tuvieran un bajo rendimiento
académico si residian en distritos en los que 8 escuelas o mas hubieran tenido en 2001-02
unos resultados malos o insatisfactorios. El plan comenzaria con un maximo de un 1 por
ciento del ndmero de alumnos matriculados en los distritos que reunieran los requisitos para
participar en el programa hasta llegar a un 6 por ciento como maximo en 2007 (véase Lenti,
2003). Pero en diciembre de 2003 el plan de Colorado fue derogado por considerarse con-
trario a la Constitucion de Colorado, al privar a los consejos escolares locales del control de
la ensefianza en sus distritos; es probable, sin embargo, que la batalla judicial continte. La
legislacion aprobada en Utah en 2006 no ha llegado a aplicarse por haberse recurrido y no
haberse resuelto todavia el proceso cuando se escriben estas lineas.

2.4.2. Deducciones fiscales por gastos en educacion

Otra manera de promover un mercado privado de educacion es establecer deduccio-
nes fiscales por gastos de matricula y similares (Belfield y Levin, 20023; Huerta y D’Entre-
mont, 2006). Estas deducciones consisten en una disminucion del impuesto a pagar, en el
importe total o parcial de los gastos de matricula en una escuela privada. Por ejemplo,
cabria efectuar una deduccion fiscal por gastos de matricula en el impuesto sobre Ia renta
que redujera la cuota tributaria del contribuyente en una determinada cuantia (p.e., hasta
en 1.000 dolares al afio). Desde 1997, seis estados han aprobado deducciones de este tipo en
la cuota y otros 13 tienen programas de desgravaciones o reducciones en Ia base impo-
nible de los gastos en educacion. Las deducciones fiscales en |a cuota son diferentes de las
desgravaciones o reducciones en la base: algunos estados, en lugar de permitir una dismi-
nucion directa de la cuota en la pertinente cuantia, sélo permiten desgravar una parte de
los gastos de matricula de la renta o base imponible, lo que limita el beneficio fiscal al
importe de I3 reduccién establecida multiplicado por el correspondiente tipo impositivo.
Algunos estados también permiten a las empresas contribuir con una cantidad maxima para
cubrir los gastos de matricula de los alumnos que estudian en escuelas privadas. Las deduc-
ciones o desgravaciones por gastos de matricula constituyen una subvencion a las familias
con hijos en centros privados, subvencién que reduce el coste efectivo de la matricula para
dichas familias aumentando asi la demanda de ensefianza privada. Las familias mas pobres
pueden aprovechar menos las deducciones en |3 cuota ya que su cuota tributaria es menor,
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si bien cabria disefar un plan que permitiera el reembolso total o parcial de la cantidad en
el caso de que la cuota tributaria no fuera suficiente para compensar la deduccion.

2.4.3. Las charter schools o escuelas con estatuto especifico

Las escuelas con estatuto especifico o charter schools son —como ya se indic6—
escuelas publicas exentas del cumplimiento de las requlaciones estatales y locales a cam-
bio de cumplir con éxito una mision concreta especificada en sus estatutos (charter). Seguin
el Center for Educational Reform, en 2006 habia casi 4.000 de estas escuelas, con casi 1
millén de alumnos en 40 estados y en Washington, D.C. (Consoletti y Allen, 2007, pag. 2).
Estas escuelas simulan parte de la dindmica de un mercado al aumentar la oferta de alter-
nativas a los padres y al competir con Ias escuelas publicas existentes. Ademds, muchas de
ellas contratan a organizaciones de gestion de la educacién (educational management
organizations, EMQ) con fines de lucro para que gestionen sus centros (Miron y Nelson,
2002, pdgs. 170-93). Normalmente, también tienen sus propios patronatos y gozan en sus
respectivos estados de considerable autonomia en comparacion con las escuelas publicas.
Aunque no son estrictamente privadas, actian en un entorno de libertad de eleccién y de
competencia, caracteristicas que para algunos analistas son buenos indicadores de la con-
ducta en un mercado de ese tipo (véase Kane y Lauricella, 2001; Sugarman, 2002).

Como el proposito de la legislacion sobre las charter schools es fomentar la provision
flexible de educacién en respuesta a las necesidades locales, dichas escuelas son hetero-
géneas (para 1as leyes sobre las charter schools virtuales/ciberescuelas, véase Huerta y
Gonzdlez, 2004). Las charter schools, ademas de estar exentas del cumplimiento de las
reglamentaciones en materia de contratacion de maestros sindicados, pueden elegir una
pedagogfa y un programa de estudios no tradicionales; también pueden elegir el modo de
impartirlo (en el aula o a distancia) y sus instalaciones educativas. Dada esta heterogenei-
dad, los datos sobre los resultados de estas escuelas (tal como se reflejan al menos en las
comparaciones de las puntuaciones obtenidas por los alumnos en las pruebas de conoci-
mientos) son desiguales (para las charter schools de California, véase Zimmer, 2003). El
movimiento de las charter schools representa para sus defensores la ausencia de intromi-
sion del Estado, no sélo en el modo en que se imparte la educacion sino también en la
forma en que debe evaluarse.

2.4.4. Las organizaciones de gestion de la educacion

En la Ultima década, han surgido empresas con fines de lucro que se dedican a la ges-
tion de las escuelas. Existen desde hace mucho mas tiempo empresas que venden produc-
tos y servicios escolares y que gestionan algunos de ellos, como el transporte, los comedo-
res, el mantenimiento y la construccién, asi como los libros de texto escolares, los
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suministros y los bienes de equipo como el mabiliario y los ordenadores (incluso paque-
tes curriculares y sistemas de evaluacién). Pero el auge de las EMO ha representado un
mercado en si mismo en el que estas entidades compiten por la gestion completa de las
escuelas, contratando con los distritos escolares o con los consejos escolares de las charter
schools. En general, las EMO vy Ias escuelas para las que trabajan compiten entre si, ya que
normalmente se basan en la libertad de eleccion de la clientela y prometen superar a 13s
escuelas comparables gestionadas por el distrito escolar. De hecho, los distritos escolares
a menudo contratan a las EMO para gestionar escuelas que han obtenido malos resultados
bajo la administracion del distrito. Por tanto, aportan dos grandes dimensiones del merca-
do, la libertad de eleccién y la competencia®.

2.5. EVALUACION DE LAS REFORMAS

Por una parte, el derecho de los padres a influir en la forma en que se educa a sus
hijos significa que éstos deben tener la posibilidad de elegir la escuela que mejor se ajus-
te a sus preferencias educativas. Por otra parte, el derecho de Ia sociedad a mantener una
verdadera democracia estable y una sociedad justa exige que los nifios tengan una expe-
riencia educativa comun. ;Como se concilian estos objetivos contrapuestos a la luz de la
variedad de reformas de mercado que pueden llevarse a cabo en la educaciéon? Ese con-
flicto ocupa un lugar central en todos los sistemas educativos. El sistema educativo existente
en EE.UU., en el que el 90 por ciento de los alumnos estudia en escuelas financiadas por el
Estado, se ha enfrentado a este reto histdrico. Pero no sélo eso: un sistema de mercado que
base su atractivo en la diferenciacién y en la libertad de eleccién debe adoptar un meca-
nismo que garantice unas experiencias comunes en todas 1as escuelas a fin de preparar a
los estudiantes para asumir sus derechos y responsabilidades civicos.

Estd claro que no existe ningun sistema perfecto sino que hay que buscar el «mejor
sistema» que alcance el equilibrio entre estos objetivos contrapuestos (Tyack, 1974). En
este sentido, se pueden sefialar cuatro importantes criterios para lograr un sistema educa-
tivo eficaz: (a) libertad de eleccion; (b) eficiencia productiva; (c) equidad; y (d) cohesion
social:

1. Libertad de eleccion: este criterio hace hincapié en los beneficios privados de la
educacion y en 1a libertad de las familias para elegir una escuela acorde con sus
ideas sobre la educacion. Los defensores de los bonos normalmente ponen mucho
énfasis en este criterio en comparacion con los detractores.

“ 0tra liberalizacion del sistema de educacion de Estados Unidos es el crecimiento de la educacion en el hogar. Sin
embarqo, existen pocas investigaciones sobre su eficacia (Belfield, 2007).
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2. Eficiencia productiva: este criterio se refiere a la maximizacion de los resultados
educativos, dados los recursos disponibles. Los defensores de los bonos escolares
suponen que la competencia entre las escuelas por atraer a los estudiantes pro-
porcionard muchos incentivos no solo para satisfacer las necesidades de los alum-
nos sino también para mejorar la productividad educativa. Los detractores de los
bonos creen que los supuestos en los que se basa la idea de que la competencia
es eficaz no se dan en el mercado de educacion.

3. Equidad: este criterio se refiere a la busqueda de la justicia en el acceso a las opor-
tunidades, los recursos y los resultados educativos, independientemente del sexo,
la clase social, 13 raza, 1a lenqua, las discapacidades y el lugar de residencia de los
estudiantes. Los defensores de los bonos sostienen que la posibilidad de elegir Ia
escuela brindard oportunidades a los estudiantes que se encuentran atrapados en
escuelas de barrio de inferior calidad y que el mercado competitivo proporcionard
muchos incentivos para satisfacer 1as necesidades de todos los estudiantes en
mayor medida que las escuelas existentes. Los detractores sostienen que los bonos
crearan mayores injusticias, ya que los padres con mas educacién e ingresos ele-
vados estan mejor informados y poseen mayores recursos, como el acceso al trans-
porte; creen, ademas, que |3 propia libertad de eleccién segregard ain mds a los
pobres y a los marginados, ya que los que tienen poder y estatus elegirdn escue-
las cuyos alumnos sean como sus hijos, y las escuelas también seleccionardn a los
alumnos basandose en esos criterios.

4. Cohesidn social: este criterio se refiere a la provision de una experiencia educativa
comun que oriente a todos los estudiantes para que llequen a Ia edad adulta par-
ticipando plenamente en las instituciones sociales, politicas y econdmicas de la
sociedad. Normalmente, se considera que para alcanzar ese objetivo son necesa-
rios unos elementos educativos comunes en lo que se refiere al programa de estu-
dios, los valores sociales, los objetivos, la lengua y 1as instituciones politicas. Los
defensores de los bonos creen que eso se producird en las escuelas sin tomar
medidas especiales 0 que sélo requerird unas reglamentaciones minimas.

Estos criterios son incompatibles, por lo que plantean disyuntivas y algunos objetivos
no pueden alcanzarse sin sacrificar otros. Aunque algunas caracteristicas del disefio del
correspondiente instrumento mejorarian los resultados seguin mds de un criterio, casi todas
también empeorarian los resultados sequn otros criterios. La provisién de informacion y de
transporte aumentaria la libertad de eleccién de todos los participantes, pero en especial la
de las familias que tienen menos acceso a la informacion y el transporte, a saber, las fami-
lias pobres. Pero esa provision también incrementarfa los costes de todo el sistema educa-
tivo, reduciendo probablemente Ia eficiencia productiva, a menos que los beneficios deri-
vados de la competencia generada por la mejora de la informacién y del acceso
compensaran los costes del transporte y de Ia informacion. Se podrian establecer unas nor-
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mas con un control y aplicacién continuos para aumentar la equidad y la cohesién social,
pero a costa de sacrificar la libertad de eleccién v la eficiencia productiva (véase el analisis
en Levin y Belfield, 2005; Coons y Sugarman, 1978; Godwin y Kemerer, 2002).

Eso significa que no existe un sistema 6ptimo que proporcione los maximos resulta-
dos seqgun los cuatro criterios. La eleccion de las caracteristicas del disefio dependerd en
altima instancia de las preferencias y los valores especificos transmitidos a través de las
instituciones democraticas. Quienes conceden mucho valor a la libertad de eleccién pro-
bablemente estardn dispuestos a sacrificar en alguna medida la equidad y la cohesion
social, pasando por alto la regulacion y los servicios de apoyo y permitiendo a los padres
complementar los bonos con una cantidad adicional; y a la inversa, quienes concedan
mucho valor a Ia cohesion social estardn dispuestos a sacrificar en alguna medida Ia liber-
tad de eleccion estableciendo un nucleo curricular comuan y otras caracteristicas estandari-
zadas de las escuelas. En Ultima instancia, el debate sobre las caracteristicas especificas de
los planes de bonos escolares gira en gran parte en torno al poder politico de los interesa-
dos y a sus preferencias.

2.5.1. Investigaciones empiricas sobre las reformas

Aunque las reformas de mercado son potencialmente capaces de introducir espec-
taculares cambios en el sistema educativo, en EE.UU. actualmente sélo se aplican a una pro-
porcion muy pequefia de la poblacion escolar. Incluso en estos casos, se han realizado rela-
tivamente pocas evaluaciones y casi ninguna que se refiera a las consecuencias de esas
reformas respecto a los cuatro criterios que hemos indicado. No obstante, cabe esbozar los
resultados relativos a cada uno de esos criterios.

Libertad de eleccion

Los defensores del mercado hacen hincapié en que los padres tendrdn mayor libertad
de eleccion que en un sistema gestionado por el Estado. En un mercado libre, las familias
tendrdn derecho a elegir una escuela para sus hijos que sea acorde con sus valores, sus
ideas sobre la educacion, sus creencias religiosas y sus ideas politicas. Cuando las preferen-
cias y/o las aptitudes varian de unos estudiantes a otros, esta libertad de eleccién cobra
especial importancia: es demasiado caro y complicado para un proveedor publico recoger y
procesar toda la informacion necesaria para asignar a los estudiantes a la escuela por la que
muestran mayor preferencia. Para los «libertarios», Ia posibilidad de elegir por parte de Ias
familias mejora, casi por definicion, los resultados educativos.

Las investigaciones empiricas sobre Ia libertad de eleccion apoyan la idea de que los
bonos la mejoraran considerablemente desde el punto de vista del nimero v la diversidad
de opciones y de que quienes hagan uso de Ia libertad de eleccion estardn mas satisfechos
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con su escuela. Los que dudan de que los bonos aumenten Ia libertad de eleccién sefialan,
en primer lugar, que el nimero de plazas existente en los centros privados de cada region
es minusculo en comparacion con el nimero potencial de bonos. Es probable que a corto
plazo el aumento del nimero de plazas en respuesta a las demandas de bonos sea, en efec-
to, pequeno. Las escuelas existentes tienen una capacidad limitada, lo cual sélo puede resol-
verse amplidndolas a mas largo plazo, por lo que transcurre un tiempo entre el momento
en que se da el estimulo a la creacion de nuevos centros y el momento en que es posible
planificarlos, construirlos y dotarlos de personal. Sin embargo, la oferta de plazas escolares
aumentard a largo plazo en respuesta a la nueva demanda de escuelas privadas (como lo
demuestra lo que ocurrié en Milwaukee entre 1998 y 2002). Pero existe otra razén por la
que el nimero de opciones educativas deberia aumentar en un sistema de mercado en
comparacién con un sistema educativo publico: en EE.UU. al menos, la dimension de las
escuelas privadas (asi como la de las charter schools) suele ser la mitad de la de las escue-
las publicas (NCES, 2003a). Eso significa que en un sistema de mercado es probable que
haya el doble de escuelas, cualquiera que sea el volumen de poblacion.

Las investigaciones empiricas realizadas en EE.UU. confirman en gran medida la con-
clusion de que los padres valoran la libertad de eleccion (Peterson y Hassel, 1998). En com-
paracion con las escuelas publicas ordinarias, muchas familias declaran estar mds satisfe-
chas por poder participar en programas de bonos (Howell y Peterson, 2002) o poder elegir
charter schools (Zimmer, 2003). También hay datos que muestran que los padres toman
decisiones racionales; es decir, manteniéndose todos los demds factores constantes, prefie-
ren las escuelas que obtienen mejores resultados (Reback, 2005). Es mas, el propio hecho
de que un gran numero de padres elija diferentes tipos de escuelas cuando se les da la posi-
bilidad es una prueba prima facie de los beneficios de la libertad de eleccion, por lo que
garantizar la libertad de eleccion es una importante forma de elevar los niveles de satis-
faccion dentro del sistema educativo (Teske y Schneider, 2001).

Pero hay que tener presente varias cautelas cuando se pretende hacer depender una
mejora significativa de la calidad de la educacién del mero aumento de Ia libertad de elec-
cion. En primer lugar, algunas familias pueden no tener los recursos o la capacidad necesa-
rios para elegir la escuela que mas pueda beneficiar a sus hijos; al respecto, los profesio-
nales de la educacién pueden desempefiar un papel coadyuvante en la orientacion, el
control o la ordenacién de esa eleccion. Ademads, en las zonas escasamente pobladas, el
reducido volumen de poblacién puede impedir la existencia de alternativas. En segundo
lugar, algunas familias pueden elegir escuelas que provoquen la segregacién de facto de
algunos grupos; es posible que el bienestar de las familias sea mayor, pero que el de la
sociedad en su conjunto sea menor. En tercer lugar, puede haber pocas posibilidades de
aumentar la variedad de opciones: en EE.UU, muchas familias ya tienen la libertad de elec-
cion que creen que necesitan: tres cuartas partes de las familias parece que estan satisfe-
chas con la escuela que han elegido (Henig y Sugarman, 1999). Y cuando se ofrecié un bono
de 1.400 dolares a una muestra de familias de renta baja para que sus hijos estudiaran en
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una escuela privada, sélo entre el 29 y el 70 por ciento utilizo el bono durante tres afios o
mads (Howell y Peterson, 2002, pag. 44). En cuarto lugar, las escuelas privadas podrian negar
el acceso a algunos estudiantes; p.e., es probable que una escuela religiosa privada impida
matricularse a estudiantes ateos (o con otras creencias religiosas: alrededor del 75 por cien-
to de todas las escuelas privadas que hay actualmente en EE.UU. son escuelas religiosas).
Por Ultimo, las escuelas privadas pueden estar sometidas a una regulacion mayor si acep-
tan bonos: esta mayor requlacién puede desalentar la creacion de nuevos centros (como
observan Muraskin y Stullich, 1998, pdg. 49).

Cada uno de los factores anteriores induce a pensar que los beneficios de un aumen-
to de la libertad de eleccién en un mercado —aunque sean positivos en conjunto— pueden
no ser tan grandes, y es posible que sean especialmente reducidos en el caso de algunos
grupos. Debe tenerse en cuenta que en EE.UU. muchas familias ya hacen uso de Ia libertad
de eleccion optando por charter schools y escuelas «iman» dentro de los distritos, asi como
eligiendo el distrito escolar y el barrio de residencia. Henig y Sugarman (1999) estiman que
mas de la mitad de todos los hogares ya ha ejercido esta libertad de eleccion.

Fficiencia. Algunos economistas sostienen que un sistema educativo basado en mayor
medida en el mercado por medio de la libertad de eleccién y de la competencia seria mas
eficiente, es decir, obtendria mejores resultados académicos con el mismo o menor volu-
men de inversion de recursos. Sin embargo, muy pocas evaluaciones han investigado real-
mente la cuestion de Ia eficiencia comparando los resultados con los recursos empleados,
concentrdndose, por el contrario, en averiguar si los resultados son mejores (suponiendo
implicitamente que las reformas de mercado no requieren mas recursos que los que estan
empledndose actualmente).

La eficacia de las reformas de mercado. Las investigaciones empiricas sobre Ia efica-
cia relativa de los bonos sugieren que los resultados son ligeramente positivos. Segun una
evaluacion llevada a cabo por Rouse (1998), en la que se realizaron considerables ajustes
para resolver los problemas de los datos, no existe ninguna diferencia entre los resultados
de los alumnos participantes en un programa de bonos y los del resto en cuanto a lectura,
y s6lo una leve ventaja de los primeros en cuanto a matematicas; pero estas evaluaciones
de la influencia de los bonos de Milwaukee en los resultados académicos sélo se refieren
al periodo 1990-95, en el que los centros religiosos aln no podian participar (Witte, 1999).
Asimismo, seguin una evaluacién del Cleveland Scholarship Program, no existia ninguna
diferencia entre los resultados de los alumnos participantes en un programa de bonos v los
del resto en ninguna de las materias entre preescolar y el cuarto curso (Metcalf, West,
Legan, Paul y Boone, 2003). Los datos sobre Florida muestran algunos beneficios académi-
cos, pero son atribuibles en su mayor parte a las caracteristicas de los estudiantes mdas que
a la introduccion del bono (Figlio y Rouse, 2006). Por ultimo, sequn los datos sobre el pro-
grama de Washington, D.C., los resultados académicos de los participantes no son mejores
ni en lectura ni en matematicas (Wolf et al,, 2007).
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Los estudios experimentales también muestran que la participacién en un programa
de bonos produce pocos efectos educativos. Utilizando un disefio experimental, Howell y
Peterson (2002) asignaron aleatoriamente bonos escolares a un grupo de solicitantes de
bonos procedentes de familias de renta baja, formando un grupo de receptores de bonos y
un grupo similar de control. La cuantia del bono, de alrededor de 1.400 doélares al afio, se
dedico principalmente a los gastos de matricula durante un méaximo de tres afios en escue-
las catdlicas de bajo coste de tres ciudades (Nueva York, Washington D.C. y Dayton, Ohio).
Los resultados completos obtenidos por los receptores de bonos que utilizaron su bono en
una escuela privada se encuentran en Howell y Peterson (2002). En conjunto, tras haber
transcurrido tres afos no se observé ninguna mejora de los resultados académicos que fuera
debida a los bonos. Si se observd una mejora en el caso de un grupo especifico —los afro-
americanos, después de tres afos de participacién en el programa de bonos— pero incluso
estos resultados se refieren principalmente a un Unico curso y a una Unica ciudad; estas
observaciones se han puesto en cuestién en una revision que concluye que estas limitadas
mejoras quizd no se observaran si se utilizara una clasificacion racial mas coherente y otros
métodos de muestreo (véase Krueger y Zhu, 20043; 2004b; y para una réplica, véase Peter-
son y Howell, 2004).

En un reciente y riguroso estudio de los datos sobre todos los programas de EE.UU.,
Barrow y Rouse (2009) observan «unas mejoras relativamente pequefias de los resultados
en los estudiantes a los que se les ofrecieron bonos, no siendo la mayoria de esas mejoras
estadisticamente diferentes de cero». Los estudiantes que aceptaron el bono obtuvieron
unos resultados algo mejores que los estudiantes a los que se les ofreci6 y no lo aceptaron;
sin embargo, el efecto sobre estos Ultimos es el mas pertinente a efectos de las prediccio-
nes sobre las consecuencias de caracter general que tendrian los programas de bonos en
gran escala. Barrow y Rouse (2009) también Ilegan a la conclusion de que hasta ahora los
investigadores no han observado que los bonos produjeran un efecto significativo en los
estudiantes que se quedan en su escuela original. El estudio de Barrow y Rouse concuerda
con los abundantes datos que se presentan en este capitulo acerca de las distintas férmu-
las de introduccion del mercado en el 3mbito educativo, esto es: que el efecto beneficioso
que dichas férmulas puedan producir es, en el mejor de los casos, modesto y limitado a
algunas submuestras de Ia poblacién estudiantil.

Presiones competitivas. Como ya se ha sefialado, los economistas creen que la exis-
tencia de competencia en el mercado obliga a los proveedores de un servicio a ser mas efi-
cientes. En el 3mbito concreto de la educacion, el efecto de la competencia puede evaluar-
se por medio de las puntuaciones obtenidas en las pruebas de conocimientos y de otros
resultados educativos. Belfield y Levin (2002b) pasan revista a mds de 40 estudios publica-
dos entre 1972 y 2002, que buscan explicitamente una relacién entre la competencia y los
resultados educativos en el sistema de ensefianza de EE.UU. Estos estudios utilizan grandes
bases de datos de corte transversal y emplean mds de 400 pruebas de conocimientos para
analizar el efecto de la competencia. Por lo que se refiere a la competencia, esta se mide
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entre las escuelas dentro de un mismo distrito, entre los distritos o entre el sector publico
y el sector privado. Por lo que se refiere al efecto, se mide el que produce en los resultados
educativos un aumento del grado de competencia de una desviacion tipica.

Cuadro 2.1

RESUMEN DE LOS EFECTOS DE UN AUMENTO DE LA COMPETENCIA

DE UNA DESVIACION TiPICA

ESTIMACION ESTAD. MEDIDA DE LA AAIVELGR I
VARIABLES SIGNIE (N)? COMPETENCIA DE LA COMPETENCIA DE
‘ 1 DESVIACION TiPICA
Resultados académicos 38% indice de Herfindahl Las puntuaciones obtenidas
(206) en las escuelas publicas

Nivel de estudios alcanzado,  42%

NUmero de alumnos
matriculados en escuelas
privadas u otro indicador
aproximado de la competencia

Numero de distritos o de

aumentan en 0,1 desv. tip.

Las puntuaciones obtenidas
en las escuelas publicas
aumentan en <0,1 desv. tip.

Las tasas de abandono

tasas de graduacion, tasas (52) escuelas prematuro de los estudios
de abandono prematuro de no resultan afectadas
los estudios
NUmero de alumnos Las tasas de graduacion son
matriculados en escuelas entre 0,08 y 0,18 desv. tip.
privadas mas altas
Gasto 42% positivos Ndmero de distritos del estado  El gasto es un 12 por ciento
22% negativos mas bajo
(33)
Numero de alumnos El efecto producido en el
matriculados en escuelas gasto es ambiguo (entre
privadas 0,2y 0,4 desv. tip. mayor o
un 7% menor)
Eficiencia 66% indice de Herfindahl L3 eficiencia es mayor s6lo
(64) en los mercados concentra-

Numero de alumnos
matriculados en escuelas
privadas

dos

La eficiencia es alrededor
de 0,2 desv. tip. mayor

Notas: > Numero de estudios diferentes: resultados académicos, 25; nivel de estudios alcanzado, tasas de graduacion, tasas de
abandono prematuro de los estudios, 6; gasto, 11; eficiencia, 13; calidad de la docencia, 8; nimero de alumnos matriculados
en escuelas privadas, 6. Los efectos de la columna final se han calculado utilizando todos los estudios, en los que se publican

coeficientes tanto significativos como no significativos.

Fuente: Belfield y Levin (2002).
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Sus resultados se resumen en el Cuadro 2.1. La primera fila indica que 25 estudios basa-
dos en mds de 200 pruebas muestran que la competencia si produce un efecto beneficio-
s0 en los resultados académicos de los alumnos de los centros publicos. En general, las pun-
tuaciones obtenidas en las pruebas de conocimientos aumentan con el grado de
competencia. Sin embargo, los efectos son bastante pequefios: alrededor de tres quintos de
las pruebas no muestran ninguna correlacién y un aumento de la competencia de 1 des-
viacion tipica eleva, en promedio, alrededor de 0,1 desviaciones tipicas las puntuaciones de
las pruebas académicas realizadas en las escuelas publicas, lo que equivale a alrededor de
10 puntos en el SAT [siglas de Scholastic Assessment Test] verbal, alrededor de 4 percenti-
les o un décimo de la diferencia entre las puntuaciones de los alumnos angloamericanos y
las de los afroamericanos.

Si la competencia estimula a las escuelas para que ofrezcan una educacion mas efi-
caz, ello podria reflejarse en que los alumnos permanecieran mas anos en el sistema edu-
cativo 0 en que culminaran sus estudios secundarios en mayor nimero para luego poder
realizar estudios universitarios. En cuanto a lo primero, no se observa que la competencia
influya en las tasas de abandono prematuro de los estudios pero, en cuanto a lo sequndo,
un aumento de la competencia procedente de las escuelas privadas de 1 desviacion tipica
eleva entre 0,08 y 0,18 desviaciones tipicas las tasas de graduacion en los estudios secun-
darios en las escuelas publicas. El efecto que produce la competencia en el gasto es mas
dificil de predecir: a juzgar por los estudios empiricos, no existe una clara relacion entre el
gasto en educacién y la competencia.

Y lo que es fundamental, la competencia en el mercado deberia aumentar Ia eficien-
cia educativa (véase Hoxby, 2000). Las investigaciones empiricas sugieren indirectamente
que la competencia mejora levemente las puntuaciones obtenidas en las pruebas de cono-
cimientos sin aumentar el gasto. También existen algunas pruebas directas: los estudios
recogidos en el Cuadro 2.1 muestran que un aumento de 1 desviacion tipica del nimero de
alumnos matriculados en centros privados puede llegar a mejorar la eficiencia de las escue-
las publicas (el cociente entre las puntuaciones de las pruebas de conocimientos y el gasto
por alumno) en 0,2 desviaciones tipicas.

En conjunto, estas investigaciones empiricas apoyan los argumentos a favor de la
introduccion de mads competencia de mercado en la educacion: el aumento de la compe-
tencia —dentro de los distritos, entre los distritos y la procedente de las escuelas privadas—
puede mejorar la eficacia y la eficiencia de las escuelas publicas asi como alcanzar otros
objetivos educativos. Con todo, es importante subrayar que el efecto sustantivo es peque-
fio y no apoya la tesis de que la competencia de mercado introducird mejoras radicales en
los resultados educativos. Ademas, la magnitud de la reforma es una variable importante: los
estudios de los casos de Cleveland y San Antonio muestran que hay muy poca presion para
mejorar cuando los estimulos competitivos consisten meramente en pequefas reformas
(Hess, Maranto y Milliman, 2001). Por otra parte, se sabe adn menos sobre los tipos de
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competencia que producen los mayores efectos. Buddin y Zimmer (2006) han observado
que en California las presiones competitivas procedentes de las charter schools producen un
efecto mucho menor en las escuelas publicas (pero para el caso de Texas, véase Booker,
Gilpatric, Gronberg y Jansen, 2005).

Sin embargo, dichas investigaciones muestran Unicamente los beneficios de Ia
competencia pero no tienen en cuenta los necesarios costes de reorganizacién para
fomentar, reqular y controlar la competencia o para promover la competencia general
en todo el sistema de educacidn. Por ejemplo, Levin y Driver (1997) estiman los costes
adicionales de la implantacién de un sistema de bonos en todo un estado en concepto

Cuadro 2.2

RESUMEN DE LOS EFECTOS EN LAS ESCUELAS CATOLICAS

NUMERO DF ESTIMACIONES

RESULTADOS ACADEMICOS PQSITIVAS Y SIGNIFICATIVAS/ (TODE(EE(LT(?SAQSE%([J)IOS)
NUMERO TOTAL DE ESTUDIOS
Preescolar-8° curso Matem.:
Toda la muestra 1/4 0,02
Minorias 2/7 0,05
Blancos 1/7 0,04
Preescolar-8° curso Matem.:
Toda la muestra 1/3 0,03
Minorias 0/7 0,00
Blancos 2/7 0,10
Secundaria Matem.:
Toda la muestra 2/5 -0,05
Minorias 1/6 0,00
Blancos 3/4 0,10
Secundaria Lectura:
Toda la muestra 1/4 -0,05
Minorias 0/2 0,00
Blancos 1/2 0,00
Alumnos que terminan los estudios secundarios
Toda la muestra 4/5 0,07
Minorias 5/6 0,14
Blancos 5/6 0,06
Alumnos que realizan estudios universitarios
Toda la muestra 3/4 0,06
Minorias 5/6 0,15
Blancos 5/6 0,06

Fuente: McEwan (2000, tabla 5).
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de servicios de registro y sequimiento de los alumnos, de transporte, de adjudicacion y
de informacion, llegando a la conclusion de que estos costes adicionales serfan signifi-
cativos y podrian representar hasta un cuarto de los gastos actuales por alumno. Con-
viene no olvidar que la administracion centralizada de una actividad extraordinaria-
mente descentralizada (como serfa la financiacién y la regulacion de Ia libertad de
eleccion de las familias y de las escuelas) supondria un enorme aumento de las tran-
sacciones y de sus costes. Por ejemplo, en el caso de California, el estado en lugar de
concentrar sus esfuerzos en el sequimiento de algo mas de 1.000 distritos escolares
tendria que pasar a ocuparse de crear cuentas individuales para casi 7 millones de estu-
diantes y hacer frente a una duplicacion del actual nimero de escuelas, que alcanzarfa
la cifra de 25.000 o mds.

Mayor eficiencia de los gestores y de los propietarios de las escuelas. Otro de los arqu-
mentos sequn los cuales el mercado puede producir una educacién de mayor calidad se
basa en la creencia de que los propietarios y los gestores privados de las escuelas serfan
mas eficientes que la propiedad y la gestién publicas. Los datos a este respecto s6lo apo-
yan moderadamente esta tesis.

McEwan (2000) ha pasado revista a los datos sobre |a eficacia relativa de las escue-
las privadas frente a las publicas en cuanto a resultados académicos. Los datos sobre 1as
escuelas catolicas se resumen en el Cuadro 2.2 (los resultados de las escuelas laicas son
similares). En conjunto, sélo muestran la existencia de pequefias diferencias entre las
escuelas privadas y las publicas (cuando se tienen en cuenta las diferencias de partida
de los alumnos), lo cual indica que no existen grandes diferencias entre los resultados
de las distintas estructuras de gestion y propiedad (véase también Figlio y Stone, 1999).
Por lo que se refiere a los resultados académicos, parece que el hecho de estudiar en
escuelas catélicas produce unos pequefos efectos positivos en matemdticas en el caso
de los estudiantes pobres pertenecientes a minorias que estan en los cursos 2°-5° (aun-
que este efecto no se produce en el caso de los que estdn en los cursos 6°-8° ni en el
de los estudiantes no negros); sin embargo, no se observan efectos sistematicos en
cuanto a lectura. Por lo que se refiere al nivel de estudios alcanzado (basado en el
numero de afios de estudio completados), la escolarizacion en las escuelas catolicas
aumenta la probabilidad de que los alumnos terminen los estudios secundarios vy reali-
cen estudios universitarios (especialmente en el caso de las minorias de Ias zonas urba-
nas)°.

> Existen algunos intentos de identificar otros resultados de la educacion, ademds de las puntuaciones obteni-
das en las pruebas de conocimientos, y de compararlos sequn los tipos de escuela. Las comparaciones entre las
escuelas religiosas privadas y las escuelas publicas muestran que en las primeras el mantenimiento de relacio-
nes sexuales, las detenciones y el consumo de drogas duras de los adolescentes se dan en menos casos, pero
no existe ninguna diferencia en lo que se refiere al consumo de alcohol, tabaco o drogas blandas (Figlio y Lud-
wig, 2007).
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Cuadro 2.3

RESUMEN DE LOS EFECTOS EN LAS CHARTER SCHOOLS

RESULTADOS DE LAS
, CHARTER SCHOOLS EN
RESULTADOS ACADEMICOS CURSO ESTADO RELACIGN CON EL GRUPO
DE COMPARACION
Matematicas 2-11 AZ Positivos (muy débiles)
Lectura Positivos (débiles)
Lectura 3,4y7 0 Positivos (2/3 obtuvieron mejores

resultados que las escuelas de
comparacion)

Escritura 3,4y7 €0} Positivos

Matematicas 3,4y7 (0] Ninguna diferencia
Lectura/matemadticas 4,6,8y10 @) Positivos

Lectura/matematicas DC Negativos (menos probable que

hayan mejorado; mas «por debajo
del nivel basico»)

Lectura/matematicas 3,5+ GA Ninguna diferencia
Lectura/matematicas 4,5,7,8y 11 Ml Negativos
Lectura/matematicas 56,8 9y 11 PA Negativos (puntuaciones mds

bajas en corte transversal)

Positivos (mejoras mas rapidas)
Lectura/Matematicas 3-8 X Negativos, todas las escuelas

Positivos, escuelas en riesgo

Fuente: Miron y Nelson (2002, tabla 3).

Otros estudios han comparado la eficacia educativa de tipos especificos de centros,
como las charter schools o las escuelas «imdn» (Gamoran, 1996). Miron y Nelson (2002)
compararon las charter schools con las escuelas publicas tradicionales. Los datos, resumidos
en el Cuadro 2.3, indican que aunque los resultados varfan de unos estados a otros, parece que
las charter schools no son, en promedio, mds eficaces (pero tampoco menos) que las escue-
las publicas tradicionales. Los estudios empiricos sobre las charter schools continGan aumen-
tando. Segun un microandlisis reciente en diez estados, los alumnos de las charter schools
pueden tener unos resultados mejores (Wisconsin), mds o menos iguales (Texas) o peores
(California, Carolina del Norte y los estados de los Grandes Lagos) que los alumnos de otros
tipos de escuelas (véase, respectivamente, Witte, 2003; Hanushek, Kain y Rivkin, 2003; Bud-
din y Zimmer, 2005; Bifulco y Ladd, 2006; Miron, Coryn y Mackety, 2007). En Florida, 1as char-
ter schools comienzan obteniendo peores resultados que las escuelas publicas ordinarias,
pero los resultados convergen gradualmente (Sass, 2006). Los datos al nivel nacional basa-
dos en los recopilados por la NAEP que comparan alumnos de charter schools con alumnos
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de centros publicos de los cursos 4° y 8° también presentan un panorama diverso (Lubiens-
ki y Lubienski, 2007). Estos microandlisis también muestran Ia existencia de considerables
diferencias entre los resultados académicos de los distintos tipos de charter schools. En con-
junto, los datos sobre |3 eficacia relativa de las charter schools son diversos: algunas de estas
escuelas son mejores que las escuelas publicas, pero otras no (Zimmer y Buddin, 2006), un
resultado que, de por si, no confirma los planteamientos de los defensores de las charter
schools, ya que induce a pensar que 1as escuelas publicas no estdn funcionando especial-
mente mal. No obstante, si lleva a investigar qué charter schools serian superiores; por des-
gracia, esta investigacion tampoco serfa demasiado concluyente: no es facil comparar entre
si las charter schools, ya que varfan en muchos aspectos (p.e., en las caracteristicas de los
alumnos, en los procesos organizativos, en 1os objetivos). Los resultados tienden a depender
de la técnica de estimacion aplicada (Ballou, Teasley y Zeidner, 2007).

Otro tipo posible de escuela que cabria esperar que se beneficiara de un mercado edu-
cativo es la escuela con fines de lucro. EI mayor proveedor de educacién con fines de lucro
en EE.UU. es la empresa Edison Schools que en 2007 gestionaba 76 escuelas (una reduc-
cion con respecto a las 130 aproximadamente que gestionaba en afos anteriores). Sin
embargo, muchas de estas empresas privadas con fines de lucro han tenido dificultades
para ser rentables y para competir con los centros religiosos sin fines de lucro. En general,
las empresas con fines de lucro no han sido capaces de innovar mas eficientemente que las
escuelas publicas y han tenido dificultades para crear un «valor de marca» (Levin, 2001b).
En conjunto, las escuelas privadas con fines de lucro no han demostrado ser claramente
superiores a las escuelas publicas (Gill et al, 2005) y los datos sobre su mayor competen-
cia en la gestion son ambiguos (para informacion sobre los problemas de la creacion y man-
tenimiento de una organizacién rentable de gestion de la educacion, véase Levin, 2002;
McGuinn, 2007).

Teniendo en cuenta todos los datos sobre la eficiencia y la eficacia de los mercados
en el sector de la educacion, parece solida la siguiente conclusion: los mercados si mejoran
ligeramente I3 calidad de Ia educacion con respecto a Ia que proporcionaria un sistema
totalmente publico, pero las diferencias de resultados son variables y no siempre son favo-
rables a las alternativas privadas o de mercado. En la medida en que los estudiantes estan
estratificados en escuelas cuyo alumnado es basicamente homogéneo, los peer effects pro-
ducidos por la diversidad del alumnado en los resultados académicos también pueden ser
pequefios para algunos grupos de estudiantes. EI mercado en el dmbito educativo tiene
ventajas en I3 asignacion de los estudiantes a los tipos de escuelas que prefiera su familia
en comparacion con la asignacion tradicional en funcion del lugar de residencia, pero esta
ventaja es menos evidente en los casos en los que ya existe un alto grado de libertad
de eleccion dentro de un mismo distrito, 0 entre varios distritos o entre una amplia gama de
charter schools. Los costes adicionales de I3 infraestructura necesaria para controlar y ges-
tionar un sistema de bonos son considerables y pueden ser mayores que los escasos bene-
ficios que se obtienen en lo tocante a los resultados.
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Equidad

La preocupacion porque los sistemas educativos —basados en el mercado o publicos—
sean justos y equitativos es légica. La equidad puede evaluarse desde el punto de vista de
los medios de que se dispone (esto es, ;reciben todos los estudiantes una cantidad ade-
cuada de financiacion y de recursos, acorde con sus necesidades?), asi como desde el punto
de vista de los resultados (esto es, ;acaban todos los estudiantes sus estudios teniendo sufi-
cientes conocimientos y oportunidades para progresar en la vida?).

Quienes ponen en cuestién los mercados aplicados a la educacién sostienen que pro-
ducen mayores injusticias sociales, ya que los padres con rentas mas altas pueden benefi-
ciarse mas. En primer lugar, las familias que ya estdn pagando una escuela privada pueden
recibir una subvencién publica para los gastos de matricula que antes estaban dispuestas a
pagar ellas mismas; este beneficio imprevisto es intrinseco a los programas universales de
bonos y puede también acompafar a la introduccion de deducciones o desgravaciones fis-
cales. En sequndo lugar, las familias mds acomodadas son las que tienen mds recursos para
comprar servicios educativos en un mercado privado, lo que les permitird comprar mas edu-
cacion si se les permite complementar los bonos, lo cual aumentard Ias injusticias en cuan-
to a los medios de los que se dispone. Ademas, cuando se amplian las opciones, los pa-
dres con un elevado nivel de estudios pueden beneficiarse aun mas; como han mostrado
Schneider, Teske y Marschall (2000), estos padres probablemente estén mejor informados
de Ias posibilidades existentes en el mercado y mejor situados para hacer uso de los nuevos
servicios educativos. El resultado probable es que los hijos de familias acomodadas sacaran
el maximo provecho del mercado y la estratificacion social aumentard. Sin embargo, salvo
en el caso de las familias con rentas mas altas, lo cierto es que apenas existen pruebas
directas de que esta fuente de ventajas sea significativamente mayor en la practica que las
que derivan de las injusticias de un sistema educativo publico como el norteamericano
actual basado en la financiacion local y en el que las familias con suficientes ingresos pue-
den elegir su lugar de residencia en funcion de Ia calidad de las escuelas de Ia zona.

Los mercados pueden reqgularse para evitar las injusticias y para ayudar a las familias
0 a los estudiantes de renta baja de las escuelas «fracasadas». Muchos programas de bonos
—especialmente los programas a pequefia escala— prevén un umbral maximo de renta: es
decir, s6lo tienen derecho a recibir un bono las familias que se encuentran por debajo de
un cierto nivel de renta. Asimismo, las deducciones fiscales por gastos de matricula pueden
asignarse en funcion de los méritos o de la renta. La idea general es que las familias de
renta baja o pertenecientes a minorias puedan entrar en el mercado con mds «poder adqui-
sitivo» gracias a las subvenciones publicas. Por otra parte, los mercados pueden hacer que
el sistema educativo sea mas justo por medio de la libertad de eleccion de centro (Godwin
y Kemerer, 2002). Sus defensores sostienen que la posibilidad de elegir el centro brinda
oportunidades a los alumnos que estdn atrapados en escuelas de barrio de inferior calidad
y que el mercado competitivo ofrece mas incentivos para satisfacer las necesidades de
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todos los estudiantes en mayor medida que las escuelas publicas existentes. Ademas, en el
sistema actual ya hay muy poca heterogeneidad dentro de la escuela; es decir, muchos
alumnos ya van a las mismas escuelas que los de sus mismas caracteristicas (Walsh, 2005).

También deben considerarse otros factores que influyen en la equidad. En primer
lugar, las escuelas privadas pueden rechazar a algunos tipos de estudiantes, negéndoles una
educacién adecuada (por mds que sea dificil encontrar pruebas directas de que las escuelas
privadas practiquen esa politica abiertamente; véase Lacireno-Paquet, Holyoke, Moser y
Henig, 2002), pero los defensores de los bonos, como Friedman (1962), creen que las
escuelas deben gozar de absoluta libertad para decidir su politica de admisiones. En sequn-
do lugar, las familias pueden buscar escuelas que admitan a alumnos de su mismo origen
social y excluyan directa o sutilmente a otros tipos de estudiantes. Los intentos de atraer a
determinados grupos étnicos y sociales por medio de programas de estudios concretos y del
oportuno marketing pueden disuadir a otros de solicitar la admision. Existe un cierto nime-
ro de pruebas de que las familias —en los casos en los que tienen libertad de eleccién de
centro— prefieren matricular a sus hijos en escuelas que sean de su mismo grupo racial y
socioeconomico (Witte, 1999; Martinez, Godwin y Kemerer, 1996; Buckley y Schneider,
2003; Fairlie y Resch, 2002; Weiher y Tedin, 2002). Las familias desean matricular a sus hijos
en centros cuyos alumnos tengan mucha capacidad intelectual y sean de clase social alta;
si las familias se autoseleccionan en funcién de esa capacidad, los buenos estudiantes se
reforzardn mutuamente y obtendrdn aun mds beneficios que otros estudiantes, lo que
puede generar persistentes y significativas injusticias educativas. La literatura reciente ha
subrayado Ia influencia de los diferentes grupos de compafieros en la educacion de los
alumnos (peer-effects) y parece que el hecho de que |3 libertad de eleccion pueda desem-
bocar en determinadas agrupaciones de alumnos de perfil similar, tiene consecuencias
negativas (Levin, 1998; Zimmer y Toma, 2000). Dado que los bonos producen unos efectos
en gran medida neutrales en las puntuaciones obtenidas en las pruebas de conocimientos,
estos otros efectos de la autoseleccion de las familias pueden ser fundamentales en una
evaluacion mas completa de los efectos del mercado en el dmbito educativo.

Cohesion social

Las escuelas deben fomentar el bien social, siendo ésta Ia principal razén por la que
son financiadas por el Estado. Ahora bien: ;qué constituye «el bien social»? Aunque varia
de unas sociedades a otras, en una democracia normalmente se considera que el propd-
sito de la educacion entrafia unos elementos educativos comunes en lo referente al pro-
grama de estudios, los valores, los objetivos, 1a lengua y la organizacién politica general.
Tras la escolarizacion obligatoria, los ciudadanos deben adquirir las técnicas y los conoci-
mientos necesarios para la participacion civica y econdmica en la sociedad. Por tanto, intro-
duciendo los mercados v la libertad de eleccion existe el riesgo de menoscabar estos ele-
mentos comunes.
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Un sistema educativo puede generar cohesién y orden sociales a través de dos vias.
Una es el disefio del propio sistema: se crean bienes sociales cuando se emprende una
accion colectiva, es decir, cuando se ofrece a todos los estudiantes un mismo sistema edu-
cativo. Esta es la idea de la «escuela o escolarizacion coman»: se crean bienes sociales por
medio de actividades que comparte toda la comunidad. La introduccién del mercado soca-
varia esta «escolarizacion comun»: cuando las familias pueden evitar las escuelas publicas
0 desembolsar fondos adicionales para la educacion de sus hijos, dejan de formar parte de
esta actividad comunal (véase Levinson y Levinson, 2003). Si las familias mas acomodadas
pueden comprar una educacion mas elitista y exclusiva, la cohesién social puede verse afec-
tada negativamente; sin embargo, es dificil encontrar investigaciones empiricas que confir-
men la importancia de la escolarizacion comdn para la promocion del orden social.

La sequnda via para producir bienes sociales es la ensefianza concreta que reciben los
estudiantes en la escuela: cuando a los alumnos se les ensefian técnicas de socializacion y
la importancia de Ias virtudes civicas, puede aumentar la cohesion social. Algunas escuelas
pueden incluir en el programa de estudios materias como educacion civica o ciencia politi-
ca o educacion religiosa; otras pueden fomentar en los estudiantes las obras benéficas u
ofrecerles, p.e., asignaturas sobre cuestiones medioambientales. La cuestion es si las escue-
las privadas pueden inculcar estas capacidades mejor que las escuelas publicas, si las fami-
lias demandarian mas este tipo de educacién en caso de que tuvieran mayor libertad de
eleccion, y si la educacion influye realmente en la cohesién social.

Los detractores del mercado en el dmbito educativo sostienen que las familias quie-
ren una educacion que sélo transmita ventajas privadas, no beneficios sociales, pero el
hecho es que no se sabe como deben medirse exactamente las conductas de los estudian-
tes indicativas de que se han absorbido estos beneficios sociales. Por ejemplo, algunos
medirfan los conocimientos de los estudiantes sobre Ias instituciones politicas y econémicas
y sobre los modos de participacion en la vida civica, otros medirian sus actitudes respecto
a la participacion civica, y otros respecto a su contribucién a la sociedad.

De hecho, cuando se mide alguna de estas dimensiones, los resultados de las investi-
gaciones realizadas en EE.UU. inducen a pensar que las escuelas privadas ofrecen mas «edu-
cacion civica» que las escuelas publicas. Algunos autores han utilizado los datos de la Natio-
nal Household Education Survey (1996, 1999) para examinar las diferencias entre los
alumnos de diferentes escuelas en lo que se refiere a |a participacion civica (Campbell, 20071;
Belfield, 2003). Aunque los resultados no son totalmente sistemdticos, indican en general
que las escuelas privadas producen mas servicios comunales, técnicas civicas, confianza en
la capacidad para ejercer las técnicas civicas, conocimientos politicos y tolerancia politica que
las escuelas publicas. La influencia que tiene el tipo de escuela a la que asiste un alumno en
los niveles reales de civismo es, sin embargo, muy pequefa. No obstante, no hay ninguna
prueba directa de que si las familias eligieran una escuela privada de las que actualmente
existen, 13 cohesion social vaya a disminuir (3 menos que los tipos de escuelas que surgieran
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en un plan de bonos fueran diferentes de las actuales, lo cual es posible en teoria, ya que
las escuelas tenderian a diferenciarse de sus competidoras). Asimismo, existen algunas prue-
bas de que las charter schools se dedican mas a la participacion en la comunidad y a la rea-
lizacion de actividades civicas, pero el efecto no es significativo (Buckley y Schneider, 2004).

2.6. FUTURAS TENDENCIAS

;Cudles son las perspectivas de los enfoques de la educacién basados en el mercado
y qué habria que investigar? El enfoque de la educacién basado en el mercado estd avan-
zando en algunos aspectos a un rapido ritmo en la ensefianza primaria y secundaria. El
impulso proviene en gran parte de los planteamientos politicos que en las Ultimas décadas
han intensificado las privatizaciones en general, pero otras razones son la bisqueda de cen-
tros variados entre los que elegir y de alternativas radicales para hacer frente al fracaso de
las escuelas situadas en las zonas urbanas deprimidas. La legislacion federal aprobada en el
marco de la iniciativa No Child Left Behind (NCLB, conocida en espafiol con el nombre de
Que ningun nifio se quede rezagado) también impulsé considerablemente la privatizacion
como extension de la libertad de eleccion de centro y contiene tres importantes disposicio-
nes que contribuyen a aumentar Ia libertad de eleccion.

La disposicion Unsafe Schools Choice Options (Posibilidades de elegir si la escuela es
insequra) establece que los alumnos pueden ser trasladados de una escuela que se consi-
dera «persistentemente peligrosa» o en la que haya habido victimas de un delito. La dis-
posicion Public School Choice (Eleccion de la escuela publica) establece que una escuela que
no alcance los objetivos académicos del indicador Adequate Yearly Progress (AYP. Progreso
anual adecuado) debe ofrecer a sus alumnos la posibilidad de trasladarse a otras escuelas.
Por dltimo, la disposicion Supplemental Educational Services (Servicios educativos comple-
mentarios) establece que las escuelas que no alcancen los objetivos del indicador AYP
durante tres afios deben ofrecer a los alumnos de renta baja mas tutorias o clases de refuer-
70 fuera de la jornada escolar normal. Cada una de estas disposiciones potenciard el mer-
cado de educacion, tanto desde la perspectiva de los padres, ya que pueden afectar a
muchos estudiantes, como desde la perspectiva de los proveedores, ya que las empresas
privadas pueden ofrecer tutorias o clases de refuerzo o las charter schools pueden crecer.

Esas disposiciones también pueden ser atractivas desde el punto de vista politico, en
el sentido de que solo se hace uso de la libertad de eleccién cuando se considera que el
actual conjunto de opciones educativas es insuficiente. Como los estados son responsables
de identificar las escuelas que no son sequras y de fijar los objetivos del AYP tienen liber-
tad para decidir cudnto debe intensificarse la provision via el mercado. Sin embargo, dadas
las dificultades para cumplir las disposiciones de la NCLB a lo largo del tiempo, especial-
mente en el caso de los estudiantes muy moviles que no permanecen en la misma escue-
la el tiempo suficiente para beneficiarse del aumento de los servicios, puede que cada vez
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sea mayor el nimero de escuelas que se declaren «fracasadas», lo que dard argumentos
politicos para presionar en favor de los enfoques basados en el mercado y del aumento de
la privatizacion como una prometedora alternativa a ese «fracaso».

Sin embargo, hay dos hechos que llevan a pensar que las reformas de mercado no
proliferardn en exceso. En primer lugar, en la practica se han creado en EE.UU. pocos pro-
gramas de bonos, pese a que esos programas han sido a menudo idealizados como |a refor-
ma de mercado de mayor alcance: en los casos en los que existen son de reducida dimen-
sion y sélo se aplican a un segmento de la poblacién de grandes zonas urbanas, a pesar de
los enormes esfuerzos realizados por sus defensores durante casi dos décadas para exten-
der la idea de los bonos. En sequndo lugar, los datos sobre las charter schools son suficien-
tes para extraer la conclusion de que este tipo de escuelas no revolucionard la ensefianza
publica en EE.UU. El numero de estudiantes que asisten a estas escuelas aun representa una
diminuta proporcién de Ia poblacién (alrededor del 2 por ciento) y no existe ninguna prue-
ba clara de que los resultados académicos de los estudiantes de las charter schools sean
superiores a los de las escuelas publicas, por mas que esa suele ser la razén principal esgri-
mida para defender su existencia.

Generalmente, los estudios empiricos sobre las reformas de mercado distan de ser
completos; es dificil extraer de ellos conclusiones categoricas. Las Unicas conclusiones que
podemos extraer en este momento son las siguientes: (3) los enfoques basados en el mer-
cado aumentan considerablemente |3 libertad de eleccion; (b) la competencia y Ia libertad
de eleccion pueden ir acompafadas de una pequefia mejora de los resultados académicos,
pero esas mejoras no representan nada parecido a los cambios revolucionarios que predi-
cen sus defensores; (c) existen algunas pruebas de que los enfoques universales de mer-
cado provocardn mayores desigualdades, aunque los que se aplican solamente a los pobres
pueden producir los efectos contrarios; y (d) las consecuencias de los mercados de educa-
cion para la cohesion social se desconocen y dependen en gran medida de como se defina
y se mida la cohesion social y de qué tipos de escuelas surjan si se expande el mercado.

Aunque en estas paginas se ha podido formular un modelo de politica y de evalua-
cion de la privatizacién de la educacion, las investigaciones empiricas necesarias para con-
trastar ese modelo no son muy abundantes, por varias razones. (i) En primer lugar, los bonos
escolares y las deducciones fiscales, asi como las charter schools y 13as organizaciones con
fines de lucro de gestién de la educacion, son un fenémeno relativamente reciente y afectan
solamente a una diminuta proporcion de escuelas y estudiantes de EE.UU, lo que significa
que el universo empirico del que pueden extraerse datos es extraordinariamente reducido.
De ahi que en ausencia de pruebas mds sélidas y convincentes de la superioridad del mer-
cado y dadas las complicaciones de las disyuntivas entre los distintos objetivos, es dificil
poner en marcha experimentos que impliquen un mayor uso del mercado. (ii) Otra impor-
tante consideracion es que hay muchas variedades de reformas de mercado y los resultados
dependen claramente del disefio especifico de cada una de ellas; por tanto, sélo cabe hacer
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generalizaciones a partir de los pocos casos en las que se han llevado a cabo hasta ahora
en EE.UU. o en otros paises. En realidad, los resultados empiricos sélo se basan en aplica-
ciones especificas de los bonos escolares o de las demds formulas, v las variedades exis-
tentes son demasiado limitadas para posibilitar grandes generalizaciones. (iii) Por dltimo,
evaluar estas reformas es caro y lleva mucho tiempo, ya que normalmente implican cam-
bios que afectan a todo el sistema. Sin embargo, sin contar con mas estudios empiricos que
permitan evaluar los probables efectos de dichas reformas en los diferentes tipos de resul-
tados, la multiplicidad de objetivos educativos y la relativa escasez de datos empiricos indu-
cen a pensar que, en este concreto aspecto de la politica educativa, probablemente preva-
lecerdn las ideas a priori y 1as posturas ideoldgicas.
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3.1. INTRODUCCION

A comienzos de los anos ochenta del pasado siglo el sistema educativo chileno expe-
rimento una profunda reforma puesta en marcha por el régimen militar que gobernaba el
pais en ese momento. Sus rasgos principales fueron la descentralizacion de la administra-
cion de los establecimientos escolares del sector publico, que fue transferida a las munici-
palidades, y la incorporacion masiva del sector privado como oferente de educacion, a tra-
vés de la introduccion de un mecanismo de subvencion por alumno que financia a los
establecimientos municipales y privados subvencionados. El objetivo de esta reforma era el
logro de una mayor eficiencia a través de la instauracién de un cuasi mercado educativo
donde los distintos tipos de oferentes (publicos y privados) compiten por atraer estudiantes.
El supuesto era que las fuerzas del mercado por si solas lograrian mejorar la calidad de Ia
educacion.

La coalicién de partidos de centro izquierda que ha gobernado el pais desde que éste
volvié a la democracia en 1990, ha mantenido el modelo y el mecanismo de financiamiento
del sistema, asf como la municipalizacion de la educacién. Sin embargo, ha establecido ejes
diferenciadores que han apuntado a mejorar la calidad y equidad de la educacion: introdu-
ciendo programas de mejoramiento, incrementando significativamente los recursos,
ampliando Ia jornada escolar y estableciendo un nuevo curriculo, 12 afios de educacion obli-
gatoria y sistemas de evaluacion del desempefo docente. Todas estas politicas han busca-
do modificar las condiciones que posibilitan mejoras en calidad y equidad, constituyéndose
en una condicién necesaria, si bien no suficiente, para mejorar la calidad educativa.

Chile es por tanto uno de los pocos paises que tiene un sistema universal de eleccion
de colegios' que se ha mantenido por mas de 25 afios, lo que hace interesante revisar la
experiencia chilena. En este capitulo se discuten las politicas educacionales implementadas
en Chile en el vltimo cuarto de siglo, evaluando sus resultados desde el punto de vista de

1 0tros paises que han tenido por largo tiempo sistemas universales de eleccion de colegios son Dinamarca, Pai-
ses Bajos y Suecia [vid. al respecto la nota 6 del Capitulo 1 de este libro].
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la cobertura, calidad y equidad en el acceso a educacion de calidad. Se discuten las deficien-
cias que tiene la logica del mercado para asequrar la provision de educacion de calidad para
todos. Se analizan las reformas recientes que buscan corregir errores de disefio y de imple-
mentacion del sistema y se plantean Ias tareas que aun estan pendientes para transitar efec-
tivamente desde Ia igualdad en el acceso a la igualdad de oportunidades de aprendizaje.

3. 2. LAS POLITICAS EDUCACIONALES

3.2.1. La reforma de los anos 80

En 1981 el régimen militar implement6 una reforma profunda del sistema educacio-
nal del pafs, reforma que incluyd: (i) la descentralizacion del sistema a través de la transfe-
rencia de los establecimientos educacionales publicos desde el Ministerio de Educacion a las
municipalidades, proceso que culminé en 1987; (i) el cambio en el sistema de financia-
miento instituyéndose una subvencién pareja o similar por alumno, acompafiada por incen-
tivos para el ingreso de proveedores privados de educacion?; (iii) 1a introduccién de medi-
ciones estandarizadas de rendimiento escolar, que se aplicaron al conjunto de
establecimientos escolares del palis: primero se establecio la prueba PERT [Prueba de Eva-
luacién del Rendimiento Escolar] el afio 1982 vy luego la prueba Sistema de Medicion de Ia
(alidad de la Educacién (SIMCE) a partir del afio 1988; vy (iv) cambios en la requlacion de la
profesién docente y en la formacion inicial docente.

El sistema de subsidios por alumno junto a la provisién privada de educacion se espe-
raba que promoviera la competencia entre los colegios por atraer y retener a los estudian-
tes, creando un cuasi mercado educativo que aumentaria I3 eficiencia y |a calidad de la edu-
cacion ofrecida. El supuesto era que las fuerzas del mercado por si solas lograrian mejorar
la calidad de la educacion. Asimismo, la descentralizacion de la educacion publica hacia los
municipios buscaba acercar a proveedores y usuarios, aumentar por esta via el control del
proceso educativo por parte de los usuarios y lograr una mayor respuesta de los estableci-
mientos educacionales a las necesidades locales. En el lenguaje de Hirschman (1970) las
familias supuestamente contarian con mecanismos de «voz» y «salida»?.

Tres tipos de colegios emergieron de esta reforma: colegios municipales, financiados
por el subsidio por alumno que entrega el estado y administrado por las municipalidades;
colegios privados subvencionados, financiados por el subsidio por alumno y administrados

2 £l subsidio estatal a la educacion privada existié en Chile desde los afios 50, equivalente a un 50% de los costos
para los colegios gratuitos.

3 La salida consiste en que los usuarios busquen otro proveedor si el que tienen no ofrece un servicio de calidad.
La opcién de voz implica que los usuarios se organicen, reclamen y exijan mejoras, si la calidad del servicio que
reciben no es adecuada.
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por el sector privado; y colegios privados pagados o de pago, financiados por los padres y
administrados por el sector privado. El monto del subsidio por alumno es idéntico para cole-
gios municipales y privados subvencionados.

El grafico 3.1 muestra la evolucion de la matricula en los tres tipos de colegios para el
periodo 1981-2006; es relevante resaltar el importante aumento de matricula de los cole-
gios privados subvencionados, que representaban el 15% de la matricula en 1981, mien-
tras que en 2006 representaban 45% de la matricula. Los colegios municipales han dismi-
nuido su participacion en la matricula desde 78% in 1981 a 46,6% en 2006*.

Los colegios privados pagados son en general con fines de lucro, mientras que los
colegios privados subvencionados pueden o no serlo. Aquellos que son sin fines de lucro
incluyen colegios religiosos y los que dependen de fundaciones o corporaciones privadas,
algunos de los cuales estan ligados a sectores industriales. Los colegios con fines de lucro
en general operan como empresas, generando beneficios o retornos a sus duefios.

Gréfico 3.1

EVOLUCION DE LA MATRICULA POR TIPO DE COLEGIOS
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Fuente: Ministerio de Educacion.

4 Estos datos consideran la matricula en cada uno de los 3 niveles en que estd dividido el sistema escolar chileno:
primaria, secundaria y preescolar en régimen de subvenciones.
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Las diferencias mds importantes entre los colegios privados y los colegios municipales
son: (i) el proceso de admision de estudiantes, ya que los colegios privados, tanto los paga-
dos como los subvencionados, pueden seleccionar a sus alumnos, mientras que los colegios
municipales deben aceptar a todos los postulantes a menos que no tengan vacantes; (ii) los
contratos a los profesores, ya que los maestros de los colegios municipales estdn sujetos a
un estatuto especial llamado Estatuto Docente, que implica un sistema centralizado de
negociacion salarial, escalas salariales uniformes v restricciones al despido, mientras que los
profesores de los colegios privados se rigen por el Codigo Laboral al que estdn sujetos todos
los trabajadores del sector privado en el pais®; (iii) desde 1993 se aprob6 una ley que per-
mite a los padres de los colegios privados subvencionados co-financiar la educacién de sus
hijos pagando un monto sobre el subsidio estatal (financiamiento compartido). También se
le permitié este copago a los padres de los colegios municipales, pero sélo en la ensefan-
7a secundaria. En la practica, esta forma de financiamiento es mas relevante para los cole-
gios privados subvencionados.

3.2.2. Los gobiernos de la Concertacion de Partidos por la Democracia

La coalicién de partidos de centro izquierda que ha gobernado el pais desde que éste
volvié a la democracia en 1990, ha mantenido el modelo y el mecanismo de financiamiento
del sistema, asi como la municipalizacién de la educacion. Sin embargo, al mismo tiempo
ha establecido ejes diferenciadores respecto de las politicas de los afios 80. El objetivo cen-
tral declarado ha sido mejorar |a calidad y la equidad de la educacion (Cox, 2003). La refor-
ma educativa puesta en marcha por los gobiernos de la Concertacion de Partidos por la
Democracia ha implicado un importante aumento de la inversién en educacion.

Con este fin, en una primera fase (1990-93) se intenta mejorar las condiciones de fun-
cionamiento del sistema escolar, que incluye mejora de insumos educativos y cambios en
las condiciones laborales de los docentes. En términos de los insumos educativos, las poli-
ticas llevadas a cabo en esos afios se concentraron en mejorar 1as condiciones de los esta-
blecimientos educacionales, que estaban muy desmejoradas dada la disminucién que habfa
sufrido el monto de la subvencién por alumno en la década anterior. Se aumentaron los
recursos destinados a la educacion y se incrementd Ia subvencion por alumno, asequrando
su evolucion de acuerdo al indice de precios al consumidor, lo que permitié establecer
bibliotecas de aula, computadores, nuevo curriculo, aumentos salariales de los profesores,
etcétera. Se iniciaron también los programas de mejoramiento educativo: el primer programa
fue el P-900 de apoyo a las escuelas de ensefianza basica mas pobres del pais. También se
iniciaron los programas de mejoramiento de la calidad y equidad (MECE) de la educacion

> Hay ciertas normas minimas del Estatuto Docente que rigen para el sector privado, como el ingreso minimo
docente, la extension de la jornada laboral, vacaciones, e indemnizaciones por despido.
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basica, el MECE rural orientado a escuelas rurales multigrado y Ia Red Enlaces que permitia
a los establecimientos educacionales acceder a tecnologfa informatica de punta.

Una sequnda fase (1994-2000) se inicia con la conformacién de la Comisién Nacional
para la Modernizacion de la Educacion (1995), conocida como Comisién Brunner. Esta comi-
sion fue parte de la politica de acuerdos entre gobierno y oposicién sobre educacion y per-
miti6 situar a la educacion como una tarea central del pafs, generar acuerdos ampliamen-
te compartidos en la sociedad chilena y dar pie para reformas de caracter mds estructural
en la educacion®. En este periodo se implementd |a jornada escolar completa y la reforma
curricular propuesta por la Comision Brunner, politicas de fortalecimiento a la profesion docen-
te, el inicio de las evaluaciones de desempefio o funcionamiento de los establecimientos
educacionales y el pago a los docentes de incentivos monetarios asociados al desempefio’.

La tercera fase, a partir del afio 2000, estd marcada por la ausencia de mejoras rele-
vantes en la calidad de Ia educacién, medida por los resultados en las pruebas estandari-
z7adas de logro (SIMCE y pruebas internacionales), asi como por la toma de conciencia res-
pecto de la dificultad de lograr equidad en los resultados educacionales con una subvencion
pareja por alumno, mdas aun en un sistema que desde el afio 1993 permite el co-financia-
miento de la educacién subvencionada por parte de los padres con mayores ingresos.

3.3. RESULTADOS

A continuacion se analizan los principales resultados de estas politicas educacionales,
focalizadndose especialmente en cobertura, calidad y equidad.

3.3.1. Escolaridad y cobertura

Como consecuencia del aumento de recursos y de las politicas sequidas a partir de los
anos 90, ha habido importantes avances en términos del aumento en los afos de escolari-
dad de la poblacion para todos los niveles de ingreso. El grafico 3.2 muestra que la pobla-
cion de 20 a 24 afios que tiene al menos educacion secundaria completa ha aumentado
desde 53% a 80% entre el afio 1990 y el 2006, aumento que ha ocurrido con mayor inten-
sidad en los deciles de menores ingresos: por ejemplo, mientras en 1990 sélo un 27% de
los jovenes del primer decil de ingreso tenian al menos secundaria completa en 1990, un
58% de ellos tenfa secundaria completa el afio 2006.

6 La Comisidon Brunner contd como insumo con un informe de una misién UNESCO, UNICEF, PNUD, Banco Mundial
convocada por Ernesto Shiefelbein el afio 1994, cuando era Ministro de Educacién

7 Ver Arellano (2000).
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Gréfico 3.2

POBLACION DE 20-24 ANOS CON AL MENOS EDUCACION

SECUNDARIA COMPLETA SEGUN DECILES DE INGRESO
DE LOS HOGARES 1990 Y 2006
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Fuente: Encuestas CASEN 1990 y 2006.

Asimismo, se han producido importantes aumentos de cobertura (neta y bruta) en
ensefianza secundaria, alcanzando cifras de cobertura neta (bruta) de 60% (82,1%) en 1990
y 71,6% (94,6%) en el 2006. En educacion primaria el pais tiene cobertura universal (cua-
dro1)8.

Este aumento de cobertura estd vinculado con la notable expansion de los estableci-
mientos privados subvencionados que se produjo a partir de la reforma de comienzos de
los afos 80, especialmente en la educaciéon secundaria. De hecho, desde su creacién en
1981, como ya se menciono, los establecimientos privados subvencionados han aumenta-
do sistemadticamente su participacion en la matricula escolar en desmedro de los estableci-
mientos municipales.

8 L3 cobertura neta se define como la matricula total de alumnos del grupo de edad oficial en un determinado
nivel de ensefianza, en relacion a la poblacion total de ese grupo de edad. Cobertura bruta es la matricula total de
alumnos de un determinado nivel de ensefianza en relacion a la poblacion total del grupo de edad oficial para el
nivel de educacion correspondiente.
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La educacion preescolar también ha tenido avances importantes en su cobertura a par-
tir de 1990, ya que aumenté desde 15,9% (22,2% tasa bruta) en 1990 a 36,9% (46% tasa
bruta) en el 2006; sin embargo, aun las tasas de cobertura son bajas comparadas con estan-
dares internacionales y desiguales entre quintiles de ingreso (cuadro 3.1).

3.3.2. Calidad

Hasta ahora nos hemos referido a la cantidad de educacion, pero tan importante como
la cantidad es la calidad de la educacion en términos de su impacto sobre los ingresos de
las personas y el crecimiento de los paises.

En general, y a pesar de los resultados positivos arriba mencionados en términos de
incremento en la cobertura, hay en Chile una visién critica de los resultados educacionales,
explicada fundamentalmente por el estancamiento de los resultados que obtienen los estu-
diantes en las pruebas estandarizadas de logro educativo que se aplican cada afio en el pafs.

En efecto, el promedio de la puntuacién o puntajes obtenidos en las pruebas del SIMCE
ha mostrado desde el afio 1998 —en que las pruebas comienzan a ser comparables en el
tiempo— un preocupante estancamiento. £l cuadro 3.2 presenta la evolucion de estas prue-
bas entre 1994 y 2007. Los puntajes de las pruebas tienden a fluctuar alrededor de 250
puntos, puntaje que se establecié como promedio inicial de cada prueba®.

Cuadro 3.1

TASAS DE COBERTURA NETA Y BRUTA EDUCACION PREESCOLAR,

PRIMARIA'Y SECUNDARIA 1990-2006

1990 1992 1994 1996 1998 2000 2003 2006
Preescolar
Tasa neta 15,9 18,9 21,7 23,7 24,8 26,8 29,9 36,9
Tasa bruta 22,2 27,0 28,9 32,5 32,6 35,5 37,4 46,0
Primaria
Tasa neta 90,4 89,9 90,9 91,3 92,2 92,3 93,6 92,4
Tasa bruta 101,1 102,9 103,5 103,2 103,6 104,7 105,9 105,5
Secundaria
Tasa neta 60,1 56,9 59,0 62,1 63,6 64,8 70,5 71,6
Tasa bruta 82,1 82,9 81,5 83,4 87,0 89,9 94,9 94,6

Fuente: Encuestas CASEN 1990-2006.

? Es necesario destacar que hay dificultades de comparacion de los puntajes de las pruebas SIMCE, ya que hay dife-
rencias metodoldgicas (el SIMCE modificé la metodologia de medicién en 1998, utilizando la Teoria de Respuesta
al Item, IRT). Para los afos 1994 a 1997 el SIMCE realiz6 equivalencias para medir los puntajes en las escalas actua-
les. Otro problema es que la calendarizacion de las pruebas no ha permitido evaluar a los mismos alumnos en dos
momentos del tiempo.
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Cuadro 3.2

EVOLUCION DE LOS PUNTAJES DE LA PRUEBA SIMCE.

1994-2007

PRUEBAS 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
4° Matematicas 248 250 247 248 248 246 247
4° Lenguaje 251 250 251 255 253 254 260
8° Matematicas 250 250 253 256

8° Lenguaje 253 250 251 253

2° Matematicas 242 250 248 246 252 250
2° lenguaje 249 250 252 253 254 255

Nota: Para los anos 1994 a 1997 el SIMCE realiz equivalencias para medir los puntajes en las escalas actuales.
Fuente: Ministerio de Educacion, SIMCE.

Asimismo, los resultados de Chile en Ias pruebas internacionales en que el pais parti-
cipa no han sido los esperados: hay una brecha significativa en los puntajes obtenidos y en
el porcentaje de alumnos que alcanza altos niveles de conocimientos. El grafico 3.3 mues-
tra que con respecto al PIB per capita los puntajes de Chile en Ia prueba PISA de matema-
ticas del afio 2000 estan bajo lo esperado™.

Un tema siempre presente al analizar la calidad de los colegios son las comparacio-
nes de los resultados brutos del SIMCE entre los distintos tipos de colegios; de ellos se des-
prende que los colegios privados pagados obtienen mejores puntajes que los colegios pri-
vados subvencionados, y éstos a su vez obtienen mejores puntajes que los establecimientos
municipales (cuadro 3.3).

Sin embargo, sabemos que estas comparaciones no miden adecuadamente diferen-
cias de calidad, porque no consideran las diferencias de recursos que existen entre estos
colegios. Las caracteristicas de los hogares son muy distintas entre los distintos tipos de
establecimientos, en especial entre los privados pagados v el resto. De acuerdo a la encues-
ta de padres que el SIMCE aplicé el afio 2004 a los estudiantes de 8° de primaria, el alum-
no promedio de un colegio privado pagado tiene padres con educacion post secundaria o
profesionales, el ingreso de su hogar supera un millén de pesos chilenos, un 93,7% tiene
computador y un 78,8% acceso a Internet. El alumno promedio que asiste a un colegio
publico tiene padres que sélo tienen un afio M3as que educacion primaria, el ingreso de su
hogar es en promedio de 187.000 pesos chilenos, un 22,8% tiene acceso a computador y
s6lo un 6,8% acceso a Internet (cuadro 3.4).

19 Los resultados de Chile mejoraron en la prueba PISA de Ciencias en el afio 2006, si bien es muy pronto para
sacar conclusiones respecto de su sostenibilidad en el tiempo.
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Gréfico 3.3

PUNTAJE EN LA PRUEBA PISA 2000 DE MATEMATICAS Y PIB
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Fuente: PISA-OECD.

Mads aun: en términos del gasto en educacién, se estima que la relacion entre los cole-
gios que sélo reciben la subvencién por alumno y los privados pagados es hoy de 1 a 3';
es decir, si la subvencién promedio a comienzos del afio 2009 era alrededor de 42.000
pesos chilenos en educacién primaria y 50.000 pesos chilenos por estudiante en educacion
secundaria, la matricula mas la mensualidad de un privado pagado es, en promedio, de alre-
dedor de 120.000-150.000 pesos chilenos.

Por lo tanto, comparar la calidad de los colegios en base a los datos absolutos del
SIMCE es incorrecto e injusto hacia los colegios subvencionados (municipales y privados sub-
vencionados) y sesgado en contra de la politica educacional.

De hecho, en el cuadro 3.3 se presentan también los puntajes en las Ultimas pruebas
SIMCE disponibles, diferenciando no sélo por dependencia administrativa de los colegios,

1 Hace unos afnos esta relacion era de 1a 5.
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Cuadro 3.4

CARACTERISTICAS DE LOS HOGARES, SEGUN TIPO DE COLEGIO

AL QUE ASISTEN LOS NINOS, SIMCE 8° BASICO 2004

TIPO DE COLEGIO
MUNICIPAL  PARTICULAR SUBVENCIONADO  PARTICULAR PAGADO  PROMEDIO

Educacion del padre 8,8 11,2 16,6 10,2
Educacion de la madre 8,7 10,9 15,7 9,8
Ingreso del hogar 186.776 324.076 1.299.037 314.543
Hogares con computador 22,8% 49,4% 93,7% 37,9%
Hogares con Internet 6,8% 20% 78,8% 16,8%

Fuente: Elaborado en base a Encuestas a Padres realizadas por el SIMCE.

sino también por grupos socioeconémicos. Este cuadro permite observar al menos dos ele-
mentos: en primer lugar, en el grupo socioeconémico Bajo y en ensefianza primaria, los
colegios municipales muestran resultados superiores a los privados subvencionados, lo que
no ocurre en los restantes grupos socioeconémicos, mientras que en educacion secundaria
en el grupo Medio Alto los colegios municipales tienen mejores resultados que los privados
subvencionados, lo que podria explicarse por la existencia de muy buenos liceos publicos
tradicionales. En sequndo lugar, los colegios privados pagados sélo atienden a la poblacion
de mds alto nivel socioeconémico del pais, cuyos hijos no asisten a colegios municipales.

Para efectuar estas comparaciones en forma rigurosa se deben analizar los resultados
recurriendo @ modelos econométricos. Numerosos trabajos han examinado el sistema edu-
cacional chileno intentando determinar la efectividad relativa de los colegios municipales
versus los colegios privados subvencionados, mientras que otros han investigado el efecto
de la competencia entre los colegios sobre los resultados académicos de los estudiantes.

Esta literatura no es experimental dado que Chile tiene un sistema universal de vou-
chers, lo que plantea al menos dos problemas para el andlisis empirico de la evidencia chi-
lena. El primero es que no se dispone de un contrafactual o grupo de control, ya que es
imposible observar simultdneamente el resultado del alumno que asiste a un colegio pri-
vado y su resultado si hubiera asistido a un colegio publico. Un sequndo problema es el
sesgo de seleccion: si bien todos los estudiantes en Chile tienen Ia opcion de asistir a un
colegio privado subvencionado, aquellos que deciden hacerlo pueden tener caracteristicas
no observables que estan correlacionadas con los resultados educativos. Asimismo, un sesgo
adicional puede provenir del hecho de que en Chile los colegios privados pueden seleccio-
nar a sus estudiantes.

En general, todos los trabajos concluyen que las caracteristicas socioeconémicas de los
estudiantes constituyen una variable estadisticamente significativa que explica sus logros en
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los diferentes tipos de colegios. Sin embargo, en relacién a los logros relativos de los dis-
tintos tipos de colegios los trabajos llegan a conclusiones diferentes, dependiendo del nivel
de agregacion de los datos (a nivel de colegios o estudiantes) y las metodologfas utilizadas.

Hasta el afio 1997, la informacion acerca de las caracteristicas socioecondémicas de los
estudiantes y sus familias estaban solo disponibles a nivel de colegios. Debido a ello las
investigaciones realizadas tenfan al colegio como la unidad de andlisis. Utilizando datos a
ese nivel McEwan y Carnoy (2000) concluyen que, en promedio, los colegios privados sub-
vencionados no religiosos tenian peores resultados académicos que los colegios publicos
(municipales) y los colegios privados subvencionados catélicos. Estos ultimos tenian mejo-
res resultados gastando mas dinero que los colegios no catdlicos equivalentes. Mizala y
Romaguera (2000) argumentan que cuando se incluyen suficientes variables de control y se
analiza el universo de colegios, no hay diferencias significativas entre los colegios publicos
(municipales) vy los privados subvencionados; Bravo, Contreras, y Sanhueza (1999) replican
el estudio de Mizala y Romaguera usando datos para mas afios y mas niveles de ensefian-
za confirmando sus conclusiones. Tokman (2002), también trabajando con datos a nivel de
colegios, encuentra que los colegios publicos no son consistentemente mejores ni peores
que los colegios privados subvencionados, y que los colegios publicos tienen ventaja para
educar a los alumnos de menor nivel socioeconémico.

En 1997 el Ministerio de Educacién comenzé a recoger informacion socioecondmica de
las familias a través de una encuesta que los padres responden en el momento en que los
nifios rinden las pruebas SIMCE. Estos datos permitieron tanto realizar estimaciones a nivel
de estudiantes, como implementar en algunos casos correcciones por sesgo de seleccion.
McEwan (2001), utilizando datos a nivel de alumnos, encontré que no habia diferencias con-
sistentes en el logro de los estudiantes entre los colegios publicos y los colegios privados
subvencionados no religiosos, si bien los colegios privados pagados y los colegios privados
subvencionados catélicos tenfan mejores resultados que los colegios publicos. Mizala vy
Romaguera (20071) y Sapelli y Vial (2002 y 2005) encuentran que los estudiantes que asis-
tian a colegios privados subvencionados tenfan mejores resultados que los que asistian a
colegios publicos. Por su parte, Anand, Mizala y Repetto (2009) utilizan metodologia de
matching para comparar los resultados académicos de los alumnos de bajo nivel socioeco-
némico que asisten becados a colegios privados subvencionados, con alumnos de similares
caracteristicas que asisten a colegios publicos, y encuentran que los colegios privados sub-
vencionados logran mejores resultados que los colegios publicos en el caso de alumnos de
bajo nivel socioeconémico de la Regidén Metropolitana del pais.

Otros estudios han evaluado el efecto de la competencia entre los colegios sobre los
resultados académicos, medidos por las pruebas estandarizadas de logro; los resultados de
estos estudios son controvertidos. Hsieh y Urquiola (2006) estiman regresiones a nivel muni-
cipal para los afios 80, y practicamente no encuentran efectos de la competencia sobre los
resultados, aunque comprueban que los colegios privados subvencionados se quedan con la
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mejor parte del mercado atrayendo a los estudiantes de mayor nivel socioeconémico y rele-
gando a los estudiantes menos aventajados econémicamente a los colegios publicos. En con-
traste, Gallego (2002), utilizando resultados de las pruebas SIMCE a nivel de colegios para el
periodo 1994-97 identifica un efecto significativo de la competencia entre los colegios, efec-
to que es mayor para los colegios privados subvencionados que para los colegios publicos.
Asimismo, Gallego (2006), utilizando datos a nivel de estudiantes examina el efecto de la
competencia sobre los resultados de los estudiantes y concluye que la mayor competencia
aumenta significativamente los resultados en las pruebas SIMCE y no tiene efectos sobre los
gastos educacionales. Auguste y Valenzuela (2003) también trabajan con datos a nivel de
estudiantes y encuentran que la competencia tiene un efecto positivo sobre las pruebas
estandarizadas de logro educativo y sobre la prueba de ingreso a la universidad.

Otra literatura relacionada analiza en qué medida las cadenas de colegios privados
subvencionados tienen mejores resultados que los colegios privados subvencionados indivi-
duales y los colegios publicos, concluyendo que los colegios que forman parte de cadenas
tienen mejores resultados que aquellos de duefos individuales (Elacqua, Contreras y Sala-
zar, 2008).

3.3.3. Equidad

Otra importante variable a considerar cuando se evalla el sistema de eleccién de cole-
gios en Chile es su efecto sobre la equidad de los resultados educativos, ya que no basta
con tener a todos los alumnos en el sistema educacional, sino que el pais debe ser capaz
de ofrecer una educacion de calidad a todos los nifios y jovenes. El cuadro 3.3 muestra las
diferencias de puntaje, de acuerdo al grupo socioeconémico, obtenidas en las Ultimas prue-
bas SIMCE realizadas por los alumnos, observandose notables diferencias de resultados por
grupo socioeconomico. Sin duda estas diferencias atentan contra la igualdad de oportunida-
des, sobre todo porque la calidad de la educacion escolar determina las posibilidades de
ingreso a la universidad y Ia tasa de retorno o rentabilidad de la educacién universitaria que
en Chile es extremadamente alta, 19%, comparada con la tasa de retorno de la educacion
secundaria 7% o técnica 109%™

Un elemento a considerar en el tema de equidad en la calidad educativa es la dife-
rencia de costos que implica educar a un alumno proveniente de familias de menores recur-
s0S economicos y culturales. La subvencion escolar que existio hasta el afio 2007 no consi-
deraba este hecho, ya que, como antes se indicd, era pareja independientemente del nivel
socioeconémico de estudiantes. En el grafico 3.4 se observa que la subvencion por estu-
diante era practicamente iqgual para todos los quintiles de ingreso.

12 Ver www.futurolaboral.cl.
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Gréfico 3.4

SUBVENCION PROMEDIO MENSUAL POR ALUMNO QUE ASISTE

A ESTABLECIMIENTOS CON FINANCIAMIENTO PUBLICO POR QUINTIL
DE INGRESO AUTONOMO DEL HOGAR. 2003
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Fuente: Ministerio de Educacion.

El problema que esto genera es que en un sistema de subsidio a la demanda —donde
los colegios deben competir por atraer estudiantes— si la subvencién por alumno que entre-
ga el Estado es pareja, se incentiva la exclusion de los alumnos mas pobres por parte de los
colegios que pueden seleccionarlos, produciéndose segmentacién en el sistema educacio-
nal. Esta exclusion se produce debido a que el nivel socioeconémico v el capital cultural de
las familias son factores muy importantes en la explicacion de las diferencias de rendi-
miento escolar. Por ello una forma simple de mejorar los resultados escolares es seleccio-
nando estudiantes de mayor nivel socioeconémico (competencia-S)'™.

El cuadro 3.5 muestra el grado de segmentacion que alcanza el sistema educacional del
pais. En él se observa Ia significativa correlacion que existe —en promedio— entre los cole-
gios y la educacion de los padres y el ingreso del hogar. Mientras que el colegio tiene una
correlacion de alrededor de 25% con el resultado de la prueba SIMCE de lenguaje (lo mismo
ocurre con la de matematicas), 1a correlacion entre el colegio y la educacién de los padres
es alrededor de 38% y aproximadamente del 65% respecto al ingreso o renta familiar.

Mizala y Torche (2009) analizan Ia estratificacion social que genera el sistema de elec-
cion de colegios en Chile y encuentran que al interior de los colegios publicos y los priva-

3 M3s informacion sobre este tema se puede encontrar en Gonzalez, Mizala y Romaguera (2004).
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Cuadro 3.5

REGRESIONES A NIVEL DE ESTUDIANTES PARA 3.331 COLEGIOS

1999 2000 2002 2004
(4°B) (8°8) (4°B) (&)
Var a explicar: SIMCE lenguaje
3.331 dummies de colegio Si Si Si Si
N 178.613 139.581 139.834 122.557
R? 0,29 0,25 0,27 0,25
Var a explicar: Educacién madre
3.331 dummies de colegio Si Si Si Si
N 178.613 139.581 139.834 122.557
R? 0,38 0,39 0,37 0,39
Var a explicar: Educacion padre
3.331 dummies de colegio Si Si Si Si
N 178.613 139.581 139.834 122.557
R? 0,39 0,40 0,37 0,39
Var a explicar: Ingreso hogar
3.331 dummies de colegio Si Si Si Si
N 178.613 139.581 139.834 122.557
R? 0,69 0,64 0,68 0,66

Nota: Estos 3.331 colegios son los que tenian informacién completa correspondiente a las pruebas Simce de los afios 1999, 2000,
2002 y 2004.
Fuente: Mizala, Romaguera y Urquiola (2007).

dos subvencionados no hay diferencias en la asociacion entre nivel socioeconémico vy logro
educativo. Sin embargo, concluyen que el disefio institucional del sistema —principalmente
la existencia de un subsidio parejo independiente del nivel socioeconémico, combinado con
la posibilidad de los colegios privados subvencionados de seleccionar a sus estudiantes—
les permite a éstos convertir las ventajas socioeconémicas de sus estudiantes en mejores
resultados en las pruebas estandarizadas de logro académico.

Por esta razon, en la practica otros sistemas de subsidio a la demanda consideran subsi-
dios diferenciados por nivel socioeconémico y etnia como en los Paises Bajos, 0 estan dise-
fiados solo para la poblacion mas pabre, ya sea para que ésta pueda acceder al sistema edu-
cacional (PACES en Colombia) o para mejorar la calidad de los colegios a los que asisten
(varios estados en EE.UU.); ademds, los colegios no pueden seleccionar a sus estudiantes y
en caso de exceso de demanda los beneficiarios son elegidos a través de loterfas™.

4 Belfield y Levin (2002 y 2009) y Rouse y Barrow (2008) revisan la experiencia con vouchers en EE.UU., Angrist
et al. (2002 y 2006) han evaluado el caso de Colombia y Ritzen, Van Dommelen y Vijlder (1997) el caso de Paises
Bajos. Hoxby (2001) analiza conceptualmente este tema y en particular cémo deben estar disefiados los vouchers
para generar oportunidades para todos los alumnos y producir integracién social.
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Precisamente, con el fin de corregir este problema de disefio del sistema chileno de
eleccion de colegios, el afio 2008 se aprobo |a Ley de Subvencion Escolar Preferencial, cuyo
objetivo es mejorar I3 calidad y equidad de la educacion en Chile a través de una subven-
cion adicional por alumno dirigida a los establecimientos que atienden a la poblacion mas
vulnerable. En |3 seccion 3.5 se examina esta Ley.

3.4. LA LOGICA DEL MERCADO Y SUS DEFICIENCIAS PARA MEJORAR
LA CALIDAD DE LA EDUCACION™

Hay problemas que impiden que la creacion de este mercado educativo asegure efi-
ciencia y calidad del servicio educativo. Por una parte, los colegios municipales y privados
subvencionados estdn sujetos a condiciones de funcionamiento distintas debido a las dife-
rencias antes mencionadas y, por tanto, compiten en desiqualdad de condiciones. Por otra
parte, 1a 16gica del mercado enfrenta deficiencias en educacion.

El sistema que se establecié a principios de los 80, si bien permite incrementar la
cobertura, no asequra la calidad de la educacién. Esto ocurre, por un lado, debido la exis-
tencia de fallas de mercado propias del sistema educacional que no se abordaron y, por otro
lado, porque un sistema de libre eleccion de colegios requiere para funcionar adecuada-
mente una serie de condiciones que no se cumplian.

La reforma de los afios 80, en parte por razones ideolégicas, supuso que Ia instaura-
cion de un cuasi mercado educativo bastaba para lograr una educacion de calidad. Esta
vision no considerd las fallas de mercado propias de un sistema educativo, tales como asi-
metrias de informacién y problemas de agencia, que impiden que el sistema por si solo
genere educacion de calidad.

La calidad de la ensefianza no es observable directamente, lo que se agrava por su
cardcter multi-producto’. Esta dificultad de observar Ia calidad de la educacion impartida
por una escuela genera asimetrias de informacion entre los que ofrecen el servicio educa-
tivo (colegios) y quienes lo demandan (padres y apoderados). Si esto no es resuelto ade-
cuadamente, en la medida que producir una educacion de alta calidad tiene un mayor costo,
se incentiva la entrada y permanencia de proveedores de mala calidad; el problema se
agrava en la medida en que el propio proveedor no conozca la verdadera calidad de su ser-
vicio o las formas de mejorarlo.

1> Basado en Mizala y Romaguera (2005) y en Gonzalez y Mizala (2006).

16 El cardcter multi-producto de la educacion estd asociado al hecho de que no sélo se pretende que los alumnos
aprendan materias como lenguaje y matematicas, sino que se conviertan en ciudadanos formados integralmente,
conscientes y responsables.



VOUCAERS EDUCATIVOS EN CHILE: LA EXPERIENCIA DE UN CUARTO DE SIGLO

Al'mismo tiempo, existen problemas de agencia'. Como la calidad y el desempefio o
actuacion de los agentes no son observables —las familias y el Ministerio de Educacion no
pueden observar el desempefo de los docentes o las escuelas— y como hacer Ias cosas
bien requiere mas esfuerzo que hacerlas en forma deficiente, entonces se incentiva un mal
trabajo. La responsabilidad de los duefios o titulares de las escuelas (los llamados sostene-
dores) sobre Ia calidad de la ensefianza en sus propias escuelas no estd adecuadamente
reconocida y la gestion de los alcaldes —a cargo de la educacion municipal— no suele ser
evaluada por sus resultados en este dmbito.

Por otra parte, para que un cuasi mercado educativo funcione adecuadamente se
requiere que las familias elijan de acuerdo a la calidad de los establecimientos educacio-
nales. La literatura econémica ha producido evidencia de que a los padres si les importa
la calidad de los colegios, medida ésta por los resultados de pruebas estandarizadas tipo
SIMCE, si bien los estudios muestran que las familias también valoran la distancia del
hogar al colegio y los valores que éstos ensefian. Sin embargo, aun si los padres elijen
de acuerdo a los resultados de las pruebas estandarizadas, hay que considerar que dichos
resultados mezclan caracteristicas de los pares con efectividad (valor agregado o afadi-
do) de los colegios, puesto que hay una elevada correlacion entre el nivel socioeconémi-
co de las familias y los resultados académicos (Mizala, Romaguera y Urquiola, 2007). Al
respecto, investigaciones disponibles (Mizala y Urquiola, 2008) muestran que los padres
no responden facilmente a la informacion acerca de la efectividad de los colegios. Si bien
estos resultados pueden deberse a la falta de informacion oportuna y pertinente, lo cier-
to es que el ejercicio del mecanismo de «salida» de un colegio enfrenta importantes limi-
taciones.

En efecto, en un cuasi mercado educativo los establecimientos educacionales de menor
rendimiento deberian en teoria perder a sus alumnos. Ahora bien, en la practica este meca-
nismo de salida tiene costos psicoldgicos pues quienes se cambian de colegio se desvincu-
lan de sus amigos y deben insertarse en un medio desconocido. Asimismo, quienes se que-
dan, ya sea porque sus costos de traslado son mayores o porque sus familias no perciben
la gravedad de la situacion, se ven perjudicados durante el proceso de deterioro de su
escuela, que puede terminar con su cierre después de un tiempo eventualmente largo.

Asimismo, en este modelo se requiere que exista competencia en todos los mercados
educativos; sin embargo, en algunas zonas del pais la competencia no existe, por lo que mal
puede basarse Unicamente en la competencia el mejoramiento de la calidad de la ense-

7 Se habla de problemas de agencia cuando un individuo (principal) encarga un trabajo a otro (agente), en cir-
cunstancias en que, por una parte, el principal no tiene toda la informacion necesaria respecto del esfuerzo y la
calidad del trabajo del agente y, por otra parte, pueden existir diferencias entre los objetivos que persigue cada
uno de los individuos.

18 Ver Elacqua y Fébrega (2004).
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fanza. Este es el caso de las zonas rurales, donde dado el tamano de la poblacién escolar
no es posible que exista mas de un proveedor™.

Otro limite a la competencia lo constituye el sistema de financiamiento compartido,
que se ha expandido fuertemente desde 1993, ya que éste tiende a generar una cierta seg-
mentacion del mercado en zonas urbanas. Su existencia circunscribe la competencia al inte-
rior de cada grupo de cobro, dado que las familias pueden auto seleccionarse de acuerdo a
su capacidad de pago.

En suma, para que un sistema de subsidio a la demanda con provision privada de edu-
cacion funcione adecuadamente no basta con crear un cuasi mercado, sino que es necesa-
rio establecer normas, requlaciones e incentivos que faciliten su funcionamiento. Todos
estos elementos estuvieron ausentes durante los afios 80, probablemente debido a la vision
de que 1as fuerzas del mercado lograrfan por si solas un equilibrio 6ptimo. Consecuente con
esta visién, durante Ia década de los 80 hay un escaso énfasis en la requlacion del sistema
educativo®.

Por otra parte, as politicas educacionales de los gobiernos de la Concertacion han
enfatizado el aumento y la mejora de la calidad de los insumos educativos, pero han sido
timidas respecto del establecimiento de normas, mayor requlacién e incentivos para que el
sistema educacional funcione en forma adecuada en un esquema de financiamiento via
subvencién por alumno.

Esto puede deberse, en primer lugar, a que los gobiernos de la Concertacién de Parti-
dos por la Democracia heredaron un sistema educacional con problemas de financiamiento
producto del ajuste econémico de los afios 80, donde la prioridad era aumentar los recursos
y generar cambio en las condiciones en que operaban los colegios. En sequndo lugar, 1a falta
de énfasis en una mayor regulacion y el establecimiento de incentivos puede deberse a que
la Concertacion no ha estado totalmente convencida de la idea de fortalecer un cuasi mer-
cado educativo; esto puede explicarse por el hecho de que al ser una coalicion amplia de par-
tidos, ha postergado la discusion de temas sustantivos sobre los que no hay acuerdo (como
por ejemplo, el rol del mercado en la educacion) y ha optado por politicas que soslayan el
mercado, evitando adoptar politicas que implican mejorar y fortalecer el funcionamiento de
este mercado. En tercer lugar, la oposicion de derecha en general se ha opuesto a una mayor
requlacién del sistema porque ve en ella una amenaza a la libertad de ensefianza.

Estos temas se debatieron en el Consejo Asesor para la Calidad de la Educacién, esta-
blecido por la Presidenta Bachelet, luego de una masiva huelga de estudiantes secundarios

19 Aun actualmente hay alrededor de 63 de las 342 comunas del pais que no tienen colegios privados subvencionados.

20 Experiencias internacionales con sistemas de libre eleccién muestran que la requlacion juega un rol clave en los
resultados educativos. Ver Karsten (1999), Patrinos (2003) y Ahlin (2003) para informacion de los casos de Paises
Bajos y Suecia, respectivamente. El rol de requlacion del sistema lo deberfa cumplir una agencia de aseguramien-
to de la calidad de la educacion.
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el afio 2006. Este consejo se constituyd en un importante espacio de discusion y acuerdos
respecto de la necesidad vy la factibilidad de avanzar en un marco requlatorio que garantice
tanto el derecho a una educacion de calidad, como la libertad de ensefianza.

El Consejo Asesor planted que la provision mixta de educacion obligatoria es acepta-
da por la mayorfa del pais como un derecho indispensable en una sociedad plural y demo-
cratica. Pero que, sin embargo, para consequir el cumplimiento del derecho a una educacion
de calidad era necesario establecer estdndares minimos de calidad que sean medibles,
garantizados por el estado y exigibles para todas Ias instituciones que gocen del reconoci-
miento oficial. El Consejo Asesor argumenté que para esto habia que generar mecanismos
que garanticen el cumplimiento de dichos estdndares, lo que implica mejorar las requlacio-
nes bdsicas del régimen de provision mixta de la educacion obligatoria. Con este fin plan-
te¢ un cambio en la Ley Orgdnica Constitucional de Ensefianza (LOCE) heredada del régimen
militar, puesto que ésta generaba tensiones innecesarias entre el derecho a la educacion y
la libertad de ensefianza (www.consejodeeducacion.cl).

3.5. AVANCES RECIENTES

El gobierno de Ia Presidenta Bachelet, considerando las sugerencias del Consejo Ase-
sor, envio al Parlamento dos leyes: |a Ley General de Educacion (LGE) que sustituye a la LOCE
y la ley que establece el Sistema Nacional de Asequramiento de Ia Calidad de la Educacion
Preescolar y Escolar?'.

Luego de una larga discusion en el Parlamento, la LGE ha sido aprobada en abril de
2009, mientras que la ley que establece el Sistema Nacional de Aseguramiento de la cali-
dad aun estd (cuando se escriben estas paginas) en tramite legislativo.

En esta nueva ley se establece que es deber del Estado de Chile velar por la calidad y
la equidad de la educacién de los alumnos y alumnas; se reconoce la provision mixta de
educacion y la libertad de ensefianza; se establecen los derechos y los deberes de cada
miembro de la comunidad educativa, permitiendo que asuman mas claramente sus res-
ponsabilidades; y se establecen requisitos mds exigentes y de mayor formalidad para quie-
nes sean proveedores de educacion y soliciten recursos publicos. La ley también limita la
seleccion de estudiantes en educacién primaria, si bien permite la seleccion por mérito aca-
démico en la educacion secundaria.

Al mismo tiempo, se crea un conjunto de instituciones o institucionalidad de mayor
densidad y permanencia. Una Agencia de (alidad que estard encargada de resquardar y

21 En abril del 2007 se envid el proyecto de Ley General de Educacion, en julio 2008 se present6 una ley sustitu-
tiva del proyecto de ley que crea la Superintendencia de Educacion. Luego de enviar el proyecto de ley al Parla-
mento, el gobierno negocié un acuerdo con la oposicion que implicd cambios relevantes al proyecto original.
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asequrar el cumplimiento de los estdndares de calidad que define el Ministerio de Educa-
cion; para ello debe evaluar los aprendizajes, comunicar los resultados a los padres, diag-
nosticar las fortalezas y debilidades de las escuelas y recomendar medidas. Una Superin-
tendencia de Educacion que requlard y controlard el uso de los recursos fiscales, fiscalizard
y auditard Ia rendicion de cuentas de los establecimientos y sus sostenedores cuando sea
necesario; el fin dltimo es garantizar que los recursos que el Estado aporta sean utilizados
en beneficio de una educacion de calidad y no desviados hacia otros fines. Se crea también
un Consejo Nacional de Educacién, que tenga una perspectiva a 1argo plazo, que debe apro-
bar el curriculo y los estdndares, independientemente de los vaivenes politicos de corto
plazo.

Como se puede notar, estas leyes buscan corregir las asimetrias de informacion y los
problemas de agencia existentes en el sistema, entregando a todos y especialmente a los
padres la informacion acerca de los resultados de aprendizaje de cada escuela y exigiendo
a las escuelas rendir cuentas de sus resultados y de los recursos publicos recibidos a través
de Ia subvencion.

Estas leyes se suman a Ia Ley de Subvencion Escolar Preferencial (SEP) —vigente a par-
tir del afio 2009— que corrige un error de disefio del sistema de subvenciones. La Ley SEP
establece una subvencién adicional por alumno vulnerable, que se justifica porque el costo
de educar a un nifilo de menor nivel socioeconémico es mayor, dada la necesidad de com-
pensar las diferencias de origen. La ley permite que los alumnos de menores recursos pue-
dan cambiarse, si asi lo quieren, a colegios de mejor calidad, lo que contribuirfa a una mayor
integracion social y les permitiria acceso a mayor capital social. En caso de que los alumnos
decidan mantenerse en sus actuales colegios éstos recibirian recursos adicionales a través
de esta mayor subvencion??.

La subvencion preferencial se entrega a todo establecimiento escolar que voluntaria-
mente ingrese al sistema (suscribiendo un convenio) y que atienda a alumnos prioritarios
que estén cursando primer o sequndo nivel de la educacion preescolar y educacién prima-
ria. El primer afio de vigencia de la ley contempld la educacién preescolar y el primer ciclo
de educacion primaria (1° al 4° afio). Los niveles 5° a 8° bdsico se incorporardn gradual-
mente, a razon de un nivel por afo, a contar del sequndo afio de entrada en vigencia de la
ley.

Los alumnos prioritarios son aquellos alumnos para quienes Ia situacién socioecono-
mica de sus hogares dificulta sus posibilidades de enfrentar el proceso educativo. La calidad
de alumno prioritario es informada por el Ministerio de Educacién a la familia de dicho estu-
diante.

22 Hay importantes errores de inclusion y exclusion si los recursos adicionales se asignan a los colegios en vez de
a los estudiantes, ver Gonzdlez, Mizala y Romaguera (2004).
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La Ley SEP también establece que los establecimientos educacionales adscritos a este
régimen serdn clasificados de acuerdo a sus resultados educativos en tres categorias: autd-
nomos, emergentes y en recuperacion. Son auténomos los establecimientos que hayan
mostrado sistemdticamente buenos resultados educativos de sus alumnos de acuerdo a los
instrumentos disefiados por el Ministerio de Educacion; los emergentes son los que no cum-
plen Ia condicion de obtener sistematicamente buenos resultados de sus alumnos; en recu-
peracién se consideran aquellos que reiteradamente obtengan resultados educativos defi-
cientes de sus alumnos.

Todos los establecimientos reciben el mismo monto por alumno, pero esta clasifica-
cion determinarad el grado de autonomia en Ia utilizacion de la subvencion preferencial (cua-
dro 3.6). Los auténomos, reciben una subvencién de 1,4 USE (Unidad de Subvencién Esco-
lar, en el 2009, 1 USE= 15.187 pesos chilenos) por cada alumno que esté cursando desde
primer nivel de transicion hasta 4° primaria; 0,93 USE para 5° y 6° primaria y 0,47 USE para
7° y 8° primaria. Los emergentes reciben una subvencién por alumno que es la mitad en
cada caso (0,7; 0,465 y 0,235), la otra mitad la reciben en la forma de un aporte adicional
de recursos que es objeto de un convenio complementario. Estos recursos se utilizan en el
financiamiento de un Plan de Mejoramiento orientado a lograr en un plazo de cuatro afos
metas de resultados que les habilitan para el tramo mas alto de la Subvencion Escolar Pre-
ferencial, es decir, el correspondiente a los establecimientos auténomos.

Los establecimientos en recuperacion, en lugar de recibir Ia subvencién preferencial,
recibirdn en su lugar un aporte econémico extraordinario de cardcter transitorio (tres afios
de duracién) por un monto similar al que le corresponderia si se aplicara la subvencion pre-
ferencial, para que puedan financiar un plan de mejoramiento acordado por un equipo tri-
partito conformado por un representante del Ministerio de Educacion, por el sostenedor, y
por una entidad externa con capacidad técnica sobre la materia. Si en tres afos el esta-
blecimiento mejora sus rendimientos conforme al plan establecido y acordado por el equi-
po tripartito, serd calificado como emergente o auténomo, sequn corresponda. Pero si No
logra el objetivo propuesto, quedard fuera del sistema y dejard de percibir esta subven-

Cuadro 3.6

SUBVENCION ESCOLAR PREFERENCIAL SEGUN LA CATEGORIA

DEL ESTABLECIMIENTO EDUCACIONAL Y EL NIVEL AL QUE ASISTE
EL ALUMNO

PRIMER NIVEL DE TRANSICION ~ 5° Y 6° PRIMARIA ~ 7° Y 8° PRIMARIA
HASTA 4° PRIMARIA

A: Establecimientos educacionales autonomos 1,4 USE 0,93 USE 0,47 USE
B: Establecimientos educacionales emergentes 0,7 USE 0,465 USE 0,235 USE

Nota: En 2009, 1 USE = 15.187 pesos chilenos, equivalente a aproximadamente 26 délares norteamericanos.
Fuente: Ministerio de Educacion.
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cion, pudiendo el Ministerio de Educacién revocar el reconocimiento oficial del estableci-
miento.

Como se puede apreciar, esta nueva ley entrega recursos adicionales a los estableci-
mientos que atienden a poblacion vulnerable, pero la flexibilidad para usar estos recursos
estd sujeta al desempefio o buen funcionamiento del colegio, al mismo tiempo que se esta-
blecen exigencias de mejora para aquellos colegios que tienen un bajo desempefio, pudien-
do incluso cerrarlos si no logran las metas.

3.6. TAREAS PENDIENTES

A pesar de los avances recientes en materia de leyes, alin quedan temas pendientes
para mejorar la calidad y equidad de la educacion chilena. Hay al menos dos temas que
deberdn ser abordados: Ia institucionalidad u organizacion de la educacion municipal y la
necesidad de establecer una carrera docente que sea capaz de atraer y retener a los mejo-
res en la docencia.

El tema de la organizacion de la educacion publica-municipal es fundamental. Para
que el cuasi mercado educativo funcione adecuadamente, es necesario que estos colegios
tengan las capacidades vy los incentivos para mejorar Ia calidad de la educacién que impar-
ten, ya que ellos debieran fijar un elevado estdndar de calidad, promoviendo Ia busqueda
de la excelencia en las escuelas publicas -y, por extension, en el conjunto del sistema edu-
cativo. Asimismo, la efectividad de las politicas educacionales y la productividad de los
demds insumos escolares dependen de la calidad de la Iabor de los docentes que cotidia-
namente ensefian a los estudiantes. Por ello, para mejorar la calidad de la educacion en
Chile es fundamental ocuparse de los profesores, ya que éstos son la piedra angular del sis-
tema.

Respecto del primer tema, la forma como se implemento la descentralizacion del
sistema educacional estd en la raiz de los problemas que afectan hoy en dia al siste-
ma publico educativo y que dificultan Ia adecuada gestion del mismo. Se da una situa-
cién anémala en que los municipios quedan a cargo de la gestién administrativa y el
Ministerio de Educacién mantiene la responsabilidad por los aspectos técnico-pedagd-
gicos. Como consecuencia, se diluye |a responsabilidad de los municipios por los resul-
tados educativos de sus colegios. Esta dicotomia implica escasa responsabilidad muni-
cipal por los aprendizajes y una mirada ministerial distante a los problemas de gestion
de los municipios, en circunstancias en que en muchos de ellos existen importantes
problemas de gestion debidos a debilidad técnica, ausencia de mecanismos para esta-
blecer compromisos entre el municipio y los colegios, problemas de escala en munici-
pios pequefios y problemas politicos. Lo que se requiere es un sistema central con
capacidad de disefio y evaluacion de politicas y un aparato descentralizado con capa-
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cidad de gestion tanto en el dmbito técnico pedagogico, como en el administrativo finan-
ciero?.

El sequndo tema pendiente vinculado a Ia calidad de la educacion es la necesidad de
establecer una Carrera Profesional Docente. La evidencia internacional muestra que un com-
ponente fundamental del aprendizaje es la calidad de los profesores. Por ello, es funda-
mental establecer una carrera con el fin de convertir a la docencia en una alternativa pro-
fesional atractiva para los egresados mds talentosos de la educacién secundaria y motivar
a que los mejores profesores se mantengan en el aula. Hoy esto no sucede en Chile, fun-
damentalmente porque, a pesar del interés y de la importancia de la docencia como pro-
fesion, la estructura de sus salarios, sus condiciones laborales y su proyeccion profesional
son menos atractivas que las de otras carreras equivalentes.

Actualmente, la politica de recursos humanos hacia los profesores que trabajan en el
ambito municipal estd determinada por el Estatuto Docente. La dificultad es que éste limi-
ta el disefio y gestion de politicas de recursos humanos que fortalezcan las capacidades de
los docentes y permitan centrar sus esfuerzos en el logro de aprendizajes de calidad para
todos los estudiantes. El Estatuto Docente reglamenta estrictamente el proceso de eleccion
de los directores y profesores de escuelas municipales y establece que todos los puestos
gerenciales relacionados con educacién deben ser llenados por docentes. Los salarios se
basan fundamentalmente en la antigiiedad en el cargo, la acumulacion de horas de cursos
de perfeccionamiento, la competencia por algunos incentivos monetarios y el paso a fun-
ciones directivas.

Este tema, si bien estd en la agenda del gobierno, ha avanzado con mucha lentitud,
fundamentalmente porque es muy sensible para el sindicato de docentes.

3.7. COMENTARIOS FINALES

Chile ha experimentado importantes reformas educativas en el Gltimo cuarto de siglo.
En los afos 80 del siglo XX el gobierno militar instituy6 un cuasi mercado educativo en el
entendido que Ia competencia por estudiantes entre los colegios bastaba para mejorar la
calidad de la educacion. La idea fuerza detrds de esta reforma era que la subvencién por
alumno, la competencia de proveedores privados, v 1a libre entrada y salida de colegios pro-
ducirfan un sistema escolar eficiente.

Los gobiernos de la Concertacién de partidos por la Democracia mantuvieron formal-
mente el sistema de mercado y optaron por incrementar y mejorar los insumos educativos,

23 El gobierno de la Presidenta Bachelet envié a fines del afio 2008 un proyecto de Ley de Fortalecimiento de la
Educacion Publica el que ain no ha sido analizado en el Parlamento, pero que sin embargo ya ha generado un
intensa discusion entre los expertos en educacion del pafs.
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que en el afo 1990 estaban extraordinariamente deprimidos, como resultado de la fuerte
caida de la subvencién durante los afios ochenta. El énfasis se ha puesto en la mejora de la
calidad y equidad de la educacion; con este fin durante los primeros afos se incrementé y
mejoro la calidad de los insumos educativos, estrategia que incluy¢ desde la multiplicacion
de recursos y materiales hasta la extension de |a jornada escolar y un nuevo curriculo.

El aumento de recursos v las politicas sequidas a partir de los afios 90 han permitido
cambios importantes en las condiciones en que operan los establecimientos educacionales
y significativos avances en términos de eficiencia interna y acceso a la educacién. No obs-
tante, mejorar las condiciones en que operan los establecimientos educativos es una con-
dicién necesaria para mejorar la calidad educativa pero no es una condicién suficiente, como
lo muestran los resultados de las pruebas estandarizadas de logro educativo, SIMCE, y de
las distintas pruebas internacionales en las cuales el pais ha participado.

Los estudios realizados en Chile muestran, en general, que los colegios privados paga-
dos tienen mejores resultados que los colegios que reciben financiamiento del Estado (pri-
vados y publicos), brecha que se ha mantenido en el tiempo. Por otra parte, al comparar el
desempefio de los colegios privados subvencionados y publicos, Ia mayoria de las investi-
gaciones mas recientes muestran una diferencia a favor de los colegios privados subven-
cionados. No obstante, como se ha detallado en el apartado 3.3 anterior, esas comparacio-
nes de resultados requieren multiples precisiones que, como minimo, tengan en cuenta las
diferencias de recursos que existen entre los distintos tipos de colegios y Ias caracteristicas
socioeconomicas de los estudiantes y sus familias.

La dificultad para mejorar I3 calidad de la educacion y lograr igualdad de oportunida-
des educativas en un cuasi mercado educativo de las caracteristicas del chileno puede ser
explicada, por una parte, por la existencia de fallos de mercado del tipo de los aludidos en
el apartado 3.4 anterior y de problemas de requlacion del sistema escolar y, por otra parte,
por un error de disefio del sistema de subsidios educativos, dado que el monto de los vou-
chers era —hasta el afo 2008— independiente del nivel socioeconémico de los estudiantes.

Recientemente, estos problemas han sido atendidos. Se ha aprobado una nueva Ley
General de Educacion y estd en tramite legislativo una Ley de Aseguramiento de la Calidad
de la Educacién, que establecen una mayor regulacion y sequimiento de los resultados edu-
cacionales, para estimular la calidad en el sistema educativo. Asimismo, se ha establecido
una subvencion escolar preferencial que incrementa el monto que reciben los estableci-
mientos educacionales que atienden a estudiantes socioeconémicamente vulnerables, de
forma que tengan los recursos y el apoyo necesario para compensar el efecto de Ias carac-
teristicas familiares de sus alumnos.

Finalmente, es importante mencionar que aun quedan tareas pendientes para mejo-
rar la calidad y equidad en educacion en Chile. Estas tareas se relacionan con la necesidad
de dotar a Ia educacién publica de una institucionalidad adecuada, que permita una gestion
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mds eficiente de los recursos y alinee los incentivos de todos los actores involucrados; y asi-
mismo con el establecimiento de una carrera docente capaz de atraer y retener a los mejo-
res profesionales en la docencia, puesto que la efectividad de las politicas educacionales y
la productividad de los demds insumos escolares dependen de la calidad de Ia labor de los
docentes que cotidianamente ensefian a los estudiantes.
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LA RECIENTE EXPERIENCIA SUECA'

4.1. INTRODUCCION

:Mejoran Ia productividad escolar los bonos escolares (vouchers) destinados a finan-
ciar a los padres que lleven a sus hijos a las escuelas privadas? Esta cuestion es objeto de
encendidos debates en muchos palises del mundo. Existe una influyente corriente de opi-
nién que sostiene que 1as escuelas publicas son monopolios locales ineficientes y que la
calidad de la educacién mejoraria si los padres tuvieran la oportunidad de elegir libremen-
te entre la escuela publica y |a privada; por otra parte, a muchas personas les preocupa que
la libertad de eleccién conduzca a una mayor segregacion o estratificacién del alumnado.

Este trabajo analiza esos distintos argumentos evaluando el impacto de una reforma
educativa realizada en Suecia a principios de la década de 1990, que ha incrementado de
manera significativa las escuelas que las familias suecas pueden elegir. Tres fueron los ele-
mentos clave de la reforma de 1991-92: en primer lugar, la responsabilidad financiera de
las escuelas publicas fue transferida por el Estado a los municipios; en sequndo lugar, si bien
antes de la reforma se exigia que los alumnos asistieran a la escuela publica de su barrio,
después de 1991-92 muchos municipios permitieron a los estudiantes que eligieran entre
diferentes escuelas publicas del municipio; en tercer lugar, se establecié para cada munici-
pio la obligacion de asignar a las escuelas privadas por cada alumno que se matriculara en
ellas, una subvencién equivalente a la casi totalidad del gasto medio per capita del sistema
de escuelas publicas municipales.

Esta reforma, sequn mostramos aqui, condujo a multiplicar por seis, aproximadamente,
el nimero de escuelas privadas, si bien es cierto que se partia de un muy reducido nimero
de las mismas. Ademads, como se indica en Bohimark y Lindahl (2008), el efecto difirié bas-

' Autor a efectos de correspondencia: Mikael Lindahl, e-mail: Mikael.Lindahl@nek.uu.se. Este articulo se basa en
gran medida en Bohlmark y Lindahl (2007, 2008). Agradecemos sinceramente el apoyo financiero prestado por el
Swedish Council for Working Life and Social Research (FAS), la Fundacion Jan Wallander y Tom Hedelius, Granholms
stiftelse, SCHOLAR, y el Consejo de Investigacion Sueco (Vetenskapsradet).
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tante en los diversos tipos de «mercados» existentes en el pafs, un aspecto que hemos teni-
do en cuenta en nuestra evaluacion. Utilizando el método de «diferencias en diferencias,
comprobamos que Ia posibilidad o libertad de elegir escuela ha mejorado los resultados
académicos medios en términos de las calificaciones o notas medias obtenidas por los
alumnos de 9° curso, pero no ha producido efectos estadisticamente significativos en cuan-
to al promedio de afos de escolarizacion completados por los alumnos.

Asi pues, hemos llegado a la conclusién de que existen ciertas pruebas de que se han
producido efectos sobre los logros educativos a corto plazo, pero no a largo plazo. También
encontramos algunas pruebas de que la creacion de nuevas escuelas privadas ha conduci-
do a una mayor estratificacién de los estudiantes, en funcién del nivel de estudios alcanza-
do por sus padres y de la situacién familiar como inmigrantes; sin embargo, la magnitud de
estos efectos de estratificacion es bastante pequefia.

Notese que aqui nos centramos principalmente en calcular los efectos globales de la
eleccion de escuela, captando por consiguiente tanto los efectos individuales medios de
asistir a una escuela privada, como los efectos generales sobre la competencia estimulados
por 13s escuelas privadas. Lo hacemos asi por dos razones, que se exponen acto sequido.

La primera es que calcular el efecto de asistir a una escuela privada es extremada-
mente dificil, dado que la decision de asistir a la misma se basa en la capacidad del edu-
cando, las preferencias familiares y otros factores que no son observables. En términos idea-
les, se necesitaria, por lo tanto, disefiar un experimento en el que los alumnos fueran
asignados al azar a escuelas publicas y privadas; a falta de esta posibilidad, en este traba-
jo intentamos calcular los efectos de asistir a una escuela privada utilizando las variaciones
que se dan entre hermanos segun el tipo de escuela a la que asisten, lo cual indudable-
mente es exdgeno.

La sequnda es que el simple efecto de asistir a una escuela privada pasa por alto lo
que muchos consideran el beneficio mas importante que pueden generar las escuelas pri-
vadas, esto es, que al competir por alumnos con Ias escuelas publicas, forzarian a éstas a
mejorar 0 a echar el cierre. Suponiendo que I3 creacién de escuelas privadas incrementara
la competencia y aumentara la calidad de las escuelas publicas y privadas por igual, esa
competencia no produciria efectos directos sobre quienes asisten a las escuelas privadas,
pero el alumno medio se habria beneficiado.

El presente trabajo se desarrolla como sigue. En el apartado 4.2 se explican ciertos ante-
cedentes del mismo. El apartado 4.3 describe |a reforma escolar de 1992 y contiene una pre-
sentacion simplificada de los resultados empiricos del impacto de esta reforma en el mer-
cado de la educacion en Suecia. En el apartado 4.4 se describen los datos aportados en este
trabajo. El apartado 4.5 analiza las cuestiones metodoldgicas relativas a la medicion de los
efectos de la posibilidad de eleccion del tipo de escuela. El apartado 4.6 presenta los cambios
experimentados en los resultados académicos medios y en otros logros educativos. El apar-
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tado 4.7 calcula los efectos de asistir a escuelas privadas. El apartado 4.8 presenta los datos
sobre segregacion de los alumnos y analiza igualmente los efectos sobre los costes escola-
res. El apartado 4.9 contiene las conclusiones.

4.2. ANTECEDENTES

Basicamente son dos los argumentos que subyacen a la opinién de que Ia posibilidad
de elegir mejorarfa lIa calidad de la educacion. En primer lugar, hay quienes opinan que las
escuelas privadas son simplemente mejores que las escuelas publicas; se ha escrito mucho
sobre esta cuestion y en una serie de trabajos se ha recurrido a pruebas casi experimenta-
les para evaluar en qué medida la asistencia a una escuela privada beneficia a los alumnos
(Angrist et al., 2002; Rouse, 1998; y Peterson et al.,, 2002). Esta claro que si las escuelas pri-
vadas fueran mejores que las escuelas publicas, 1a posibilidad de elegir podrfa mejorar la
calidad de la educacién con la mera reasignacion de alumnos y recursos del ineficiente sec-
tor publico al sector privado.

El sequndo argumento, y tal vez el de mds peso, a favor de la posibilidad de elegir,
proviene principalmente de Ia idea intuitiva de que Ias instituciones poco eficientes son las
que carecen de incentivos sélidos. Habida cuenta de que existen datos de caracter anecdo-
tico acerca de que algunas de Ias burocracias que administran las escuelas publicas son ine-
ficientes, y de que hay sindicatos de profesores que impiden que se despida a los malos
profesores y se contrate a los buenos, habria razones para pensar que si se dotara a los
administradores de las escuelas publicas de los incentivos adecuados, éstos pondrian manos
a la obra para mejorar la eficiencia de las escuelas.

A los detractores de la posibilidad de elegir y sin perjuicio de reconocer los potencia-
les efectos sobre Ia productividad de Ia posibilidad de elegir escuela, les preocupan los efec-
tos que tendrfa sobre la desigualdad; en particular, en lo que pudiera afectar a los alumnos
que permanecieran en las escuelas publicas. Aunque estos alumnos podrian beneficiarse de
los efectos de la competencia sobre la productividad de las escuelas del sector publico, tam-
bién podrian sentirse afectados por la marcha de sus compafieros de curso al sector priva-
do. En términos mas generales, lo que preocupa sobre todo a estos detractores de 13 posi-
bilidad de elegir es que ésta tenga como resultado una mayor segregacion de los
estudiantes en funcion de sus capacidades intelectuales, sus ingresos, su origen étnico o su
religion.

Existen unos pocos trabajos pioneros sobre los efectos de la posibilidad de eleccion
de escuela privada en los resultados escolares globales y en la segregacién de los alum-
nos. Partiendo de una reforma a gran escala en Chile durante la década de 1980, que
increment6 de manera espectacular Ia posibilidad de elegir el tipo de escuela [vid. Capi-
tulo 3 de este libro], Hsieh y Urquiola (2006) calcularon el impacto de elegir una escuela
privada y no apreciaron efectos sobre los resultados globales pero si sobre Ia segregacion.
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Por otra parte, los efectos de una reforma a principios de los afios 90 del siglo XX en
Nueva Zelanda [vid. Capitulo 7 de este libro], que introdujo una suerte de bonos escola-
res a gran escala en aquel pais han sido analizados por Fiske y Ladd (2000), si bien debi-
do a la ausencia de datos sobre resultados educativos, tuvieron que limitarse a analizar el
impacto de la reforma en Ia percepcién de los profesores y los directores de los centros
escolares. Asimismo, Clark (2007) ha efectuado una evaluacion de una reforma en el
Reino Unido por la que se autoriz6 a as escuelas secundarias a convertirse en entes autd-
nomos (aunque sequian estando financiados con dinero publico), y observé considerables
efectos positivos para esas escuelas, aunque escasa incidencia indirecta en otras escuelas
del drea.

Otros estudios han estimado también los efectos de Ia eleccion del tipo de escuels,
privada o publica, asi como los efectos de la competencia entre Ias escuelas publicas. Se
han detectado efectos positivos en EE.UU. (Hoxby, 2000) y en Israel (Lavy, 2008), mientras
que Gibbons, Machin vy Silva (2008) no los han detectado en el Reino Unido.

4.3. LA REFORMA ESCOLAR DE 1992

Antes de 1992, las escuelas publicas dependian de los gobiernos locales (municipios),
pero su financiacion y control estaban en gran medida centralizados. Las escuelas tenfan
que sequir un plan de estudios nacional; los profesores eran funcionarios del gobierno cen-
tral, el cual los retribuia directamente; los municipios recibian fondos transferidos por el
gobierno central para cubrir los costes de explotacion de las escuelas y los alumnos eran
asignados a la escuela publica de la zona local correspondiente. Aunque habia escuelas pri-
vadas y algunas de ellas recibian financiacion estatal, en visperas de la reforma escolar de
1992 las escuelas privadas representaban menos del uno por ciento del total de alumnos
matriculados en Suecia.

En la reforma escolar de 1992 hubo —como ya se ha apuntado— tres componentes
principales. En primer lugar, el control financiero de las escuelas publicas fue cedido a los
gobiernos municipales; los profesores pasaron a ser empleados municipales y dejaron de
percibir su salario directamente del gobierno central, el cual pasé a hacer transferencias glo-
bales a los gobiernos municipales para cubrir los salarios de los profesores y otros costes de
funcionamiento de las escuelas, asi como otros servicios sociales. En sequndo lugar, los
estudiantes ya no estaban obligados a asistir a la escuela publica local sino que podian
matricularse en cualquier escuela publica. El tercer componente y el mas radical de la refor-
ma educativa fue que a los alumnos se les ofrecia la posibilidad de asistir a escuelas priva-
das y, a su vez, se obligaba a los municipios a asignar a las escuelas privadas autorizadas
por la Agencia Nacional de Educacion (NAE) una subvencién, por cada estudiante matricu-
lado en las mismas, equivalente a la casi totalidad del gasto medio del sistema de escue-
las publicas municipales; los municipios que, ademas de esa subvencién o cantidad minima
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obligatoria, decidieran asignar recursos adicionales a los alumnos matriculados en las escue-
las privadas, estaban autorizados a hacerlo.

Para poder optar a la financiacion publica, 1as escuelas privadas tenian que recibir la
aprobacién de la NAE y sequir el plan de estudios nacional, y ademas no podian escoger a
sus estudiantes. Si una escuela contaba con un exceso de solicitudes de matricula sobre las
plazas ofrecidas, tenia que sequir las mismas reglas que una escuela publica para decidir a
quién aceptar o no. El gobierno municipal podia oponerse a la solicitud de una escuela pri-
vada en el proceso de evaluacion de la NAE, aunque el ndmero de solicitudes rechazadas
parece haber sido muy pequefio.

En la reforma no se pusieron restricciones a la estructura de propiedad o a la titulari-
dad de las escuelas privadas con derecho a recibir fondos publicos, que podfan ser colegios
religiosos, cooperativas de padres sin animo de lucro o escuelas gestionadas por empresas
con fines de lucro. De hecho, de las nuevas escuelas que se abrieron muy pocas fueron
escuelas religiosas, estando constituido el mayor grupo de esas nuevas escuelas por enti-
dades con fines de lucro.

Estas modificaciones en la financiacién de las escuelas tuvieron un importante efec-
to sobre el mercado educativo en Suecia. El nimero de escuelas privadas (con niveles de
cursos 7°-9°) pasé de, aproximadamente, 42 en 1993 a mas de 240 en 2003. El porcen-
taje de matricula en escuelas privadas en 9° curso, que aparece en el grafico 4.1, paso de
menos de un 1 por ciento a mds de un 5 por ciento en 2003; aunque un 5 por ciento
parece un porcentaje mas bien bajo en comparacion con otros paises, hay que tener en
cuenta que las escuelas privadas han desempefiado tradicionalmente un papel de poca
importancia en el sistema educativo sueco. Hay otros dos hechos que merece la pena
mencionar: en primer lugar, como muestran Bohimark y Lindahl (2008), antes de Ias
reformas educativas de 1992 no existia una tendencia a matricularse en las escuelas pri-
vadas; y en sequndo lugar, el cambio al sector privado parece haberse acelerado en los
altimos afios.

En el gréfico 4.1, dividimos a los alumnos de escuela privada de 9° curso en grupos
caracterizados por la especifica clase de escuela a la que asisten. Antes de Ia reforma exis-
tian (si bien a muy pequefia escala), Ias escuelas de pedagogia especial, las escuelas en 1as
que la ensefianza era en otros idiomas, las internacionales, las religiosas, las especializadas
en determinados temas y los internados, asi como las escuelas para alumnos con necesi-
dades especiales. En el gréfico se aprecia claramente que después de la reforma lo que ha
sucedido es que las escuelas privadas «generalistas» entraron en escena y que estas escue-
las, similares a las publicas en términos de perfil educativo, han ido ganando cada vez
mayores cuotas de mercado a costa sobre todo de las varias clases de escuelas privadas
especificas ya mencionadas que existian antes de la reforma (con excepcion de las escue-
las de pedagogia especial). Ello supone que el mayor incremento de la educacion privada
ha sido impulsado por un nuevo mercado de escuelas privadas que ahora compiten por
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Gréfico 4.1

EVOLUCION DE LAS ESCUELAS PRIVADAS 1993-2003,
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Nota: Basado en los datos del registro del 9° curso (arskurs 9 registret), el registro escolar (skolregistret) y registros urbanos.

otras vias distintas de la de ofrecer un contenido especializado 0 marcadamente diferente
de lo que ofrecen las escuelas publicas en general.

Hasta el momento nos hemos centrado en el cambio global que ha tenido lugar en el
porcentaje de matriculacién en la escuela privada en Suecia, pero este enfoque oculta la
considerable heterogeneidad del impacto de las reformas de la financiacion escolar en los
distintos «mercados» educativos de Suecia. En efecto, lo cierto es que (sin perjuicio de la
indicado anteriormente) existe un gran segmento del mercado educativo en el que no se
produjeron cambios en la matricula en escuelas privadas durante este periodo; de hecho, a
la altura de 2003, no se habian producido matriculaciones en las escuelas privadas para 9°
curso en 171 de los 284 municipios de Suecia; se trata fundamentalmente de municipios
pequefios que aunque representan un elevado porcentaje del total de los municipios sue-
cos, acogen a menos de la mitad de todos los alumnos matriculados en el pais.

En términos generales puede decirse que hay pruebas abundantes de que la reforma
escolar de 1992 tuvo su impacto mas fuerte en los municipios urbanos y mas poblados:
Sandstrom y Bergstrom (2005) muestran (tras introducir una baterfa de controles), que el
porcentaje de matricula en escuelas privadas es de 1,7 puntos porcentuales mas alto en los
municipios urbanos; dichos autores muestran, asimismo, que la matricula en escuelas pri-
vadas es mds elevada en los municipios en los que no gobiernan los socialdemdcratas. Por
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dltimo, existen también pruebas de que la reforma escolar tuvo un impacto mas fuerte en
los municipios con una mayor proporcién de inmigrantes.

En suma, el impacto diferencial de la reforma de la financiacion escolar en los dife-
rentes mercados educativos en Suecia es claramente enddgeno respecto a las caracteristi-
cas del municipio correspondiente o de su pablacion; a su vez, es probable que estas carac-
teristicas tengan un efecto independiente sobre cualquier medicion de los resultados
académicos. Como analizaremos con detalle mds adelante, se trata de una cuestion funda-
mental que ha de abordarse al medir el impacto del programa de eleccién de escuela sobre
los resultados académicos.

4.4. DATOS

Nuestros datos estan constituidos por una muestra aleatoria del 20 por ciento de cada
una de Ias cohortes nacidas en Suecia entre 1972-1987 y de los hijos de inmigrantes duran-
te esos mismos afios. Dichos datos los comparamos con otros datos referentes a los alum-
nos que habian terminado la escuela primaria (9° curso) de 1988 a 2003, obtenidos de los
registros de 9° curso?; estos Ultimos registros contienen informacion sobre la escuela a la
que asistio cada estudiante vy Ia situacion geografica de la misma. Fusionamos esta mues-
tra con los datos del registro de las calificaciones o notas por asignatura, para obtener las
calificaciones de los estudiantes en las asignaturas estudiadas durante los cursos 7° a 9°. Las
asignaturas incluyen Ciencias Naturales, Ciencias Sociales, Inglés y Matematicas vy los profe-
sores de cada asignatura califican a los alumnos seguin una escala que va de 1-4 a partir de
1998 y de 1-5 en los afios anteriores; para asegurarse de que estas calificaciones son com-
parables entre los distintos estudiantes en un afio dado, la NAE emite anualmente unas
directrices para los profesores especificando los criterios que ha de cumplir un alumno para
poder obtener una calificacion determinada. Estas calificaciones son la medida principal del
rendimiento de un alumno en la escuela primaria y la asignacién de los alumnos a las
escuelas secundarias se basa totalmente en dichas calificaciones®. En este trabajo converti-
mos las notas 1-4 (o 1-5) en rangos percentiles para cada afio escolar, y utilizamos el rango
percentil medio de cada alumno en todas las asignaturas como nuestra medida basica de
los resultados académicos.

Utilizamos también una medida de los resultados escolares a largo plazo: los logros
educativos medios (en términos de afos de escolarizacion) de una cohorte escolar en los 8
afos posteriores al de su terminacion de la escolaridad obligatoria; para esta medida estu-
diamos las cohortes 1988-1999. El motivo por el que estudiamos diferentes cohortes esco-

2 A menos que se indique lo contrario, todos nuestros datos provienen de estadisticas suecas.

3 En Bohlmark y Lindahl (2007) mostramos que (cuando se dispone de notas y puntuaciones de exdmenes para
las mismas asignaturas) no hay pruebas de que los criterios de calificacion difieran en municipios con porcentajes
distintos de matricula en las escuelas privadas para 2003.
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lares para las distintas medidas responde a una combinacién de dos circunstancias: que lo
que queremos examinar son los logros académicos tras diferentes periodos de tiempo a
partir del 9° grado, y que la informacion disponible sobre resultados educativos que sea con-
sistente desde el punto de vista temporal estd limitada al afio 2007 o anteriores.

Para obtener informacion demogréfica para nuestra muestra de alumnos de 9° grado,
englobamos la muestra con los datos del registro referido a varias generaciones y los Cen-
505 Suecos, lo que nos permitié obtener informacién sobre el sexo, el afio de nacimiento, la
situacion de inmigracion y la identidad de los padres de cada alumno; al tener informacion
sobre los padres, también pudimos identificar en nuestra muestra a los hermanos. Ademas,
con la identidad de los padres pudimos combinar nuestros datos con los archivos adminis-
trativos de cardcter fiscal para obtener informacion sobre el nivel de estudios y los ingresos
de dichos padres.

Por dltimo, combinamos nuestros datos con el registro escolar (que contiene el conjunto
de todas las escuelas de Suecia) y con el registro de profesores (que incluye todos los profe-
sores de Suecia). El registro escolar nos permitié identificar si la escuela era privada (y qué clase
de escuela privada) y el nimero de alumnos de la escuela en los cursos 1-3, 4-6, y 7-9; a su
vez, el registro de profesores nos permitié calcular 1a ratio alumnos-profesor en cada escuela.
También utilizamos datos del registro de alumnos para obtener informacion acerca del ndme-
ro de alumnos de 9° grado en las escuelas publicas y privadas cada afio, en cada municipio.

4.5. MEDICION DE LOS EFECTOS DE LA POSIBILIDAD DE ELECCION
DEL TIPO DE ESCUELA

Tres son las cuestiones que hay que abordar cuando se pretende medir los efectos de la
posibilidad de eleccion de un tipo de escuela, pablica o privada. La primera cuestion es que se
necesita tener un grupo de control o contrafdctico. La sequnda cuestién es que si la posibilidad
de eleccion ha conducido a Ia estratificacion de los estudiantes, serd casi imposible identificar por
separado las dos posibles fuentes de aumento de la productividad a partir de Ia eleccion del tipo
de escuela. La tercera cuestion es como medir el grado de competitividad generado por la posi-
bilidad de elegir el tipo de escuela. Iremos abordando esas cuestiones sucesivamente.

4.5.1. Acceso escolar endégeno

Para empezar, lo ideal serfa que se pudiera asignar al azar a algunos municipios y no a
otros la posibilidad de eleccién del tipo de escuela, y comparar a continuacién los cambios
en cuanto a resultados escolares en esas dos series de municipios. Este planteamiento expe-
rimental no suele ser factible en la mayorfa de programas sociales y, evidentemente, no es
posible en el caso de Suecia ya que el programa de eleccién de escuela fue introducido en
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todo el pais al mismo tiempo. Sin embargo, como ya hemos visto, entre los municipios sue-
cos ha habido grandes diferencias en cuanto al impacto del programa en cuestion, ya que
éste produjo un mayor incremento de la matricula en escuelas privadas en los municipios
mas ricos, los mas poblados y los regidos por gobiernos municipales conservadores. Este
impacto diferencial es claramente endégeno a las caracteristicas de un municipio determi-
nado, por lo que no tiene sentido examinar las diferencias entre municipios en un momen-
to dado por medio de un andlisis de corte transversal. Siempre se puede introducir controles
directos de estas caracteristicas, pero nunca se puede solucionar la cuestion de la heteroge-
neidad no observada; de modo similar, se pueden utilizar variables instrumentales, pero es
dificil sostener que exista alguna que cumpla las habituales restricciones de exclusion.

Aunque es practicamente imposible obtener estimaciones razonables utilizando Ia
variacion de corte transversal, en la medida en que Ias caracteristicas propias de un muni-
cipio determinantes del impacto diferencial del programa de eleccién de escuela no cam-
bien con el tiempo, se pueden eliminar estas caracteristicas fijas utilizando un método de
«diferencias en diferencias»; es decir, podemos comparar los posibles cambios en los resul-
tados académicos en un municipio dado, con los cambios habidos en la matricula en las
escuelas privadas. Hay que insistir en que el supuesto subyacente a esta estrategia empiri-
ca es que no cambien con el tiempo las caracteristicas propias de un municipio, que son las
determinantes del impacto diferencial del programa de eleccidn de escuela, por mds que
este supuesto no deba darse por sentado.

Sin embargo, en Bohlmark y Lindahl (2008) pusimos a prueba este supuesto de iden-
tificacion de varias maneras. Primero, afiadimos a nuestro modelo principal de «diferencias
en diferencias» las tendencias lineales especificas del municipio. Sequndo, efectuamos una
regresion de los cambios habidos por municipio en las notas medias o GPA [grade points
average] entre 1988 y 1992 (los afos anteriores a la reforma), sobre los cambios por muni-
cipio en la proporcion de escuelas privadas entre 1993 y 2003 (los afios posteriores a la
reforma). Tercero, efectuamos una regresion de las notas medias en 1988-1992 sobre los
indicadores anuales y municipales, asi como los indicadores municipales relacionados con
una tendencia temporal lineal. A continuacién predijimos las notas medias por municipios y
anos en el perfodo 1993-2003 y efectuamos una regresion de esta prediccion sobre los indi-
cadores anuales y municipales y la proporcién de escuelas privadas para el mismo periodo
1993-2003. Todos estos cdlculos mostraron que las tendencias diferenciales previas a la
reforma no tienen impacto sobre nuestros resultados; tampoco detectamos, controlando
todas las caracteristicas de los municipios, ninguna asociacion entre haber tenido escuelas
privadas antes de la reforma en 1993 vy la proporcién de escuelas privadas en 2003.

4.5.2. Distinguiendo entre estratificaciéon y productividad

La sequnda cuestion que se presenta es que el aumento de las posibilidades de elec-
cion tiene dos consecuencias posibles —estratificacion y productividad— que no son mutua-
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mente excluyentes. El problema es que incluso si la eleccion de escuela produjera aumentos
de la productividad (ya sea porque las escuelas privadas fueran mejores o porque la compe-
tencia obligara a las escuelas publicas a mejorar), en la medida en que también conduzca a
la segregacion de los alumnos, resultard casi imposible separar unos efectos de otros (un
aspecto que resaltan Hsieh y Urquiola, 2005). Para verlo con mads claridad, dejemos de lado
la cuestion del efecto enddgeno de Ia eleccion de escuela e imaginemos que estamos tra-
tando de medir esas dos fuentes de mejora de la productividad que aportaria la eleccion de
escuela en un municipio donde la posibilidad de eleccion haya sido asignada al azar.

En primer lugar, aun en el caso de que la posibilidad de eleccién obligara a las escue-
las publicas a mejorar, los resultados académicos medios de los alumnos de las escuelas
publicas podrian empeorar, simplemente porque los mejores estudiantes se hayan ido al
sector privado; otra manera de expresarlo es que cuando la eleccion del tipo de escuela con-
duce a una mayor estratificacién, no existe una variable instrumental que nos permita ais-
lar el efecto de esa mayor posibilidad de eleccion sobre la productividad del sector publico.
En sequndo lugar, en la medida en que sean importantes los efectos que producen los com-
pafieros o peer effects, serd dificil determinar si quienes se cambian a la escuela privada
obtienen mejores resultados porque Ias escuelas privadas son mejores o porque ahora se
relacionan con mejores alumnos. Se trata de un aspecto importante, porque la calidad glo-
bal de los posibles compafieros de un municipio es fija, de modo que si las escuelas priva-
das no impulsaran un aumento general de la productividad, los mejores resultados de los
estudiantes de la escuela privada pueden producirse a expensas de los estudiantes que per-
manezcan en el sector publico.

Por tanto, es fundamental utilizar variables promedio tanto sobre los alumnos de las
escuelas publicas como de las privadas: estudiar por separado a los alumnos de las escue-
las publicas generaria estimaciones inconsistentes de los efectos causados por la compe-
tencia de las escuelas privadas, ya que los alumnos que permanecen en las escuelas publi-
as no constituyen una seleccion aleatoria (Hsieh y Urquiola, 2006). Aunque en muchos
paises se cuenta con pocos datos sobre el rendimiento de los alumnos en las escuelas pri-
vadas, en Suecia, afortunadamente, existen desde la reforma de 1992 datos sobre los estu-
diantes de las escuelas publicas y privadas. Al incluir a todos los alumnos, podemos en
nuestras estimaciones controlar 1a posible estratificacion bajo el supuesto de que los alum-
nos con caracteristicas diversas se benefician de igual manera de su relacién con compa-
fieros mas capaces, es decir, que los efectos que producen los compafieros o peer effects
son lineales.

4.5.3. Medicion del grado de eleccion

La tercera cuestion es como medir el grado de eleccion en un municipio, ya que no
existe una medida que sea completamente adecuada. En este trabajo utilizamos como
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medida Ia proporcion de matriculados en las escuelas privadas o, en términos mas precisos,
el nimero de alumnos de 9° grado residentes en un municipio determinado que asisten a
una escuela privada (situada dentro o fuera de los limites municipales), dividido por el
numero total de alumnos de 9° grado residentes en el municipio. Utilizamos la proporcion
de alumnos de escuelas privadas en el municipio de residencia (y no en el municipio de
matriculacion) porque en Suecia la cantidad de recursos potencialmente asignados a las
escuelas publicas en una regién/municipio escolar se fija en funcion del nimero de indivi-
duos en edad escolar que residen en ese municipio (con independencia de en qué munici-
pio se matriculen eventualmente). Calculamos esta medida para cada afio y municipio.

En algunas de nuestras estimaciones también hemos introducido variables destinadas
a captar el grado de competencia entre las escuelas publicas, asi como la descentralizacion
(y nivel actual) de Ia financiacion escolar. Dado que estas variables probablemente son
determinadas simultdneamente con la proporcién de matriculados en la ensefianza priva-
da, no las controlamos en nuestras estimaciones basicas de los efectos de la proporcion de
escuelas privadas. Sin embargo, la omisién de controles en cuanto al grado de competen-
Cia entre las escuelas publicas podria producir estimaciones sesgadas si la reforma hubiera
generado cambios diferenciales en dicha competencia y si ello hubiera afectado en distin-
to grado a los incentivos para crear escuelas privadas en diferentes municipios, existiendo
entonces el riesgo de que nuestras estimaciones sobre las escuelas privadas capten efectos
que en realidad son imputables a la competencia entre las escuelas publicas. También
puede ser importante controlar los recursos escolares ya que, p.e., los municipios con mayo-
res presupuestos escolares pueden atraer 3 mas escuelas privadas.

Por lo tanto, afiadimos en nuestro andlisis estas otras variables a nuestras especifica-
ciones bdsicas vy, para nuestra tranquilidad, comprobamos que no tuvieron practicamente
efecto en las estimaciones de la proporcion de escuelas privadas sobre los resultados aca-
démicos. La explicacion es que los cambios en estas variables no estan correlacionados con
los cambios en la proporcion de escuelas privadas. En todo caso, el impacto conjunto de
estas variables sobre los logros educativos es también insignificante.

Para resumir, nuestra estrategia empirica serd examinar los municipios de Suecia vy
comparar los cambios habidos en aquéllos donde la posibilidad de eleccion del tipo de
escuela tuvo un mayor efecto, con los municipios donde el efecto fue menor. Como ya se
ha reiterado, esta estrategia de «diferencias en diferencias» es vdlida en la medida en que
los factores que explican el impacto diferencial de la posibilidad de eleccién en un munici-
pio sean fijos a lo largo del tiempo. Utilizando esta estrategia empirica para abordar el
impacto enddgeno de la posibilidad de eleccién entre municipios, indagaremos acerca de
dos posibles efectos de esa posibilidad de eleccién: en qué medida mejord los resultados
educativos y en qué medida condujo hacia una mayor estratificacion del alumnado. Para
obviar el problema de la influencia de Ia estratificacion al medir los resultados educativos,
mediremos los logros educativos por el nivel medio de los resultados educativos de todos
los estudiantes de un municipio (ver Hsieh y Urquiola, 2006).
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4.6. EFECTOS DE LA POSIBILIDAD DE ELECCION DE ESCUELA PRIVADA
SOBRE LA PRODUCTIVIDAD: ESTIMACIONES GLOBALES

Estimamos el siguiente modelo empirico del impacto de la proporcién de escuelas pri-
vadas sobre los resultados educativos medios:

(1) Ymt = a + met + Cth + dm + gt + Emt/

donde Y indica los resultados educativos medios de los alumnos que residen en el muni-
cipio m en el tiempo t; Py indica la proporcién de alumnos residentes en el municipio m vy
que asisten a una escuela privada, en cualquier municipio, en el tiempo t (Pm; es igual a
cero para los afios anteriores a la reforma); Xmi agrupa determinados factores observables
medidos al nivel del municipio; dy y g representan efectos especificos del municipio y del
afo respectivamente; y em €5 un término de error aleatorio. Suponemos que el error de
regresion puede estar correlacionado dentro de los municipios a lo largo del tiempo. La serie
de covariables temporales, Xm, se incluye para controlar los cambios significativos en los
municipios y en la composicion de sus alumnos (siendo los mas importantes los referidos a
mayoria politica que gobierna, volumen del alumnado, y diversas variables relacionadas con
la situacion familiar).

Los resultados del modelo (1) se reflejan en los cuadros 4.1y 4.2. Todas las columnas
incluyen estimaciones de modelos en los que hemos incluido la serie completa de indica-

Cuadro 4.1

MATRICULA EN LA ESCUELA PRIVADA Y RESULTADOS ACADEMICOS

EN EL 9° CURSO EN EL PERIODO 1988-2003, EN TODOS
LOS MUNICIPIOS SUECOS

(1) 03]
indice de matricula en escuelas privadas 9,4 8,6
(4.2)° B3
Controles del municipio No Si
Efectos fijos del municipio Si Si
R2 0,48 0,57
N 4.544 4.544

Notas: La variable dependiente es el promedio por municipios de las notas medias de todos los estudiantes que residen en un
municipio. Ambas regresiones tienen en cuenta los efectos fijos anuales. Los controles de los municipios incluyen el logaritmo
de ingresos familiares medios, la fraccion con los datos que faltan de ingresos familiares, 1a fraccion con padres con estudios uni-
versitarios, la fraccion con padres con estudios secundarios, la fraccién de inmigrantes de primera generacion, la fraccién de inmi-
grantes de segunda generacion, el nimero de estudiantes e indicadores de mayorfa politica de derechas y de coaliciones politi-
cas. Todas las regresiones estan ponderadas por el nimero de estudiantes para los que se dispone de resultados que vivian en
el municipio cuando terminaron la escuela obligatoria. Los errores estdndar (entre paréntesis) permiten agrupar al nivel del muni-
cipio. + significativo al 10 por ciento; * significativo al 5 por ciento; ** significativo al 1 por ciento.
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Cuadro 4.2

MATRICULA EN LA ESCUELA PRIVADA Y POSTERIORES ANOS DE

ESTUDIO (8 ANOS SIGUIENTES) A LO LARGO DEL PERIODO 1988-1999,
EN TODOS LOS MUNICIPIOS DE SUECIA

(1) )
indice de matricula en escuelas privadas -0,2 0,2

(0,4) (0,4)
Controles del municipio No Si
Efectos fijos del municipio Si Si
R? 0,78 0,81
N 3.408 3.408

Notas: La variable dependiente es el promedio por municipios de los afios de estudios de todos los estudiantes que residen en
un municipio cuando acabaron la escolarizacion obligatoria. Ambas regresiones tienen en cuenta los efectos fijos anuales. Los
controles de los municipios incluyen el logaritmo de ingresos familiares medios, la fraccion con los datos que faltan de ingresos
familiares, la fraccion con padres con estudios universitarios, la fraccion con padres con estudios secundarios, la fraccion de inmi-
grantes de primera generacion, la fraccion de inmigrantes de sequnda generacion, el nimero de estudiantes e indicadores de
mayoria politica de derechas y de coaliciones politicas. Todas las regresiones estdn ponderadas por el nimero de estudiantes
para los que se dispone de resultados que vivian en el municipio cuando terminaron la escuela obligatoria. Los errores estdndar
(entre paréntesis) permiten agrupar a nivel del municipio. + significativo al 10 por ciento; * significativo al 5 por ciento; ** signi-
ficativo al 1 por ciento.

dores de municipios y afios (cohorte-escuela). El modelo que subyace a las estimaciones de
la columna 2 también incluye la serie completa de controles de las variaciones temporales.

En primer lugar, consideramos el posible impacto del incremento de la proporcion de
escuelas privadas sobre los resultados medios de 9° grado (calculos que figuran en el cua-
dro 4.1) y, efectivamente, comprobamos la existencia de un efecto positivo y estadistica-
mente significativo sobre Ia nota media (GPA) en el 9° grado, efecto que es muy robusto en
las dos especificaciones. Lo anterior puede interpretarse en el sentido de que se espera que
un incremento del 10 por ciento en la proporcidn de escuelas privadas incremente la nota
media (GPA) en casi 1 punto de rango percentil. Como ejemplo de la magnitud de nuestra
estimacion basica, imaginemos un municipio de 1.000 alumnos en 9° grado, de los que 100
alumnos (el 10 por ciento) asistian inicialmente a escuelas privadas; si otros 100 alumnos
mas se cambiaran de una escuela publica a una privada, el alumno medio (en cualquier
escuela) ganaria casi un punto percentil de nota media, lo cual parece un efecto bastante
pequeno.

En Suecia existen unos cuantos estudios anteriores que han estimado la proporcion
que representan las escuelas privadas en los resultados académicos correspondientes al 9°
grado. En Boéhlmark y Lindahl (2007) comentamos ampliamente nuestros resultados relati-
vos 3 GPA respecto a esos estudios anteriores y llegamos a la conclusion de que, segun
nuestras estimaciones, los resultados eran considerablemente inferiores a lo que esos otros
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estudios indicaban (Ahlin, 1995; Sandstrém y Bergstrém, 2005; y Bjérklund et al, 2005). La
explicacion de esas diferencias estriba en que en Bohimark y Lindahl (2007) utilizamos una
medida diferente (y en nuestra opinién mas precisa) de la proporcién de escuelas privadas,
y en que analizamos un periodo de tiempo mucho mas largo.

En sequndo lugar, consideramos el posible impacto sobre los logros educativos a largo
plazo, en términos de promedio de afios de escolarizacién. Obsérvese que estos promedios
estdn basados en todos los antiguos alumnos de la respectiva cohorte de escuelas. En el
cuadro 4.2 se recogen las correspondientes estimaciones: se trata de estimaciones estadis-
ticamente no significativas, tanto con controles como sin controles del municipio. Las esti-
maciones son bastante precisas, por lo que podemos descartar que un incremento de la
proporcion de escuelas privadas en un 10 por ciento haya incrementado el promedio de
anos de escolarizacion en 0,1 afos. Por tanto, no hay pruebas de que un aumento de la
matricula en escuelas privadas en el nivel de la escolaridad obligatoria vaya a tener un
impacto a largo plazo sobre los logros académicos.

Conviene recordar al lector que en estas estimaciones se utilizan los cambios regis-
trados en la escolarizacion privada en los municipios de Suecia para identificar los efectos
de haber introducido la posibilidad de eleccion del tipo de escuela. Estas estimaciones son
por lo tanto robustas en cuanto a una posible correlacién entre esos cambios registrados en
la escolarizacion privada y aquellas caracteristicas de un municipio que permanecen fijas a
lo largo del tiempo. Por ejemplo, cabe que las escuelas privadas hayan tenido una mayor
penetracién en los municipios en los que el sector publico estuviera teniendo un bajo ren-
dimiento; de manera similar, se produjo un mayor incremento de la matricula en las escue-
las privadas en los municipios mas poblados y urbanos. En ambos casos, nuestras estima-
ciones no estdn sesgadas, siempre y cuando estas caracteristicas de los municipios no se
modifiquen a lo largo del tiempo.

4.7. SEPARANDO LOS EFECTOS DE LA ASISTENCIA A ESCUELAS
PRIVADAS DE LOS EFECTOS DE LA COMPETENCIA

Pasamos ahora a examinar la dificil cuestion de separar los efectos directos que tiene para
un individuo asistir a una escuela privada, de los efectos producidos por la asistencia a la escue-
la privada de otros individuos. Como se indica en Bohlmark y Lindahl (2007), la suma de estos
dos efectos es iqual al efecto total generado por la escolarizacion privada. Aqui nos hemos cen-
trado en calcular la calificacion media en 9° grado, cuyo efecto total representaba unos 9 pun-
tos de rango percentil (cuadro 4.1). Los resultados obtenidos mediante las comparaciones entre
hermanos estdn indicados en el cuadro 4.3, donde solamente se han tenido en cuenta familias
con al menos dos hermanos biolégicos cuyas calificaciones o notas podemos observar.

En la columna 1 del cuadro 4.3 estimamos el modelo sin los «efectos fijos» de her-
mano, pero con un cierto numero de variables demograficas y de antecedentes familiares.
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Cuadro 4.3

REGRESIONES EN LAS NOTAS MEDIAS POR INDIVIDUO,

ESTIMANDO EL EFECTO ENTRE HERMANOS DE LA ASISTENCIA
A ESCUELA PRIVADA

VARIABLE DEPENDIENTE: NOTAS MEDIAS POR ALUMNO (1) (2)
Escuela privada = 1 4,0 1,2
0,07 (0,5)"
Efectos fijos hermanos No Si
Observaciones 210.733 210.733
R cuadrada 0,23 0,73

Notas: La variable dependiente es la nota media de un alumno que reside en un municipio. Todas las regresiones tienen en cuen-
ta los efectos fijos anuales, los efectos fijos del municipio y el género del estudiante. En la columna 1 también incluimos la serie
completa de variables demogréficas y del entorno familiar: logaritmo de ingresos familiares, ingresos familiares no disponibles,
padres con estudios universitarios, padres con estudios secundarios, inmigrantes de primera generacién e inmigrantes de sequn-
da generacion. Los errores estandar (entre paréntesis) permiten agrupar al nivel familiar. + significativo al 10 por ciento; * signi-
ficativo al 5 por ciento; ** significativo al 1 por ciento.

La estimacién del efecto de asistencia a la escuela privada es, en este caso, de 4.0 puntos
de rango percentil. Hemos supuesto, en principio, que por medio de estas variables obser-
vables se ha podido controlar perfectamente todos los factores individuales pertinentes, una
suposicion no obstante discutible dada la existencia de factores familiares que son inobser-
vables y que probablemente estan correlacionados tanto con la asistencia a la escuela pri-
vada como con la nota media.

Por lo tanto, estimamos también un modelo en el que controlamos la serie completa
de efectos fijos de la familia, lo que, en nuestra opinién, permite controlar de manera mas
precisa los factores inobservables. También somos de la opinién que las estimaciones referi-
das a hermanos bioldgicos realizadas en el marco de este trabajo son potencialmente mas
precisas que la mayoria de otras estimaciones previas, ya que la variacién dentro de la fami-
lia se combina con un incremento exdgeno de |a disponibilidad de la escolarizacién privada.

Un ejemplo ilustra cémo funcionaria el escenario ideal. Supongamos dos familias, con
dos hijos cada una: en una de ellas, el hermano mayor comenzé en la escuela publica en
un municipio sin escuelas privadas, mientras que la reforma hizo posible que una escuela
privada abriera cuando el hermano pequefio comenzé a ir a la escuela; por tanto, el moti-
vo principal por el que uno de los hermanos asistié a una escuela publica y el otro a una
privada es que la escolarizacion privada fue, de pronto, accesible. En I3 otra familia, sin
embargo, los hijos crecieron en un municipio en el que (por alguna razén) nunca se abrié a
tiempo una escuela privada para que asistiera alguno de los hermanos. Partiendo de esta
distinta situacion de ambas familias y para estimar el efecto de la asistencia a la escuela
privada, un estimador de «diferencias en diferencias» compararfa la diferencia de las notas

17
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medias entre los hermanos de la primera familia con la diferencia de notas medias entre
los hermanos de la sequnda familia. En las estimaciones que hemos realizado aquf con refe-
rencia a los hermanos bioldgicos, 13s variaciones entre hermanos en cuanto a eleccion de
escuela probablemente son una combinacion de eleccion enddgena vy fuerzas exdgenas.

La estimacion de un modelo en el que incluimos efectos fijos de la familia se recoge
en la columna 2 del cuadro 4.3. El efecto de la asistencia a la escuela privada se estima en
este caso en 1,2 rangos percentiles, aproximadamente, y es estadisticamente significativo.
Esta estimacion del efecto de Ia asistencia a la escuela privada es sélo una parte muy
pequena (1/8 aproximadamente) del efecto total estimado; por lo tanto, concluimos que el
grueso de las mejoras en los resultados de la escolarizacion privada se debe a los efectos
de la competencia.

Ahlin (2005) analiz6 el efecto de la asistencia a la escuela privada sobre las notas de
9° grado en Matemdticas y en Inglés, utilizando una muestra de mas de 6.000 individuos
que terminaron la escolaridad obligatoria en 1998. Controlando las caracteristicas de la
situacion familiar e individual y las calificaciones a partir de 6° grado, comprob6 que 13 asis-
tencia a la escuela privada incrementaba las notas en Matematicas en rangos de percentil
de 5.0 y las notas de Inglés en rangos de percentil de 2.2; sin embargo, solamente Ia esti-
macion de las notas en Matematicas era estadisticamente significativa.

4.8. EFECTOS DE LA POSIBILIDAD DE ELECCION DE ESCUELA PRIVADA
SOBRE LA ESTRATIFICACION

En este apartado intentamos responder a la cuestién de si un incremento en la pro-
porcion de escuelas privadas provoca un incremento de la estratificacion del alumnado en
funcion de ciertas caracteristicas. Por lo tanto, lo que nos interesa no es el nivel de segre-
gacion sino los cambios en la composicion de los alumnos que asisten a las escuelas publi-
cas y privadas; para estudiar esta cuestion utilizamos el método adoptado por Hsieh vy
Urquiola (2006) que calculan Ia siguiente regresion:

b.mt
(2) M: Po + PrPmt + Kt N + Nyt
Qmt
donde la variable dependiente,
Qpub.mt
qmt

es la ratio de la «calidad» media de los padres con hijos en la escuela publica en el muni-
cipio m respecto a la «calidad» media de todos los padres en el municipio m en el tiempo
t, y P es la proporcion de escuelas privadas en el municipio m en el tiempo t. Mds concre-
tamente, I3 ratio indicada es la ratio de las caracteristicas medias de los alumnos de escue-
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la publica en el municipio m respecto a las caracteristicas medias de todos los alumnos de
un municipio. El valor de dicha ratio es mayor (menor) que 1 si la caracteristica media con-
siderada (p.e. la fraccidén que representan los hijos de inmigrantes) es mayor en las escue-
las publicas (privadas) que en el conjunto de las escuelas; el valor es igual a 1 para unida-
des municipio-afio que carezcan de escuelas privadas o donde la caracteristica media
indicada es la misma en escuelas publicas y privadas. Las caracteristicas estudiadas son: la
educacion de los padres y Ia condicion de alumno de familia inmigrante de primera y sequn-
da generacion, respectivamente.

Cuando incluimos indicadores de municipio, el «coeficiente de interés», p1, mide si las
caracteristicas medias de los alumnos de las escuelas publicas en un municipio dado (res-
pecto a las caracteristicas medias de todos los alumnos del municipio) cambian mas en un
municipio en el que la escolarizacion privada se haya incrementado mas. Si p1 fuera nega-
tivo (utilizando una caracteristica asociada a los alumnos con buenos resultados), significa-
ria que la posibilidad de eleccion de escuela ha provocado que las escuelas pablicas hayan
perdido sus mejores alumnos. Las estimaciones se recogen en el cuadro 4.4.

En estos modelos de efectos fijos, comprobamos que un incremento en Ia proporcion
de escuelas privadas hace que las escuelas publicas pierdan alumnos que son hijos de inmi-
grantes de sequnda generacion y,/o cuyos padres tienen estudios universitarios. Para apre-
ciar Ia magnitud del efecto, consideremos la estimacion de -0.36 para familias inmigrantes
de sequnda generacion en la Ultima columna del cuadro 4.4: este valor implica que un incre-
mento en la proporcion de escuelas privadas en un 10 por ciento se traduciria en las escue-

Cuadro 4.4

MATRICULA EN ESCUELAS PRIVADAS Y ESTRATIFICACION

EN EL PERIODO 1993-2003

VARIABLE DEPENDIENTE: CARACTERISTICA PROMEDIO DE ESCUELAS PUBLICAS EN EL MUNICIPIO/
CARACTERISTICA PROMEDIO DE TODAS LAS ESCUELAS EN EL MUNICIPIO

ANOS DE ESCOLARIZACION ~ PROPORCION DE INMIGRANTES

DE LOS PADRES DE SEGUNDA GENERACION
Porcentaje de matricula en la escuela privada -0,03 -0,36
(0,01)™ (0,15)"
Efectos fijos municipio Si Si
Observaciones 3.124 2.017
R cuadrada 0,62 0,23

Notas: Todas las regresiones tienen en cuenta los efectos fijos anuales. Las variables dependientes se definen como la relacion
de las caracteristicas promedio de los alumnos de escuelas publicas en el municipio, divididas por las caracteristicas promedio de
todos los alumnos del municipio. Las caracteristicas son: promedio de afios de estudios de los padres (col. 1); situacion de inmi-
grantes de sequnda generacion (col. 2). Todas son regresiones ponderadas, en las que las ponderaciones son el nimero de alum-
nos de 9° grado que viven en el municipio. Los errores estdndar (entre paréntesis) permiten agrupar al nivel familiar. + signifi-
cativo al 10 por ciento; * significativo al 5 por ciento; ** significativo al 1 por ciento.
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las publicas en una proporcién de hijos de inmigrantes de sequnda generacion que serfa un
3,6 por ciento inferior a la existente con anterioridad. Por lo tanto, con relacion a una situa-
cion de no estratificacion, que seria una en Ia que Ia fraccion de inmigrantes de sequnda
generacion fuera del 6 por ciento en las escuelas publicas y también del 6 por ciento en el
conjunto de Ias escuelas de un municipio representativo, pasariamos a otra situacién en la
que habria 67(1-0,036)=5.78 por ciento de hijos de inmigrantes de sequnda generacion en
las escuelas publicas y un 6 por ciento en el conjunto de las escuelas de un municipio; un
efecto de esta magnitud lo consideramos de poca entidad.

Por lo tanto, hay algunos datos que muestran que uno de los efectos del aumento de la
posibilidad de eleccién de escuela en Suecia tras la reforma escolar de 1992 ha sido aumentar
ligeramente la segregacion de los alumnos, en funcion de la educacion de los padres y de Ia
situacion familiar como inmigrantes de sequnda generacién; sin embargo, no hemos encontra-
do pruebas de una mayor segregacion de los alumnos en funcién de Ia situacion de inmigran-
te del propio alumno, o de los ingresos familiares (ver Bohimark y Lindahl, 2007). Nuestros
resultados se corresponden en parte con otros resultados para Suecia. Soderstrdm y Uusitalo
(2005) han estudiado el impacto que ha tenido sobre la segregacion una reforma (introducida
en 2000) de las condiciones de admision en las escuelas secundarias de Estocolmo que aumen-
t6 la posibilidad de seleccién por las escuelas de quienes solicitaran matricularse en las mis-
mas, y comprobaron que dicha reforma ha incrementado la segregacion en funcién de las apti-
tudes de los alumnos vy de Ia situacion familiar, asi como entre los nativos y los inmigrantes.

4.9. EFECTOS DE LA POSIBILIDAD DE ELECCION DE ESCUELA PRIVADA
SOBRE LOS COSTES ESCOLARES

Cuando examinamos los efectos de Ia reforma, estamos interesados en Ultima instancia
en los efectos sobre la productividad escolar, es decir, en el rendimiento por unidad monetaria
gastada. Hasta ahora s6lo nos hemos ocupado del rendimiento (el numerador), por lo que pro-
cede ahora examinar los costes (el denominador en la medida de la productividad escolar).

El efecto de una variacion en Ia proporcion de escuelas privadas sobre los costes esco-
lares arroja un resultado de signo ambiquo. Por un lado, el aumento de la competencia
puede obligar a las escuelas a un funcionamiento mas eficiente y por lo tanto a reducir sus
costes. Por otro lado, si las escuelas que pierden muchos alumnos no cierran, los costes
aumentaran, ya que cada escuela tiene ciertos costes fijos (p.e. los edificios), que son inde-
pendientes del nimero de alumnos que asisten. Por otra parte, los gobiernos locales pue-
den decidir por diversas razones (p.e., ideoldgicas) aportar recursos adicionales a las escue-
las publicas amenazadas de cierre, provocando un exceso de capacidad en el sector escolar.
También es posible que las autoridades locales que estén a favor de la eleccién de escuela
y de la competencia entre escuelas inviertan recursos adicionales en todas ellas para esti-
mular una competencia leal. Otra posible causa de un aumento de los costes es que Ia com-
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petencia entre escuelas puede inducir la competencia por los mejores profesores, lo que a
su vez podria elevar el nivel total de salarios de los docentes.

Con el fin de examinar el impacto de |a escolarizacién privada sobre los costes, calcu-
lamos el logaritmo de los costes por alumno sobre la proporcién de escuelas privadas en el
municipio. El cdlculo del coste escolar incluye todo tipo de costes escolares para un alumno
residente en el municipio. Los resultados se recogen en el cuadro 4.5. El modelo incluye
controles para indicadores anuales y las mismas caracteristicas observables que en las esti-
maciones anteriores. £n las estimaciones de los efectos fijos municipales, encontramos un
efecto positivo y estadisticamente significativo.

Bjorklund et al. (2005) calcularon la relacion entre las variaciones en los costes tota-
les escolares por alumno y las variaciones en la proporcion de escuelas privadas en los cur-
s0s 1°-9° entre los afios 1992 y 2001, controlando algunas covariables, y encontraron un
efecto positivo pero estadisticamente no significativo que ascendia a 0,14, con un error
estandar de 0,72. La magnitud de la estimacién en el presente trabajo (ver cuadro 4.5) se
corresponde, por tanto, con su estimacion.

4.10. CONCLUSIONES

La cuestion de si la posibilidad o libertad de eleccion de escuela mejora la calidad de
la ensefianza ha sido y sigue siendo objeto de intenso debate en Suecia asi como en

Cuadro 4.5

REGRESIONES DE COSTES TOTALES POR ALUMNO

()
Proporcién escuelas privadas 0,23
(0,13)+
Controles municipales Si
Efectos fijos municipales Si
Observaciones 3.086
R cuadrada 0,89

Notas: La variable dependiente es el logaritmo de los costes por alumno en el municipio. La regresion tiene en
cuenta los efectos fijos anuales. Los controles de los municipios incluyen el logaritmo de ingresos familiares
medios, la fraccion con los datos ausentes de ingresos familiares, la fraccion con padres con estudios universita-
rios, la fraccion con padres con estudios secundarios, la fraccion de inmigrantes de primera generacion, la frac-
cion de inmigrantes de sequnda generacion, el nimero de estudiantes e indicadores de mayoria politica de dere-
chas y de coaliciones politicas. Todas las regresiones estdn ponderadas por el nimero de estudiantes para los
que se dispone de resultados que vivian en el municipio cuando terminaron la escuela obligatoria. Los errores
estdndar (entre paréntesis) permiten agrupar al nivel del municipio. + significativo al 10 por ciento; * significati-
vo al 5 por ciento; ** significativo al 1 por ciento.
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muchos otros paises de todo el mundo. Nuestros resultados para Suecia muestran que tanto
los temores como las expectativas suscitadas por los bonos escolares (vouchers) para finan-
ciar la escuela privada han sido exagerados.

En efecto, nuestros resultados muestran que un incremento de la proporcién de escue-
las privadas mejora de manera moderada los resultados educativos a corto plazo, como se
aprecia en la nota media de 9° grado y en Ia fraccién de estudiantes que eligen Ia via «aca-
démica» en la ensefianza secundaria. Sin embargo, no apreciamos ningun efecto sobre los
logros educativos a medio o largo plazo, como pudieran ser la nota media de las escuelas
secundarias, los resultados universitarios o los afios de escolarizacion. Concluimos que el
efecto de primer orden a corto plazo es demasiado insignificante para producir efectos posi-
tivos duraderos.

En el debate sobre la eleccién del tipo de escuela, una de las principales preocupa-
ciones es el impacto de esa eleccion sobre Ia desigualdad entre distintos grupos sociales.
En Suecia, un efecto de las fuerzas competitivas liberadas por las reformas escolares de
1992 ha sido inducir una mayor estratificacion de los alumnos por el nivel de estudios de
sus padres y por la situacion familiar de inmigrantes de sequnda generacién, si bien la mag-
nitud de estos efectos es bastante pequefa. Por otra parte, no encontramos ningun efecto
sobre |a estratificacion derivado de la condicion de emigrante del propio alumno.

BIBLIOGRAFIA

AHLIN, A. (2003), «Does school competition matter? Effects of a Large-scale School Choice Reform on Student Per-
formance», WP2003:2, Department of Economics, Uppsala University.

BJorRKLUND, A., CLARK, M., EDIN, P-A., FREDRIKSSON, P, ¥ KRUEGER, A. (2005), «The market comes to education in Sweden:
An evaluation of Sweden's surprising school reforms», Russel Sage Foundation, New York.

BoHLMARK, A. Yy LINDAHL, M. (2007), «The Impact of School Choice on Pupil Achievement, Segregation and Costs:
Swedish Evidence», IZA Discussion Paper No. 2786.

— (2008), «Does School Privatization Improve Educational Achievement? - Evidence from Sweden’s Voucher
Reform», IZA Discussion Paper No. 3691.

Cuark, D. (2007), «Politics, Markets and Schools: Quasi-Experimental Estimates of the Impact of Autonomy and Com-
petition from a Truly Revolutionary U.K. Reform», Mimeo, University of Florida.

Fiske, E. y Labp, H. (2000), «When Schools Compete: A Cautionary Tale», Brookings Institution Press, Washington DC.

GIBBONS, S., MACHIN, S. y Sitva, 0. (2008), «Choice, Competition and Pupil Achievement», journal of the Furopean Eco-
nomic Association, vol. 6 (4): 912-947.

Hoxsy, C. (2000), «Does competition among public schools benefit students and taxpayers», American Economic
Review, vol. 90 (5): 1209-1238.

Hsien, C-T. y Urquiota, M. (2006), «The effects of generalized school choice on achievement and stratification: Evi-
dence from Chile’s voucher program», journal of Public Economics, vol. 90: 1477-1503.

Lavy, V. (2008). «Mechanisms and Effects of Free Choice among Public Schools», Mimeo, Hebrew University.



POSIBILIOAD DE ELECCION DE ESCUELA PRIVADA Y FINANCIACION DE LA ESCUELA PUBLICA JEE

PeTersoN, P Howett, W, Wolr, P,y Campselt, D (2002), «The Education Gap: Vouchers and Urban Schools», Brookings
Institution Press, Washington DC.

SANDSTROM, M.y BerastRom, F. (2005), «School Vouchers in Practice: Competition Will Not Hurt You», Journal of Public
Economics, vol. 89: 351-380.

SODERSTROM, My UusiTalo, R (2005), «School Choice and Segregation: Evidence from an Admission Selection Reform»,
IFAU WP 2005:7.

Urquiota, M (2005), «Does School Choice Lead to Sorting? Evidence from Tiebout Variation», American Economic
Review 95 (4): 1310-1326.






LOS BONOS EDUCATIVOS EN ESPANA:
LA EXPERIENCIA VALENCIANA

Rafael Granell Pérez*

“ Quiero agradecer al Servicio de Educacion y a la Oficina Estadistica del Ayuntamiento
de Valencia el haberme facilitado la informacién necesaria para realizar este trabajo.
También quiero destacar la colaboracién de la Conselleria de Educacion de la Generali-
tat Valenciana.






5.
LOS BONOS EDUCATIVOS EN ESPANA:
LA EXPERIENCIA VALENCIANA

5.1. INTRODUCCION

La idea de financiar el sistema educativo mediante bonos no es reciente en Espafa. El
gobierno de Union de Centro Democratico ya propuso en 1979 este sistema para financiar la
educacién primaria y secundaria espafola’. El cheque escolar pretendfa introducirse en la Ley
de Financiacion de la Ensefianza Obligatoria, que finalmente no llegé a aprobarse. Como
alternativa, se estableci6 en la década de los 80 del siglo XX un régimen de conciertos con
los centros privados que sigue vigente en la actualidad. Esta opcion supuso que tanto los cen-
tros publicos como los privados concertados pasaron a ser tedricamente gratuitos en las eta-
pas primaria y secundaria, dejando la posibilidad de aplicar el cheque escolar sélo en la etapa
infantil. La primera experiencia de este tipo en nuestro pals Ia llevd a cabo el Ayuntamiento
de Valencia, al introducir en 1992 el cheque escolar para financiar la Educacion Infantil de los
nifios residentes en la ciudad. A pesar de los numerosos cambios sociales producidos en los
dltimos afos, el cheque se ha adaptado a Ia realidad social y continda utilizdndose en la
actualidad. El cheque escolar de Valencia, ademads de su cardcter pionero, ha tenido la virtud
de utilizarse como referencia para introducir este sistema en otros municipios de la Comuni-
dad Valenciana como Riba-Roja de Turia, Onda o Vinaros, o de Castilla-La Mancha (Albacete).

La implantacion del cheque escolar en 1992 conllevé un sinnimero de confrontacio-
nes dentro y fuera del dmbito politico. EI motivo principal de estas disputas fue la desapa-
ricion del anterior sistema de financiacion de la Educacién Infantil que se utilizaba en la ciu-
dad de Valencia, basado en la construccion y provision de centros publicos gratuitos, asf
como en las subvenciones a cooperativas de ensefianza. Estas confrontaciones tuvieron como
principal punto de desencuentro la preferencia por un sistema publico o por uno privado
subvencionado, pero no vinieron acompanadas por un analisis riguroso de 1as ventajas e
inconvenientes que podia tener el cheque escolar en la sociedad valenciana. El presente
trabajo pretende llenar este vacio, analizando desde la perspectiva econémica esta expe-
riencia. Por otro lado, partiendo de los datos del cheque escolar, aspira a informar a quien

1 En Diaz Malledo (1979) y (1980) se analizan las caracteristicas de esta propuesta.
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corresponda de las ventajas e inconvenientes que pueden tener los bonos cuando se utili-
zan para financiar la educacion.

El resto de este articulo estd organizado de la siguiente forma. En primer lugar, se
dedica un apartado a describir en qué consisten los bonos educativos y cudl ha sido su evo-
lucion en Ia literatura reciente. Posteriormente, se analiza cudl es la situacion actual de la
Educacion Infantil en Valencia, antes de comenzar con la descripcién del cheque escolar. Esta
descripcion se divide en cuatro apartados que abarcan su origen, objetivos, caracteristicas y
los datos sobre su evolucién. Tras la labor descriptiva, se analiza si el cheque ha sido un
mecanismo adecuado para lograr los objetivos propuestos, finalizando con un apartado de
conclusiones.

5.2. LOS BONOS EDUCATIVOS

Un bono es un titulo-valor que puede utilizarse como instrumento de pago para la
adquisicion de un determinado bien o servicio. Sin restar importancia a la utilidad de los
bonos como instrumento de pago, éstos también pueden utilizarse como un mecanismo de
financiacion. Es decir, pueden emplearse por instituciones publicas o privadas para distribuir
sus recursos entre los demandantes de un determinado bien o servicio. En el terreno edu-
cativo, este sequndo cometido ha sido el principal que se ha asignado a los bonos. Pese a
que la utilizacion de bonos para la financiacion de la educacion no se circunscribe al sector
publico, su uso por instituciones privadas ha sido poco frecuente?.

Las tres caracteristicas basicas de los bonos como instrumento de financiacion publica
son [as siguientes:

a) Es un mecanismo de financiacion dirigido a la demanda. Los recursos no van direc-
tamente a los centros, el oferente del servicio, sino a los padres del nifio, el deman-
dante.

b) Se trata de financiacién condicionada. Los demandantes solo pueden utilizar los
bonos para «comprar» el servicio financiado (en este caso, educacion).

) El procedimiento de asignacion de recursos tiene tres pasos. En primer lugar, Ia
autoridad educativa entrega a los padres los bonos, mediante los cuales podran
pagar el precio que cueste la escolarizacion de sus hijos. Posteriormente, los padres
entregan esos bonos como instrumento de pago en el centro educativo que elijan.
Por ultimo, los centros los canjeardn por dinero en la administracion publica corres-
pondiente.

2 Las escasas experiencias con bonos privados se citan en Wells (1993), pp. 165.
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Los objetivos de los bonos escolares son muy diversos, dependiendo de la instru-
mentacion concreta que se dé a este sistema de financiacion. Sin embargo, pueden distin-
quirse dos propositos primordiales: aumentar Ia capacidad de eleccion de los demandantes
del servicio e incrementar la competencia entre los oferentes. Este Gltimo objetivo, puede
entenderse como un paso previo para lograr un mayor nivel de eficiencia, aunque la rela-
cion entre competencia y eficiencia no estd probada en el sector educativo®. A pesar de que
las propuestas de bonos se han centrado en la libertad de eleccién y en la competencia,
tampoco han dejado de lado las consecuencias que podrian tener sobre la equidad. En algu-
nos casos se ha pretendido Unicamente mantener el status quo existente, mientras que en
otros los bonos se han disefiado como un instrumento destinado a dotar de mayores opor-
tunidades a los mas desfavorecidos. Independientemente de esta diferenciacion, la equidad
ha sido siempre considerada como una piedra angular en los sistemas de bonos y por ello
puede considerarse como el tercer objetivo de los mismos.

El origen histérico de los bonos educativos se ha atribuido al economista liberal Mil-
ton Friedman (1955), quien propuso este sistema con el objetivo de solucionar los proble-
mas que presentaba la educacion norteamericana, aunque a finales del siglo XVl el fildso-
fo Thomas Paine (1791) ya habia sugerido la utilizacion de un sistema de financiacion
bastante similar. Los bonos inicialmente propuestos por Friedman sélo podian ser utilizados
en centros privados y su cuantia era igual al coste por alumno en centros pablicos, aunque
las familias podian completar dicha cuantia si preferian escuelas mas caras. Pese 3 13s ven-
tajas que Friedman atribuy6 a su sistema, éste ha sido sometido a numerosas criticas?, que
se han centrado en las consecuencias negativas sobre la equidad y en la falta de regulacion
de Ia propuesta. Si bien las criticas vertidas sobre el sistema de Friedman estaban justifica-
das, no se pueden extrapolar a todos los sistemas de bonos. De hecho, algunas de Ias pro-
puestas posteriores han pretendido mejorar la equidad del sistema y han establecido un
nivel elevado de requlaciones. Sin embargo, la propuesta inicial de Friedman ha marcado
de forma significativa la opinion publica respecto a los bonos educativos, que han quedado
caracterizados como instrumentos de caracter liberal o conservador.

Como contrapartida al sistema de Friedman, Christopher Jencks (1970) dirigi¢ un infor-
me que inclufa una nueva propuesta de bonos con caracteristicas y objetivos radicalmente
distintos. El objetivo de este informe era desarrollar un sistema de bonos educativos que
cumpliera dos condiciones. En primer lugar, mejorar la educacion de todos los nifios, espe-
cialmente la de los mas desfavorecidos. En sequndo lugar, ofrecer a los padres mayor con-
trol sobre el tipo de educacion que recibfan sus hijos, centrandose en el colectivo con menos
recursos. Bajo estas premisas, Jencks y sus colaboradores evaluaron la conveniencia de dis-

3 Se pueden consultar, entre otros, los trabajos de Levin (1992) y Lépez Rupérez (1995).

“ Entre los trabajos criticos con el sistema de Friedman se pueden destacar: Wells (1993), pp. 150-151; Lamdin vy
Mintrom (1997), pp. 217-218 y Levin (1980), pp. 108-113.
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tintos sistemas de bonos, llegando a la conclusién de que el sistema mds adecuado era el
«Modelo compensatorio requlado», en el que las escuelas no podian cobrar cantidad algu-
na a los padres y el importe de los bonos era inversamente proporcional a la renta familiar.
Esta propuesta tedrica se tradujo en un experimento en el distrito californiano de Alum Rock,
que se analizard posteriormente.

Tras las propuestas de Friedman y Jencks, que pueden ser consideradas como antago-
nicas en la literatura, han sido mdltiples las aportaciones teéricas al mecanismo de bonos.
En algunos casos se ha pretendido elaborar sistemas situados a medio camino entre los dos
vistos hasta ahora. En otros casos, las propuestas han intentado introducir modificaciones
técnicas a los bonos que redundaran en una mayor eficacia. Entre estas aportaciones des-
tacan las propuestas de Coons y Sugarman (1978), Peacock (1983), Le Grand (1989), Chubb
y Moe (1990), Becker y Becker (1997), asi como otra propuesta mas radical del propio Fried-
man (1997).

Pese a que la literatura sobre bonos es muy abundante, Ias experiencias con este sis-
tema de financiacién son mucho mas escasas. La primera de ellas tuvo lugar en el distrito
californiano de Alum Rock® entre 1973 a 1977 y se bast en Ias propuestas del informe diri-
gido por Jencks. Tras la finalizacion de esta experiencia se llego a Ia conclusién de que ese
tipo de bonos en concreto habia tenido un efecto positivo sobre Ia equidad, |a diversidad de
centros educativos y la libertad de eleccion por parte de los padres. Sin embargo también
se habia producido un incremento de los costes del servicio sin garantizar unos mejores
resultados en cuanto al aprendizaje. Estos resultados provocaron que los bonos no se vol-
vieran a emplear en educacion hasta la década de los 90, pudiéndose encontrar nuevas
experiencias en Milwaukee y Cleveland (Estados Unidos) y también en paises sudamerica-
nos como Chile o Colombia®. En esta década también se llevaron a cabo experiencias en
algunos paises europeos como Inglaterra’, Finlandia® o Suecia, ademads del caso de Valen-
cia que constituye el eje de este trabajo.

5.3. LA EDUCACION INFANTIL EN VALENCIA

Antes de describir el funcionamiento del cheque escolar se hace necesario analizar 1as
caracteristicas de la Educacion Infantil en Valencia, con el objetivo de proporcionar una ima-
gen mas completa de las circunstancias que influyen sobre este mecanismo de financiacion.
La Educacion Infantil valenciana va a verse influida por tres factores distintos. En primer

> Véase Maynard (1975) v Kirkpatrick (1990).

¢ Estas experiencias son analizadas en zimmer y Bettinger (2008) [vid., asimismo, Capitulos 2, 3 y 7 de este libro].
7 Véase Sparkes y West (1998).

8 Véase Heikkild (1998).
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lugar, se trata de una etapa educativa que depende de los tres niveles de gobierno exis-
tentes en Espafa. En sequndo lugar, la introduccion del cheque escolar ha coincidido en el
tiempo con diferentes leyes educativas, que han ido modificando Ia estructura y caracteris-
ticas de la Educacion Infantil. Por Ultimo, la financiacién de esta etapa educativa no depen-
de Unicamente del cheque escolar, sino que éste coexiste con otros mecanismos de finan-
ciacion que influyen sobre sus resultados.

El sistema educativo espafiol depende de tres niveles de gobierno, con distintas com-
petencias. La Administracion Central es Ia responsable de |a organizacion general del siste-
ma educativo, de establecer |a tipologia de centros educativos y de fijar los requisitos que
deben cumplir dichos centros. Sin embargo, las administraciones educativas mas importan-
tes son las Comunidades Auténomas, que son responsables de Ia autorizacion de los cen-
tros, de 1a fijacién de los curriculos, del sistema de evaluacion y ademas son las propieta-
rias de la mayoria de los centros publicos. Por ultimo, los Ayuntamientos tienen funciones
menos relevantes, encargadndose del mantenimiento v vigilancia de los centros publicos, del
desarrollo de proyectos educativos, siendo también propietarios de algunos centros publi-
C0s.

En lo referente a la legislacion educativa, la aprobacion de Ia LOGSE? en 1990 supuso
un cambio radical para la organizacién del sector educativo espafol, afectando de forma sin-
qular a la Educacion Infantil. Los cambios fueron abundantes, comenzando por la denomi-
nacién de esta etapa, que paso de «Educacién Preescolar» a «Educacion Infantil», pero tam-
bién se modificaron los objetivos, los ciclos y los requisitos que debian cumplir los centros
educativos. La Educacion Infantil quedd configurada en dos ciclos. El primero se referfa a los
nifos menores de tres afos y el sequndo paso a incluir a los nifios con edades comprendi-
das entre los tres y los seis afios En cuanto a los requisitos, que hacian referencia al profe-
sorado y a las instalaciones, pasaron a ser mucho mas severos que los existentes en la legis-
lacién anterior, lo que obligd a establecer un periodo transitorio para que los centros se
pudieran adaptar a la nueva situacion. La publicacion de la LOCE™ a finales de 2002 supuso
un nuevo impulso para esta etapa educativa, estableciendo Ia gratuidad del sequndo ciclo
de Educacion Infantil. Ademas, esta ley promovio los conciertos educativos en este ciclo, con
el objetivo de favorecer la eleccién entre centros publicos y privados por parte de los padres.
La Ultima ley que afecta a la Educacion Infantil es la LOE™, que sigue sin establecer su cardc-
ter obligatorio, pero que incluye ciertos cambios para el primer ciclo de esta etapa, al esta-
blecer que las administraciones educativas promoverdn un aumento de las plazas publicas
y asequrardn la oferta educativa para estos nifios. Mencion aparte merecen las denomina-

? Ley Orgdnica 1/1990, de 3 de octubre, de Ordenacién General del Sistema Educativo (BOE n° 258, de 4 de octu-
bre).

10 ey Orgdnica 10/2002, de 23 de diciembre, de Calidad de la Educacion (BOE n° 307, de 24 de diciembre).
1 Ley Orgdnica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacion (BOE n° 106, de 4 de mayo).
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das «quarderias». Se trata de centros privados que no estdn autorizados por la administra-
cion educativa y que Unicamente estan obligados a cumplir requisitos de sequridad e higie-
ne. Estas quarderias han podido funcionar durante todo el periplo del cheque escolar, aun-
que como veremos posteriormente, no siempre se han podido beneficiar de la financiacion
publica.

La introduccion de la LOGSE también supuso un cambio en la actitud de los centros
educativos frente a los dos ciclos de |a Educacién Infantil. El sequndo ciclo de esta etapa (3-
6 afos) puede impartirse tanto en centros dedicados exclusivamente a Educacion Infantil
COmo en centros que ademas disponen de la etapa primaria. Sin embargo, la mayor parte
de los centros con primaria (publicos y privados) han introducido el sequndo ciclo de Edu-
cacion Infantil entre sus ensefianzas. Esta mayor oferta de plazas va en detrimento de los
centros que solamente ofrecen Educacion Infantil, pues la mayoria de los padres prefieren
escolarizar a sus hijos en centros que les puedan asequrar su continuidad en la educacion
primaria. La situacién en el primer ciclo de Educacién Infantil (0-2 afos) es muy diferente.
La oferta publica es muy escasa (2 centros en la ciudad de Valencia) y la privada se cir-
cunscribe, practicamente en su totalidad, a centros sin educacion primaria.

La financiacién de la Educacion Infantil es muy compleja en Espafa y particularmente
en Valencia. La Constitucién Espafola, en su articulo 27, establece la gratuidad de Ia ense-
fanza basica. Sin embargo, nada dice sobre la Educacion Infantil. Ante esta situacion, las
distintas autoridades educativas no tienen la obligacion constitucional de financiarla, pero lo
van a hacer a través de los mecanismos que aparecen a continuacion.

La financiacion de los centros publicos de Educacion Infantil situados en Valencia Ia lle-
van a cabo la Conselleria de Educacion de la Generalitat Valenciana y el Ayuntamiento de
la ciudad. EI Ayuntamiento se encarga de los gastos de vigilancia y mantenimiento, mien-
tras que la Conselleria hace frente a todos los demds (profesorado, instalaciones, material,
etcétera). La Conselleria podria, en teorfa, cobrar a los padres precios publicos por la pres-
tacion de los servicios educativos en sus centros; sin embargo no lo hace, siendo todos los cen-
tros de Educacion Infantil que dependen de ella completamente gratuitos. La Unica excep-
cion, la constituye un centro publico municipal de primer ciclo de Educacion Infantil, que
continta cobrando precios publicos a los padres.

La Conselleria de Educacion también financia a muchos centros privados. Esta finan-
ciacion se puede agrupar en dos bloques, la que afecta a centros de primer ciclo de Educa-
cion Infantil y 1a que se refiere al sequndo ciclo.

La Conselleria de Educacién concede ayudas destinadas a los centros de primer
ciclo de Educacion Infantil autorizados'™. Consisten en una cantidad por nifo matricula-

12.0rden de 28 de febrero de 2007, de la Conselleria de Cultura, Educacion y Deporte, por la que se convocan ayu-
das econdmicas destinadas a la escolarizacion en los centros de Educacion Infantil Primer Ciclo de titularidad de
corporaciones locales y de titularidad privada para el curso escolar 2007-2008. (DOGV n° 5.467, de 9 de marzo).
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do, que los centros deben descontar en el recibo mensual que cobran a los padres. De
l]a convocatoria del curso 07,/08 se beneficiaron 256 centros educativos en toda la Comu-
nidad Valenciana, de los que 82 estaban situados en la ciudad de Valencia. Para las quar-
derias que han solicitado la autorizacién como centros educativos, pero que todavia no
la han recibido, Ia Conselleria concede unas ayudas de menor importe'. Estas ayudas
son mucho menos frecuentes, beneficiando en 2007 a 68 guarderias, de las que 2 per-
tenecian a Valencia. Ambas ayudas son compatibles con el cheque escolar, siempre v
cuando la suma de su importe y el del cheque no sobrepasen el precio total cobrado a
los padres.

El panorama del sequndo ciclo de Educacion Infantil es diferente. En primer lugar,
desde el afio 2001 el régimen de conciertos educativos existente para la educacién pri-
maria se ha ido extendiendo paulatinamente al sequndo ciclo de Educacion Infantil, hasta
alcanzar en la actualidad a todos los centros que imparten ambas etapas educativas'™. Con
este sistema la Conselleria comenzo financiando una parte del puesto escolar, pero ha ido
aumentando la dotacion presupuestaria hasta cubrir dicho coste completamente. Al reci-
bir esta financiacion los centros concertados deben cumplir gran parte de los requisitos
exigidos a los centros publicos, como la gratuidad del servicio o el procedimiento de
seleccion del alumnado. Al tratarse de centros gratuitos, los nifios que asisten a ellos no
pueden ser beneficiarios del cheque escolar. En sequndo lugar, existen unas ayudas des-
tinadas a los centros de Educacion Infantil de sequndo ciclo que no se han podido bene-
ficiar del sistema de conciertos al no impartir educacion primaria’™. Estas ayudas alcanza-
ron en el curso 07/08 a 95 centros en la Comunidad Valenciana, de los cuales 19 estaban
situados en la ciudad de Valencia. Al no cubrir todo el coste del servicio, son compatibles
con el cheque escolar.

Si la Conselleria de Educacién dirige sus ayudas a los centros educativos, la adminis-
tracion local ha decidido financiar directamente a las familias. EI Ayuntamiento de Valencia
financia la educacion de los nifios menores de seis afios mediante el cheque escolar, que
serd analizado con detalle a continuacién.

3 Orden de 28 de febrero de 2007, de la Conselleria de Cultura, Educacion y Deporte, por la que se convocan ayu-
das destinadas al mantenimiento de guarderfas infantiles de titularidad de corporaciones locales o entidades pri-
vadas sin dnimo de lucro, para el ejercicio 2007. (DOGV n° 5.467, de 9 de marzo).

4 Orden de 29 de diciembre de 2004, de la Conselleria de Cultura, Educacién y Deporte, que establece el proce-
dimiento a sequir por los centros docentes de la Comunidad Valenciana para solicitar el acceso al régimen de con-
venios 0 conciertos educativos, 0 convenios o conciertos econémicos singulares, su renovacion, su prorroga, o la
modificacion de los mismos; y por la que se aprueban los modelos de documentos administrativos en los que se
han de formalizar los citados convenios o conciertos. (DOGV n° 4.923, de 13 de enero de 2005).

1> Orden de 2 de marzo de 2007, de la Conselleria de Cultura, Educacion y Deporte, por la que se convocan ayu-
das economicas destinadas a centros privados, autorizados para impartir Educacion Infantil de Sequndo Ciclo, que
no estén concertados ni adscritos a un centro de Educacion Primaria para el curso escolar 2007-2008. (DOGV niimero
5.467, de 9 de marzo).
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5.4. DESCRIPCION DEL CHEQUE ESCOLAR

5.4.1. Origen del cheque escolar

Tras las elecciones municipales de 1991, se produjo un cambio de gobierno en I3 ciu-
dad de Valencia. La coalicién formada por el Partido Popular y el partido regionalista Union
Valenciana alcanzo la mayoria absoluta en esos comicios, relevando en el poder a los par-
tidos de izquierda, que habfan gobernado Ia ciudad desde el inicio del periodo democrati-
co. Entre las medidas que propuso el nuevo gobierno, destaco la introduccion de un nuevo
sistema de financiacion de la Educacién Infantil que hasta entonces no se habia utilizado en
Espafa: el cheque escolar.

La introduccién del cheque escolar no estuvo exenta de polémica, pues vino acompa-
fiada por la desaparicion del anterior sistema de financiacion municipal auspiciado por los
gobiernos de izquierda, que se basaba en la creacién de una red de escuelas publicas
municipales dedicada a los nifios menores de 4 afos. Para ello se construyeron v financia-
ron 3 centros publicos y se otorgaron subvenciones a 24 cooperativas de ensefianza priva-
das que eran tratadas también como «centros publicos». La implantacion del cheque esco-
lar en el curso 92/93 supuso la inmediata privatizacion de los 3 centros publicos
municipales que pasaron a ser gestionados por entidades privadas; ademds, los 480.000 €
destinados a financiar a sus 313 alumnos pasaron al presupuesto del cheque escolar. La sub-
vencion a las 24 cooperativas privadas, que financiaba la educacion de aproximadamente
1.700 nifios, coexistié con el cheque escolar durante 2 afios, pero finalmente su dotacion de
1.650.000 € pasé a engrosar el presupuesto del cheque escolar a partir del curso 94/95.

5.4.2. Objetivos del cheque escolar

Como se ha comentado anteriormente, los bonos pueden persequir diversos objetivos.
En el caso del cheque escolar de Valencia estos objetivos no fueron definidos legalmente
hasta el curso 96/97, cuando se justificd este mecanismo de financiacién sobre la base de
dos premisas. En primer lugar, hacer efectivo el principio de igualdad en el derecho a la edu-
cacion previsto en la Constitucion Espafiola, garantizando para ello el acceso a Ia educacion
de todos los nifios que se encuentren en condiciones socioecondmicas desfavorables. En
sequndo lugar, permitir |a libertad de eleccion de centro educativo, que se veria seriamen-
te limitada si no viniera acompafada de financiacion publica. Este sequndo objetivo cobra-
rd especial relevancia cuando se trate de familias con escasos recursos.

Curiosamente, en las bases que requlan el cheque escolar no se cita un tercer objeti-
vo que se ha tenido en consideracion en practicamente todas las propuestas de bonos:
mejorar la eficiencia productiva gracias al aumento de la competencia. El interés por la liber-
tad de eleccion vy la igualdad de oportunidades, unidas a Ia escasa importancia que se otor-
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ga a los aspectos competitivos hacen que el cheque escolar tenga unos objetivos muy simi-
lares al sistema propuesto por Jencks a principios de los afios 70. Sin embargo, como se vera
mas adelante, su puesta en practica difiere sustancialmente de aquella propuesta.

5.4.3. Caracteristicas del cheque escolar

El cheque escolar de Valencia comenzé su andadura en el curso escolar 92/93 y ha
funcionado ininterrumpidamente hasta la actualidad. Su estructura y funcionamiento se
encuentran regulados en unas bases'® que han ido variando 3 lo largo estos afios y que,
atendiendo a 8 criterios'’, se detallan a continuacion.

1) Titularidad de los centros

En principio, los nifios que reciben cheques escolares pueden elegir cualquier centro
educativo, publico o privado. Sin embargo, la practica es muy diferente debido a que Ia gran
mayoria de los centros publicos son financiados por las Administraciones Publicas vy, por lo
tanto, totalmente gratuitos. Unicamente un centro publico municipal de primer ciclo de Edu-
cacion Infantil cobra precios por la prestacion de sus servicios y por tanto participa en el sis-
tema. Este centro solamente recibi6 cheques escolares de 33 nifios durante el curso 07,/08,
cantidad insignificante si se compara con las 6.671 concesiones del conjunto de la ciudad.
Por este motivo, puede generalizarse calificando al cheque escolar como un sistema de
financiacion de la educacion privada.

2) Regulacidn de la calidad del servicio

La requlacién de los centros receptores de cheques ha variado mucho con el transcur-
so del tiempo. Hasta el afio 1996 no se establecia ninguna regulacion para los centros que
se quisieran beneficiar del cheque escolar. Por lo tanto, cualquier guarderfa, incluso sin licen-

16 135 bases requladoras de los dos primeros cursos (92/93 y 93/94) se aprobaron por acuerdo plenario del Ayun-
tamiento de Valencia el 23 de julio de 1992, no siendo publicadas en ningun diario oficial. A partir de entonces Ias
bases se han publicado en el Boletin Oficial de la Provincia de Valencia, cuyos nimeros y fechas se indican a con-
tinuacion. Cursos 94/95 y 95/96: BOPV n° 41, de 18 de febrero de 1994; curso 96/97: BOPV n° 43, de 20 de febre-
ro de 1996; curso 97,/98: BOPV n° 21, de 25 de enero de 1997; curso 98,/99: BOPV n° 26, de 31 de enero de 1998;
Curso 99/00: BOPY n° 9, de 12 de enero de 1999; curso 00/01: BOPV n° 7, de 11 de enero de 2000; curso 01/02:
BOPV n° 17, de 20 de enero de 2001; curso 02,/03: BOPV de 19 de diciembre de 2001; curso 03,/04: BOPV n° 300,
de 18 de diciembre de 2002; curso 04,/05: BOPV n° 298, de 16 de diciembre de 2003; curso 05/06: BOPV n° 299,
de 16 de diciembre de 2004; curso 06,/07: BOPV n° 297, de 15 de diciembre de 2005; curso 07/08: BOPV n° 305,
de 23 de diciembre de 2006; curso 08,/09: BOPV n° 300, de 18 de diciembre de 2007.

17 para establecer estos criterios se han tenido en consideracion las clasificaciones de los sistemas de bonos lleva-
das a cabo por Jencks et al. (1970), Blaug (1985) y Levin (1991).
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cia de apertura podia participar en el sistema. Ademads, los centros situados en otra locali-
dad también podian recibir cheques de nifios empadronados en Valencia. Desde el curso
96,/97 se exige a las escuelas el cumplimiento de ciertos requisitos: tener licencia de aper-
tura, estar dada de alta en el Impuesto sobre Actividades Econémicas, haber superado una
revision sanitaria y estar ubicada en el término municipal de Valencia. El siguiente paso se
dio en el curso 00/01 cuando se exigid a los centros su inscripcion en el Registro Municipal
de Escuelas Infantiles de Valencia. Para poder figurar en este registro se establecieron requi-
sitos mds severos, exigiéndose a los centros que impartian sequndo ciclo de Educacion
Infantil estar autorizados por la Conselleria de Educacién o en trdmite de autorizacion. Si
impartian el primer ciclo, no era necesaria la autorizacion pero tenfan que presentar docu-
mentacion referente a planos, contratos y titulacién del personal y proyecto curricular. Desde
el curso 04/05 se exige a todos los centros, independientemente del ciclo, estar autoriza-
dos o en trdmite de autorizacion.

Como resumen, se puede decir que el cheque escolar comenz6 su andadura sin nin-
gun tipo de control sobre los centros, pero esa situacion ha ido cambiando paulatinamente
hasta la situacion actual en la que sélo los centros autorizados (o en trémite) por la Conse-
lleria pueden recibir cheques. Al tratarse de centros autorizados, deben cumplir todos los
requisitos legales establecidos por la LOE y ademds estdn sometidos a inspeccién educati-
va al igual que los centros de primaria o secundaria.

3) Regulacion de la seleccion del alumnado

Las bases requladoras del cheque no han establecido ningun tipo de regulacion sobre
la admision del alumnado. Los centros participantes pueden escoger libremente a sus alum-
nos, pudiendo aplicar para ello cualquier criterio en la seleccion. No obstante, los centros
privados concertados por la Conselleria de Educacion tienen que aplicar los mismos criterios
de admision que los centros publicos™, si bien estos centros concertados no guardan nin-
guna relacion con la existencia del cheque escolar, al ser completamente gratuitos.

4) Regulacion de los precios del servicio

El cheque escolar de Valencia no introduce ninguna regulacién sobre los precios,
pudiendo los centros cobrar a los padres el precio que estimen oportuno. Por tanto, las fami-
lias se verdn obligadas a pagar la diferencia entre el precio del servicio y el importe del che-

18 Véase el Decreto 33/2007, de 30 de marzo, del Consell, por el que se requla el acceso a los centros docentes
publicos y privados concertados que imparten ensefianzas de régimen general (DOGV n° 5.483, de 3 de abril),
desarrollado por la Orden de 27 de abril de 2007, de la Conselleria de Cultura, Educacion y Deporte, por la que se
requla el procedimiento de admision del alumnado en los centros docentes publicos y privados concertados que
imparten ensefianzas de Educacion Infantil, Educacion Primaria y Educacion Secundaria de la Comunitat Valencia-
na (DOGY n° 5.503, de 2 de mayo).
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que cuando este Ultimo sea inferior: a este tipo de bonos se les denomina «suplementa-
rios» o «suplementables» en la literatura [ vid. asimismo nota 4 del Capitulo 1 de este libro].
Por el contrario, el importe del cheque no puede superar nunca el precio establecido por los
centros. Es decir, si un centro cobra un precio inferior a la cuantia del cheque, éste se redu-
cird hasta el importe del precio cobrado. Con esta medida se pretende que el cheque no se
convierta en una subvencion indirecta a los centros educativos.

5) Beneficiarios de los cheques

Para ser beneficiario del cheque escolar se exige el cumplimiento de cuatro requisitos:
tener menos de 6 afos, estar empadronado en Valencia, estar al corriente de las obligaciones
tributarias y estar escolarizado en un centro educativo. El mero cumplimiento de estos requi-
sitos permite ser beneficiario potencial del cheque escolar. Sin embargo, no todos estos nifos
se han podido beneficiar finalmente de los cheques. La razén principal es que el presupuesto
que el Ayuntamiento destina al programa del cheque escolar no garantiza la atencién de todas
las solicitudes. Esta insuficiencia presupuestaria convierte al cheque escolar en un bono selec-
tivo. Como excepcion, en los cursos 06/07 y 07/08 se atendieron todas las solicitudes que
cumplian los requisitos. Sin embargo, esta situacién no se ha consolidado en el curso 08,/09.

Para poder seleccionar a los destinatarios finales, las solicitudes se ordenan segin un
baremo vy se conceden hasta llegar al punto en el que se termina la dotacién presupuesta-
ria. Este baremo se construye puntuando dos criterios: la renta anual de la unidad familiar
y la situacién familiar. Sin embargo, las variables concretas que se han tenido en cuenta en
cada uno de estos criterios, asi como la valoracion otorgada a cada una de ellas, se han
modificado con el transcurso de los afios. A continuacién se analiza de forma separada la
evolucion de ambas.

a) Renta de la unidad familiar

Es el criterio que mas ha influido en Ia concesién o denegacién de cheques, pues Ia
puntuacién del baremo depende fundamentalmente de la renta. El mecanismo de puntua-
cion es inversamente proporcional a la renta familiar, aunque la puntuacién concreta ha
variado con el tiempo, tal y como se muestra en el cuadro 5.1.

Para cuantificar Ia renta de la unidad familiar se utiliza la renta declarada en la Ultima
declaracion presentada del Impuesto sobre la Renta, mientras que el salario minimo inter-
profesional corresponde al afio de esa declaracién. En cuanto a las diferencias en el meca-
nismo de puntuacion entre estos dos periodos pueden destacarse cuatro. En primer lugar,
durante los dos primeros cursos se utilizaba el salario minimo anual y durante los siquien-
tes pasa a considerarse el mensual. Ademads, a partir del curso 94/95 se divide la renta
familiar por el nimero de miembros de la familia. Es decir, la variable a considerar pasa a
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Cuadro 5.1

PUNTUACION OTORGADA A LA RENTA DE LA UNIDAD FAMILIAR

CURS0S 92/93 Y 93/94 CURSOS 94/95 - 05/06 CURSOS 06/07 - 08/09

Renta < SMI: 5 puntos

SMI < Renta < 2xSMI: 4 puntos 28 x SMimensual 35 x SMimensual
Puntos = ———— Puntos =

2XSMI < Renta <3xSMI: 3 puntos
3XSMI < Renta <4xSMI: 2 puntos

Renta/N° miembros Renta,/N° miembros

* SMI = Salario minimo interprofesional.
Fuente: Elaboracion propia a partir de las bases requladoras del cheque escolar.

ser la renta per capita de la unidad familiar. En tercer lugar, mientras el antiguo mecanismo
establece la puntuacion por tramos de renta, desde el curso 94/95 Ia puntuacion se basa
en una funcién continua, evitando asf los «errores de salto» que se producian anteriormente.
Por Ultimo, a partir del curso 06/07 el salario minimo interprofesional se multiplica por 35
en lugar de 28, aumentando asi la puntuacion obtenida por todos los solicitantes.

b) Circunstancias personales y familiares
Alincluir estas circunstancias en el baremo del cheque escolar se ha pretendido bene-

ficiar a determinados colectivos cuya situacién social era desfavorable. Las variables que se
han utilizado para valorar esta situacion se exponen en el cuadro 5.2.

Cuadro 5.2

PUNTUACION OTORGADA POR CIRCUNSTANCIAS PERSONALES

Y FAMILIARES

CURSOS 92/93 94/95  96/97  97/9%8  02/03  03/04  04/05

93/94  95/% 01/02 07/08
Minusvalia del nifio 2 2 1,5
Minusvalia de hermanos 1
Minusvalia de padres o hermanos 1
Minusvalia de algin miembro de la familia 1 1 1 1
Superdotacion del nifio 1
Hijos de viudos, separados o solteros 1
Familia numerosa 1 1 1 1 1 1-15 1-1,5
Desempleo de algun miembro de la familia 1 1
Otras situaciones 1
Padre y madre laboralmente activos 1 1
Partos mdltiples 0,5 0,5
Maltrato y violencia doméstica 1 1

Fuente: Elaboracion propia a partir de las bases requladoras del cheque escolar.
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Una vez vista la puntuacion concedida a los criterios que conforman el baremo, es
necesario conocer cudl es la puntuacion a partir de la cual se concede el cheque a los soli-
citantes. Esta puntuacion la establece a posteriori el Servicio de Educacién del Ayuntamien-
to considerando las solicitudes presentadas y la dotacion presupuestaria. Por ese motivo, la
puntuacion ha ido variando a lo largo de los afos, como muestra el cuadro 5.3.

6) Cuantia de los cheques

El cheque escolar comenzé su andadura como un bono constante de 12.000 pesetas
(72,12 €) que alcanz6 a todos los solicitantes. Durante los tres cursos siquientes, el cheque
siguio siendo constante, pero solo pudieron beneficiarse aquellos nifios que alcanzaron una
puntuacion minima en el baremo (5, 3,75 y 4,27 puntos). Sin embargo, a partir del curso 96,/97
su cuantia se convirtié en variable, en funcién de la puntuacién obtenida en el baremo. El Ser-
vicio de Educacion del Ayuntamiento establece, una vez recibidas todas las solicitudes, unos tra-
mos de puntuacion a los que corresponderd un determinado importe. Los cheques concedidos
anualmente se entregan a los padres en un talonario en el que figuran diez cheques con los
que poder pagar la escolarizacion de los nifios durante otras tantas mensualidades. El cuadro 5.3
muestra, ademds del importe medio de los cheques concedidos, como ha ido variando la cuan-
tia mensual correspondiente al primer vy al Ultimo tramo del cheque escolar a lo largo de los
distintos cursos. Como puede apreciarse en este cuadro, durante los dos Ultimos cursos el che-
que alcanzo a todos los solicitantes que cumplieron los requisitos, aunque aquellos que obtu-
vieron una puntuacion mas baja sélo pudieron obtener un cheque valorado en 30 €.

Cuadro 5.3

EVOLUCION DE LA CUANTIA MENSUAL DEL CHEQUE ESCOLAR (EUROS)

PRIER TRAMO ULTIMO TRAMO
(URSO — — IMPORTE MEDIO
PUNTUACION MINIMA IMPORTE PUNTUACION MINIMA IMPORTE
92/93 0 72,12 0 72,12 40,91
93/94 5 72,12 5 72,12 60,82
94/95 3,75 78,13 3,75 78,13 68,10
95/96 4,27 80,87 4,27 80,87 71,74
96,/97 3,10 30,05 7 84,14 60,90
97/98 3,10 42,07 6 84,14 64,61
98,/99 3,14 42,07 9 87,15 64,23
99/00 2,85 36,06 8,96 87,15 64,51
00/01 2,70 36,06 8,95 87,15 59,08
01/02 2,27 36,06 7,50 87,15 54,30
02/03 2,85 36,06 7,50 87,15 49,29
03/04 2,85 36,06 7,50 87,15 48,61
04/05 1,90 36,06 7,50 87,15 47,96
05,/06 1,50 36,06 7 87,15 47,51
06,07 0 30,00 6 90,00 51,55
07/08 0 30,00 6,47 90,00 52,56

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos facilitados por el Ayuntamiento de Valencia.
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7) Servicios financiados con los cheques

Las bases requladoras del cheque escolar limitan su utilizacién exclusivamente para el
abono de los precios correspondientes al servicio de ensefianza. Ademas, se prohibe expli-
citamente su utilizacion para el pago de otros bienes y servicios: actividades extraescolares,
comedor, horarios especiales, material escolar, matriculas y otros de naturaleza andloga.
Aunque el transporte escolar no se cita expresamente, no puede entenderse como un com-
ponente del servicio de ensefianza, quedando también al margen de los servicios financia-
dos por el cheque escolar.

8) Informacion sobre el sistema

El funcionamiento del cheque escolar se centraliza en una agencia del Ayuntamiento
de Valencia denominada «Oficina Municipal del Cheque Escolar». Esta oficina se encarga de
entregar y recoger 1as solicitudes de cheques, de valorarlas en funcion del baremo, de ela-
borar y entregar los cheques escolares, de controlar el funcionamiento del sistema y tam-
bién de facilitar informacién a los interesados. A continuacién se analiza Ia cantidad y ade-
cuacion de la informacion suministrada.

Para ser beneficiario del cheque escolar es necesario solicitarlo. Por lo tanto, 1a primera
condicién que debe cumplirse para que el cheque funcione correctamente es que los
demandantes potenciales conozcan la existencia del cheque y los plazos para la solicitud.
Para difundir esta informacion, la Oficina del Cheque Escolar no se pone en contacto indivi-
dualmente con los padres, sino que publica en el Boletin Oficial de la Provincia de Valencia
y en los dos diarios locales de mayor difusién la convocatoria y la apertura del plazo para
la presentacion de solicitudes. Los padres que hayan tenido acceso a esta informacion,
deben dirigirse a la Oficina del Cheque Escolar 0 a una de las siete Juntas Municipales de
Distrito para recibir una solicitud, que viene acompafiada de un folleto informativo con ins-
trucciones para rellenarla. En dicho folleto no figuran las caracteristicas ni el funcionamien-
to del cheque, que aparecen Unicamente en las bases requladoras del cheque escolar. Estas
bases se publican cada afo en el Boletin Oficial de la Provincia de Valencia y son expues-
tas en diversos tablones de anuncios del ayuntamiento. Por otro lado, la Oficina del Cheque
Escolar facilita a los padres un listado en el que se recogen los centros que participan en el
sistema.

Ademas de los mecanismos de informacién publica descritos, los padres también pue-
den obtener informacion mediante otras vias. La fuente mds importante la constituyen los
propios centros educativos, que estaran interesados en facilitar la informacién para dispo-
ner de una mayor demanda. En la practica, la mayoria de los centros privados colocan car-
teles informando del plazo de las solicitudes del cheque escolar y explican a los padres los
pasos que deben sequir para obtener estas ayudas.
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5.4.4. Evolucion del cheque escolar

Tras exponer las principales caracteristicas del cheque escolar, en este apartado se
muestran algunos datos sobre la evolucion de esta experiencia, que se resumen en el cua-
dro 5.4.

La primera columna de este cuadro recoge la evolucién del gasto publico destinado a
pagar los cheques escolares. Se puede comprobar cémo el importe de estas ayudas se
incrementd de forma muy significativa en el curso 93 /94, debido a que el primer afio de fun-
cionamiento no se agoto todo el presupuesto previsto al no presentarse suficientes solici-
tudes. Sin embargo, el aumento mas notable se produjo en el curso siguiente, cuando se
desting al cheque escolar el presupuesto que anteriormente se dedicaba a financiar las coo-
perativas de ensefianza. A partir del curso 95/96 el presupuesto ha continuado incremen-
tdndose, aunque de forma mucho menos relevante.

Las tres columnas siguientes indican el nimero de solicitudes presentadas, las que
fueron concedidas y el porcentaje de concesion. Como puede apreciarse, el nimero de
solicitudes recibidas durante el primer afio fue mucho menor que en cursos posteriores,
debido a la falta de informacion. Esta situacion provocd que se pudiera hacer frente a
todas las solicitudes, aunque algunas fueron desestimadas por no cumplir los requisitos

Cuadro 5.4

DATOS SOBRE LA EVOLUCION DEL CHEQUE ESCOLAR

CURSO GASTO (€) SOLICITANTES BENEFICIARIOS U (ENTROS
92/93 928.287 2.417 2.269 93,9% n.d.
93/94 1.474.217 11.870 2.424 20,4% n.d.
94/95 2.875.320 7.907 4.222 53,4% 303
95/96 2.940.650 9.587 4.099 42,8% 296
96/97 2.999.117 8.422 5.109 60,7% 261
97/98 3.167.394 7.823 5.047 64,5% 263
98/99 3.193.508 7.825 5.067 64,8% 265
99/00 3.256.229 7.504 5123 72,3% 238
00/01 3.174.119 8.242 5.865 71,2% 248
01/02 3.477.758 9.592 6.756 70,4% 227
02/03 2.924.847 8.838 5.943 67,2% 208
03/04 3.240.566 10.084 6.398 63,4% 211
04/05 3.257.043 10.672 6.542 61,3% 212
05/06 2.982.759 9.441 5.869 62,2% 212
06/07 3.038.585 7.852 5.637 71,8% 204
07/08 3.506.057 7.877 6.671 84,7% 176

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos facilitados por el Ayuntamiento de Valencia.
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de la convocatoria. El curso siguiente (93/94) el nimero de solicitudes casi se quintu-
plicd, debido al mayor grado de informacién al que accedieron los padres y a la con-
fianza en que les fuera concedido un cheque que el curso anterior alcanzé a todos los
solicitantes. El mayor numero de solicitudes no Ilevo, sin embargo, a un aumento sus-
tancial de los cheques concedidos, pues la dotacién presupuestaria era insuficiente.
Durante los cursos 94/95 y 95/96 el numero de solicitudes disminuyo, debido al bajo
porcentaje de concesién del curso 93/94. Por contra, las solicitudes concedidas aumen-
taron de forma considerable al existir un mayor presupuesto. Desde el curso 96/97
hasta 99/00 el nimero de solicitudes no sufrié grandes variaciones, aunque las conce-
siones si aumentaron gracias a que el cheque paso a tener una cuantfa variable, lo que
permitié atender mas solicitudes con el mismo presupuesto. A partir del curso 00/071 las
solicitudes aumentan progresivamente, hasta alcanzar el nivel maximo en el curso
04/05. Aunque este incremento puede obedecer a diversos factores, el aumento de Ia
poblacién infantil causado por la inmigracion tuvo una influencia significativa, como se
verd mas adelante. Durante los Ultimos tres cursos, el numero de solicitudes ha vuelto
a descender, lo que ha permitido al Ayuntamiento atender todas Ias solicitudes que cum-
plian los requisitos de la convocatoria. Este Gltimo descenso puede ser explicado por la
generalizacion del régimen de conciertos educativos, que es incompatible con el che-
que escolar.

Respecto a los centros que han recibido cheques escolares, su nimero aparece en la
dltima columna del cuadro 5.4. La existencia de unos requisitos minimos para poder bene-
ficiarse de este sistema ha provocado que todos los centros privados situados en Valencia
hayan recibido en algin momento cheques. En el cuadro se aprecia, sin embargo, que el
numero de centros ha ido decreciendo con el transcurso de los afios. Esta disminucion se
debe a varios motivos. En primer lugar, desde el curso 96,/97 no se permite participar a los
centros situados fuera de la ciudad, salvo en casos excepcionales. En sequndo lugar, la
implantacion de conciertos educativos ha dejado fuera del sistema a muchos centros. Por
ultimo, han dejado de percibir el cheque las quarderias que no han recibido autorizacién por
parte de la autoridad educativa.

Como se ha comentado anteriormente, la evolucion del cheque escolar no puede
entenderse sin considerar dos fenémenos aparentemente externos que le han afectado pro-
fundamente: el aumento de la poblacion inmigrante y la generalizacién de los conciertos
educativos.

Para analizar el primer fenémeno, el cuadro 5.5 ofrece informacion sobre la evolucion
de la poblacion extranjera en los Ultimos padrones de habitantes de la ciudad de Valencia
y su influencia sobre el cheque escolar. En la primera parte del cuadro se puede observar
como el ndmero de extranjeros ha crecido de forma evidente desde 1991, acentudndose
este incremento a partir de 2001. Si se considera Unicamente a los potenciales beneficia-
rios del cheque escolar, es decir a los nifios menores de seis afos, el aumento es iqual-
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mente significativo aunque ligeramente inferior. En la sequnda parte del cuadro aparecen
los cheques solicitados y concedidos a familias extranjeras™. Aunque sélo existen datos para
los Ultimos cinco anos, se aprecia la importancia creciente de este colectivo. Ademas, los
porcentajes que representan los solicitantes extranjeros sobre el total estdn por encima de
los que figuran en la primera parte del cuadro para el mismo periodo. Es decir, los habitan-
tes de nacionalidad extranjera tienen una mayor predisposicion a solicitar el cheque esco-
lar que el resto de ciudadanos, lo que sin duda se debe a una situacion socioeconémica cua-
litativamente distinta. En cuanto al nivel de concesion de cheques, no hay grandes
diferencias para espafoles y extranjeros, al mantenerse los porcentajes de solicitantes v
beneficiarios relativamente estables. Ademas, las diferencias entre ambos porcentajes cam-
bian de signo con los afios.

Si el aumento de la poblacion extranjera ha originado un incremento progresivo de 1as
solicitudes de cheque escolar, la generalizacion del sistema de conciertos educativos ha

Cuadro 5.5

EL CHEQUE ESCOLAR Y LA POBLACION EXTRANJERA EN VALENCIA

POBLACION TOTAL DE LA CIUDAD POBLACION MENOR DE 6 ANOS
ANO EXTRANJEROS TOTAL % EXTRANJEROS TOTAL %
1991 5.363 752.909 0,7% 220 41.333 0,5%
1996 6.821 746.683 0,9% 204 37.643 0,5%
2001 22.863 750.476 3,0% 732 36.276 2,0%
2002 39.563 764.010 5,2% 1.607 38.980 4,1%
2003 58.805 782.846 7,5% 2.788 41.289 6,8%
2004 71.746 790.754 9,1% 3.293 42.769 7,7%
2005 82.760 797291 10,4% 3.807 44.413 8,6%
2006 99.820 807.396 12,4% 4.476 45.312 9,9%
2007 102.166 800.666 12,8% 5.057 45.753 11,1%
2008 116.453 810.064 14,4% 6.057 47102 12,9%

SOLICITANTES CHEQUE ESCOLAR BENEFICIARIOS CHEQUE ESCOLAR
CURSO EXTRANJEROS TOTAL % EXTRANJEROS TOTAL %
03/04 1.554 10.084 15,4% 1.087 6.398 17,0%
04/05 1912 10.672 18,0% 1.120 6.542 17,1%
05/06 2.032 9.441 21,5% 1.503 5.869 25,6%
06/07 1.871 7.852 23,8% 1.344 5.637 23,8%
07/08 1.752 7.877 22,2% 1.462 6.671 21,9%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos facilitados por el Ayuntamiento de Valencia.

19 Para calificar como extranjero a un solicitante/beneficiario se ha tenido en cuenta la nacionalidad del
padre/madre/tutor que realiza la solicitud del cheque.
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tenido el efecto contrario. En I3 actualidad, los nifios escolarizados en el sequndo ciclo de
Educacion Infantil (3-6 afios) asisten en su gran mayoria a centros gratuitos, bien publicos
(9.301 nifios en 06/07) o privados concertados (9.053 nifios en 06,/07), por lo que no pue-
den beneficiarse de una medida como el cheque, que pretende cubrir los costes de escola-
rizacion. En el citado curso 06/07 tan sélo 1.055 nifios asistian a centros privados no con-
certados, siendo los Unicos que en teorfa podrian recibir cheques. En el cuadro 5.6 se
representan los cheques concedidos en funcion de la edad de los nifios. Aunque los datos
no estan disponibles para todo el periodo de vigencia del cheque escolar, puede apreciarse
como la edad de los beneficiarios cada vez es mas reducida, concentrdndose en el primer
ciclo de Educacion Infantil (0-2 afios).

5.5. EVALUACION DEL CHEQUE ESCOLAR

Tras la labor descriptiva del apartado anterior, el presente pretende examinar si el che-
que escolar ha servido para alcanzar los dos objetivos definidos por el Ayuntamiento de
Valencia: igualdad de oportunidades y libertad de eleccién de centro.

5.5.1. Igualdad de oportunidades

La igualdad en el acceso a la educacion infantil figura en las bases requladoras del che-
que escolar como uno de los dos objetivos fundamentales de este sistema de ayudas. Para
la consecucion de este objetivo el cheque pretende eliminar las barreras econémicas que
pueden impedir a los nifios pertenecientes a familias con pocos recursos el acceso a cen-
tros educativos. En primer lugar se intentard dilucidar si realmente existen barreras econo-
micas en ausencia del cheque escolar, para después examinar si el cheque puede ayudar a
eliminarlas.

Cuadro 5.6

BENEFICIARIOS DEL CHEQUE ESCOLAR POR TRAMOS DE EDAD

EDAD PRIMER CICLO ED. INFANTIL SEGUNDO CICLO ED. INFANTIL
CURSO  TOTAL ~ MEDIA 0 1 2 0-2 % 3 4 5 3-5 %
97/98 5.047 3,19 21 430 1160 1.611  32%  1.400 1.021  1.015 3.436  68%

98/99 5067 3,17 22 461 1219 1702 34% 1346 994 1.025 3365  66%
03/04 6398 2,68 268 1.004 1995 3267 51% 1213  1.053 865 3131 49%
04/05 6.542 2,40 336 1202 2171 3709 57% 1399 1.186 248 2833 43%
05/06 5869 1,96 383 1373 2491 4247 72%  1.397 139 86  1.622  28%
06/07 5637 1,76 354 1.660 2959 4973  88W 412 171 81 664 12%
07/08 6.671 1,73 469 1992 3456 5917 8% 485 154 115 754 11%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos facilitados por el Ayuntamiento de Valencia.
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Respecto a la primera cuestion, la presencia de barreras econémicas va a estar inti-
mamente ligada con la edad de los nifios, distinguiendo entre los mayores de tres afios
(sequndo ciclo de Educacion Infantil) y los menores de esta edad (primer ciclo de Educacion
Infantil).

El acceso a la educacion de los niflos mayores de tres afios estd garantizado legal-
mente. Para cumplir este objetivo, la Conselleria de Educacién ha creado una red de 91 cen-
tros publicos y 87 centros concertados en Valencia, a los que puede asistir cualquier nifio
independientemente de sus recursos. La oferta de estos centros es superior a la demanda,
existiendo plazas vacantes en 17 de los 19 distritos que componen la ciudad. Si a esta situa-
cion unimos el hecho de que ambos tipos de centros deben admitir a todos los solicitantes
mientras tengan plazas disponibles, se llega a la conclusion de que los nifios mayores de
tres afios van a poder tener acceso a centros educativos gratuitos independientemente de
suU situacion economica.

La situacion de los nifios menores de tres afios es muy diferente. Aunque existe una
amplia oferta educativa para estas edades, la mayor parte de los centros son de titularidad
privada y cobran precios por la prestacién de sus servicios. La oferta publica se limita a dos
centros. Por lo tanto, para estos nifios si que van a existir barreras econdmicas en el acceso
a la educacion, ya que las familias que no dispongan de recursos no podran escolarizar a
sus hijos en ausencia del cheque escolar.

Una vez verificado que las barreras econémicas solamente existen en el primer ciclo
de Educacion Infantil, se analiza si las caracteristicas del cheque escolar son las mas ade-
cuadas para eliminarlas. De 1as caracteristicas descritas anteriormente, existen dos que van
a favorecer a las familias con escasos recursos: su cardcter selectivo y su cuantia variable en
funcion de un baremo que tiene en cuenta la renta y Ia situacion familiar.

En el cuadro 5.7 se presenta la renta media de los beneficiarios del cheque escolar,
distinguiéndolos en funcion del importe mensual del mismo. Al no disponer de estos datos
para todos los afios, el cuadro incluye informacion de dos cursos alejados en el tiempo que
reflejan los cambios producidos durante este periodo. En el curso 98/99 los beneficiarios del
cheque tenfan una renta muy inferior a la del resto de solicitantes; ademas se aprecia c6mo
la renta de los beneficiarios disminuia conforme aumentaba la cuantia del cheque escolar.
La situacién en el curso 07,/08 es bastante distinta. El motivo de esta diferencia es que tanto
este curso como el 06/07 se concedieron todas las solicitudes que cumplian los requisitos
de la convocatoria, independientemente de |a renta familiar. Como puede comprobarse en
el cuadro, la renta media de los beneficiarios ha ascendido enormemente durante esos
nueve afos, hasta situarse en 26.252 €, superando ligeramente a la del resto de solicitan-
tes. Sin embargo, el cheque escolar continta siendo un bono variable, por lo que son las
familias con menores recursos quienes obtienen un importe mayor. Asi, las familias que
reciben cheques de menos de 45 € tienen una renta media de 49.423 €, mientras que las
que reciben cheques de mas de 76 € obtienen como media una renta de 8.383 €.
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Cuadro 5.7

RENTA MEDIA DE LOS BENEFICIARIOS DEL CHEQUE ESCOLAR (EUROS)

CURSO 98/99 CURSO 07/08
NINOS RENTA MEDIA NINOS RENTA MEDIA

Beneficiarios 5.067 8.568 6.671 26.252
Importe del cheque (€)

Menos de 45 1.360 11.940 1.634 49.423

Entre 45y 60 524 10.076 2.217 27.986

Entre 61y 75 1.248 8.613 1.065 16.534

Entre 76 y 90 1.935 5.762 1.755 8.383
Resto de solicitantes 2.758 15.787 1.206 25.665
Motivo de no recibir cheque

Por baremo 2.153 17.961 0 —

Por incumplir requisitos 202 7.980 834 24.411

Renuncias 403 8.092 372 28.476

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos facilitados por el Ayuntamiento de Valencia.

Pese a Ias ventajas aducidas en el parrafo anterior, existe el riesgo de que las familias
con una renta inferior no llequen a solicitar el cheque escolar o incluso renuncien a él, lo
que invalidaria los efectos equitativos de esta medida. Este riesgo se debe a otra caracte-
ristica del cheque escolar: 1a ausencia de requlacién sobre precios. Como se vio anterior-
mente, las bases requladoras no establecen ninguna requlacién sobre los precios que pue-
den cobrar los centros. Siempre que los precios superen el importe del cheque recibido por
las familias, éstas se verdn obligadas a complementar dicho importe. Esta posibilidad puede
dejar fuera del sistema a las familias con menos recursos.

La magnitud de este problema dependerd de cudntos centros fijen su precio por encima
del importe del cheque escolar. En el curso 98,/99, de los 265 centros que participaron en el
sistema 127 fijaron su cuota por debajo del importe maximo del cheque (87,15 €). Es decir,
una familia que recibfa un cheque de esta cuantia tenia la posibilidad de asistir a uno de estos
127 centros de forma gratuita. Sin embargo, el nimero de centros «gratuitos» disminuia si el
cheque tenia una cuantia inferior. Asi, si el cheque recibido correspondia al importe minimo
(42,07 €), el nimero de centros que tenian una cuota inferior quedaba reducido a 18. De los
5.067 nifios que recibieron el cheque escolar en el curso 98,/99, tan sélo 849 asistieron a cen-
tros educativos sin pagar nada por el servicio; el resto se vio obligado a completar el importe
del cheque. Esta situacion se ha ido agravando con el paso de los afos, pues el importe mini-
mo ha ido disminuyendo, mientras que el importe méaximo apenas ha variado (ver cuadro 5.3).
En el curso 07/08 solamente hay 3 centros que cobran precios inferiores al importe maximo
del cheque, lo que se traduce en que Unicamente 15 nifios han podido asistir de forma gra-
tuita a clase de los 6.671 beneficiarios del cheque escolar.
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5.5.2. Libertad de eleccion de centro

Ademas de la iqualdad de oportunidades, las bases reguladoras del cheque escolar
establecen como objetivo basico |a libertad de eleccién de centro por parte de los padres.
Este objetivo se conecta también con el de equidad, ya que pretende ir dirigido a las fami-
lias con escasos recursos. A continuacién se va a analizar si las caracteristicas del cheque
escolar son las mas adecuadas para lograr este objetivo.

En el caso de Valencia, no se prohibe la participacion en el sistema ni a los centros
publicos ni a los privados, pero en la practica se excluye a la gran mayoria de los centros
publicos porque no cobran precios. Esta falta de participacion no constituye realmente una
limitacion a la libertad de eleccién para los nifios mayores de tres afios, ya que los centros
publicos son gratuitos y pueden ser elegidos por cualquier familia. Ademads, su presencia en
todos los distritos de la ciudad de Valencia permite a los padres elegir |a alternativa publi-
ca sin necesidad de desplazarse grandes distancias. Esta conclusién no es valida respecto a
los nifios menores de tres afos. Ante la presencia de dos Unicos centros publicos de primer
ciclo de Educacion Infantil, la mayor parte de las familias tiene una Unica alternativa para
escolarizar a sus hijos: los centros privados.

La escasez de requlaciones sobre la calidad del servicio permitia en un principio a
todos los centros privados de Valencia la participacion en el sistema, lo que otorgaba a los
padres la posibilidad de elegir cualquiera de ellos. Sin embargo, el Ayuntamiento de Valen-
cia ha ido exigiendo cada vez mas requisitos para poder recibir cheques escolares, que
actualmente sélo pueden ir dirigidos a centros autorizados.

Las bases reguladoras del cheque escolar no establecen ningln criterio obligatorio de
seleccion del alumnado. Por tanto, los centros privados pueden seleccionar a sus alumnos
basandose en los criterios que consideren convenientes, o también rechazar a ciertos alum-
nos pese a tener suficientes plazas disponibles. Esta libertad de los centros va en contra de
los intereses de las familias, que pueden ver mermada su capacidad real de eleccion. Ade-
mas, esta posibilidad puede ser especialmente preocupante para determinados colectivos
como minorias raciales o familias de bajo nivel socio-econémico, que pueden ser el objeti-
vo de los mecanismos de criba utilizados por determinados centros privados.

Al no existir requlaciones sobre los precios del servicio, los centros pueden cobrar can-
tidades por encima del importe del cheque escolar. Al darse esta situacion, los padres veran
condicionada su capacidad real de eleccién por los precios que cobren los distintos centros.

Los bonos Unicamente van a favorecer Ia capacidad de eleccion de las familias que se
beneficien de ellos. Por ello, cuanto mayor sea el ndmero de beneficiarios, mas seran los
padres que podran elegir el centro educativo que prefieran sin verse limitados por el precio
del servicio. En el caso de Valencia Ias limitaciones presupuestarias han limitado el nimero
de concesiones, excepto en los cursos 06/07 y 07/08 en los que se han atendido todas las
solicitudes que cumplian los requisitos. No obstante, al tenerse en cuenta Ia renta familiar
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en la concesion de estas ayudas, se estd favoreciendo la eleccion de aquellos que tendrian
mas dificultades para poder asistir al centro que deseen.

El cheque escolar de Valencia es un bono variable cuyo importe depende fundamen-
talmente de la renta familiar. Con una instrumentacion de este tipo se pretende iqualar las
oportunidades de eleccién de todos los beneficiarios, pues se supone que la capacidad de
eleccion estd relacionada positivamente con la renta disponible.

En una ciudad del tamanfo de Valencia la distancia del domicilio al centro resulta clave
en la eleccion de centro educativo. Los padres pueden dar prioridad a los centros cercanos
pese a que atendiendo a otros aspectos como el profesorado o las instalaciones serian prefe-
ribles otros mas alejados del lugar de residencia. Esta limitacion se podria haber resuelto, o al
menos reducido, por medio de diferentes medidas: cheques que incluyeran el transporte entre
los servicios financiados, cheques especificos de transporte o bien provision publica de este
servicio. Sin embargo, el Ayuntamiento de Valencia no ha optado por ninguna de estas medi-
das, dejando todos los costes del servicio de transporte a cargo de los familiares del nifio.

La informacién facilitada por el sector publico juega un importante papel a la hora de
fomentar la libre eleccién de centro, pues ayudard a conocer y a valorar mejor las alterna-
tivas disponibles. Esta informacion podria hacer referencia a las caracteristicas de los cen-
tros educativos que pueden elegirse. Sin embargo, el Ayuntamiento de Valencia no propor-
ciona a los padres ningun dato que facilite su eleccién.

Para finalizar con la libertad de eleccién, y a modo de resumen, en el cuadro 5.8 se com-
paran las caracteristicas ideales que deberia tener el sistema de bonos para favorecer la liber-
tad de eleccion (columna 2) y aquéllas con las que cuenta realmente el cheque escolar de
Valencia (columna 1). Como puede apreciarse, las dos columnas difieren de forma sustancial.

Cuadro 5.8

EL CHEQUE ESCOLAR Y LA LIBERTAD DE ELECCION DEL CENTRO

CARACTERISTICAS CHEQUE ESCOLAR LIBERTAD ELECCION
Titularidad de los centros Privados Publicos y privados
Regulacion de la calidad Con requlacioén Sin requlacion
Regulacion seleccion del alumnado Sin regulacion Con regulacién
Regulacion de precios Sin requlacion Con requlacién
Beneficiarios de los bonos Selectivos® Universales
Cuantia de los bonos Variables Variables
Otros servicios No incluidos Transporte
Informacién publica Sin informacion Con informacion

*Los cursos 06/07 y 07/08 se han concedido todos los cheques que cumplian los requisitos.
Fuente: Elaboracion propia.
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5.6. CONCLUSIONES

En Espafia las administraciones publicas han realizado un importante esfuerzo para
crear una red de centros publicos y privados concertados que han permitido la gratuidad
de la ensefianza Primaria y Secundaria. La Educacién Infantil, al no ser una etapa obliga-
toria se ha encontrado en una situacion desfavorable, pues la oferta de centros gratuitos
ha sido tradicionalmente muy escasa. Con el objetivo de aumentar la escolarizacién en la
etapa infantil y de favorecer la libertad de eleccion de centro, el Ayuntamiento de Valen-
cia inicié en el afio 1992 una experiencia pionera en nuestro pais consistente en entre-
gar cheques escolares a los nifios menores de seis afios, que continda utilizandose en la
actualidad.

Los resultados de esta experiencia pueden considerarse positivos, permitiendo a
muchas familias con escasos recursos la escolarizacion de sus hijos pequefos. Sin embargo,
estos resultados podian haberse mejorado cambiando algunas de las caracteristicas propias
del cheque escolar. Si se pretendia igualar las condiciones de acceso y favorecer Ia libertad
de eleccion, hubiese sido deseable, en primer lugar, la existencia de una oferta suficiente
de centros tanto publicos como privados. Ademas, a los centros participantes se les debe-
ria haber exigido el cumplimiento de unos requisitos sobre seleccién del alumnado y pre-
cios, que permitieran a los padres poder elegir libremente el centro educativo de sus hijos
con independencia de su situacion socioeconémica. Por otro lado, también hubiese sido
recomendable acompanar el cheque con medidas destinadas a favorecer el transporte esco-
lar y el nivel de informacién disponible por parte de los padres. Sin duda, todas estas modi-
ficaciones hubiesen supuesto un mayor gasto al Ayuntamiento de Valencia, pero también
hubiesen mejorado la eficacia del cheque escolar.

Si bien es cierto que en los afos 90 el cheque escolar era una buena alternativa para
repartir los escasos recursos municipales entre la gran cantidad de nifios que cursaban Edu-
cacion Infantil, en la actualidad Ia financiacion publica de esta etapa educativa es mucho
mds completa. Desde la publicacién de la LOCE en 2002, el sequndo ciclo de Educacion
Infantil es gratuito en Espafia. Para cumplir este mandato, la Comunidad Valenciana ha
impulsado un sistema de conciertos educativos que permite, junto a los centros publicos
existentes, una oferta gratuita suficiente para los nifios mayores de tres afos. En cuanto al
primer ciclo de Educacion Infantil, la Conselleria de Educacion ha dotado importantes ayu-
das destinadas a los centros, que deben trasladarse a los precios cobrados a los padres.

El aumento de la financiacion publica por parte de la administracion educativa pare-
ce dejar poco margen de maniobra al cheque escolar, que en Ia actualidad se dedica basi-
camente a los nifios menores de tres anos que asisten a centros privados que no reciben
suficientes ayudas de la Conselleria. Si la administracion educativa valenciana sigue el
mandato de la LOE y promueve un incremento progresivo de la oferta de plazas publicas
en el primer ciclo de Educacién Infantil, sequramente nos encontremos ante la desapari-
cion del cheque escolar.
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6.
EL MODELO ESPANOL DE SUBVENCIONES: SEGMENTACION
DEL ALUMNADO Y REGULACION

6.1. INTRODUCCION

Desde los afios ochenta del pasado siglo, Espafia aplica un modelo de subvencion de
los centros escolares privados que aceptan la requlacion establecida por la ley (LODE). El
modelo tiene rasgos comunes a los aplicados en otros paises europeos y cuenta en gene-
ral con una amplia aceptacién, en un pafs caracterizado por casi un tercio de escolarizacion
privada’.

Sin embargo, el alcance vy aplicacion del derecho de eleccién de centro suscita deba-
tes frecuentes, e incluso conduce a la presentacion de algunos recursos judiciales en dife-
rentes regiones para aclarar la aplicacion practica de las normas. Los partidarios de un
modelo menos regulado que el imperante en los dltimos veinte afios, presionan para rela-
jar la normativa que frena las contribuciones familiares a los centros o la que requla los cri-
terios de admision de alumnos. En contraste, los defensores de un modelo que minimice
las desigualdades y la segmentacion del alumnado, reclaman un mayor grado de exigen-
cia con todos los centros sostenidos con fondos publicos, sean de titularidad privada o
publica.

En ocasiones el debate espafiol sobrepasa los limites del modelo de subvenciones
existente, y plantea la posibilidad de sustituirlo por uno de bonos o «cheques escolares»,
aunque no se suelen precisar las caracteristicas del nuevo modelo a aplicar. Los anteriores
capitulos de este libro muestran que no existe un unico tipo de bonos escolares, y que las
diferencias entre los programas aplicados en diferentes paises o regiones no son triviales;
de particular relevancia resultan las normas de requlacién que pueden establecerse sobre
recursos econémicos (bonos suplementables 0 no) y sobre la politica de admisién de alum-
nos. Asi, por ejemplo, un programa de cheques escolares no suplementables por las fami-
lias o los centros, con estricta regulacion publica sobre los criterios de admision de alumnos
cuando existe exceso de demanda, puede acercarse en I3 practica tanto como se desee al

' En encuentas del CIS se comprueba que el porcentaje de apoyo a la subvencion de los centros privados supera
en 12 6 15 puntos el porcentaje de escolarizacion privada (C1S,2000). En los documentos aportados al debate edu-
cativo de 2004-05, previo a la LOE, el apoyo de los grupos y organizaciones representados en el Consejo Escolar,
por el modelo de conciertos es amplio (MEC, 2005).
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modelo de conciertos educativos espafol, que proporciona fondos publicos a los centros pri-
vados seleccionados por las familias?.

Por el contrario, una propuesta de bonos suplementables con aportaciones familiares,
que no predique la intervencion publica en el proceso de admision de alumnos, se aleja
totalmente de los principios de equidad que subyacen en la LODE. En este caso, en el paso
de subvenciones a cheques serfan de particular relevancia las consecuencias de la supresién
de la regulacion? que previsiblemente llevaria a un aumento en la seleccion de alumnos por
parte de los centros. Los ejemplos disponibles, al igual que los modelos tedricos, predicen
que las escuelas (publicas y privadas) tenderdn a elegir los estudiantes menos costosos de
formar, que son en general los de mayor nivel de habilidad o aptitudes y los de nivel socio-
econdmico mas elevado. La literatura empirica proporciona abundantes ejemplos de esta
tendencia a la segmentacién del alumnado cuando no se requla la admisién de estudian-
tes en los centros financiados con fondos publicos.

Los textos teoricos aportan también argumentos, como sefiala Glennester (1991), ya
que los mecanismos de mercado tienden a hacer que las escuelas seleccionen a sus alum-
nos, en términos de habilidad y de nivel socioecondmico. La eleccion de estudiantes por
parte de las escuelas tiene alguna similitud con los problemas que plantea la seleccion de
beneficiarios de un sequro médico: la empresa tiene incentivos para evitar a los individuos
de alto riesgo y quedarse con los mejores alumnos (pacientes). Surge la «seleccién adver-
sa» que puede expulsar del mercado privado a los individuos que mas necesitan el servicio
(educativo o sanitario). El sector publico tiende entonces a ser el Ginico que cubre a los estu-
diantes con mayores necesidades de apoyo educativo.

En diferentes lugares del mundo, se han desarrollado en los dltimos 25 afios varias expe-
riencias de aplicacion de bonos escolares que se recogen en otros capitulos del presente libro.
Aunque el nimero de estudiantes afectados ha sido pequefio, excepto en el caso de Chile, el
debate académico y de politica educativa sobre este tema se ha extendido por numerosos
paises, los cuales, a su vez, difieren entre si en caracterfsticas importantes de su sistema edu-
cativo de partida, por lo que la traslacién de las experiencias internacionales no es trivial.

Al 'inicio del siglo XXI, los paises desarrollados comparten la existencia de una educa-
cion obligatoria que se extiende a lo largo de 10 3 12 cursos; también comparten la gratui-
dad de esa ensefianza, al menos en los centros de titularidad pablica. A partir de ese punto
se inician las diferencias entre los sistemas educativos. La escolarizacion publica supera el
85% en la inmensa mayoria de los paises, y s6lo en Bélgica y Paises Bajos tienen prepon-
derancia los centros privados. En la mayoria de los paises de la OCDE (Paises Bajos, Bélgi-
ca, Australia, Reino Unido, Francia o Espafa) se subvencionan las escuelas privadas, mien-
tras que en otros (como EE.UU.) se excluyen las subvenciones. En los Ultimos 30 afios han
surgido reformas educativas o experimentos que persiguen ampliar la posibilidad de elec-
cion de centro a través de diversos instrumentos.

2 L3 autora sugiere que el modelo sueco puede ser el mds cercano al modelo espariol, en ese sentido [véase el
Capitulo 4 de este libro].

* L3 requlacion original de la LODE de 1985 ha sufrido alguna modificacién que se encuentra recogida en la LOE de
2006 y que se analiza mas adelante.
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En los anteriores capitulos de este libro se analizan las experiencias recientes de
algunos de esos paises tras introducir diversos tipos de bonos escolares. Para comprender
el origen y el alcance de esas decisiones, asi como sus resultados, es importante tener en
cuenta que los sistemas educativos analizados, al igual que los de otros paises de la OCDE,
difieren en varios aspectos relevantes®. En este capitulo se va a repasar la importancia de
la escolarizacion en centros privados, asi como Ia extension que tienen las subvenciones
publicas a estos centros. Y a través de todo el texto, como tema transversal, se presta
atencion a la requlacion que se aplica (o no) a la eleccion de centro, y al grado de seg-
mentacion de diversos tipos de alumnos por centros que se produce en cada caso.

La organizacion de este capitulo es la siquiente. En el proximo apartado se describe Ia
importancia de la escolarizacion privada en Espafia y en la OCDE. El apartado tres pone énfa-
sis en la magnitud de las subvenciones publicas a centros privados en los diferentes pafses.
El apartado cuarto describe el modelo espafiol de subvenciones y sus similitudes y diferen-
cias con las experiencias de cheques. El quinto analiza la importancia de los peer-group
effects en el rendimiento académico y en Ia eleccion de centro. El apartado sexto repasa
brevemente los datos internacionales sobre segmentacion del alumnado, y el séptimo hace
lo propio sobre el caso espafiol, al mismo tiempo que se destacan los cambios recientes en
la regulacion del modelo de subvenciones que se aplica en nuestro pais. Un resumen de
conclusiones pone fin al texto.

6.2. IMPORTANCIA DE LA ESCOLARIZACION PRIVADA EN ESPANA
Y EN LA OCDE

La importancia en las dltimas décadas de la escolarizacion privada condiciona en
diversos paises las politicas de eleccion que pueden ser aplicadas en el corto plazo. En cual-
quier caso, al analizar los modelos de financiacion, reviste interés conocer la penetracion del
sector privado en la educacion no universitaria, tanto en Espafa como en el conjunto de los
paises desarrollados.

6.2.a. ;(Expansion educativa publica o privada en Espana?

El grafico 6.1 muestra que |a expansion educativa que se produce en Espafia en los Ulti-
mos decenios se apoya en un fuerte crecimiento de la ensefianza publica. Asi, por ejemplo,
en Bachillerato se pasa de un 35% del alumnado en centros publicos en 1970 a un 74,2%
en el afo 2005; entre 1975 y 1995 se produce una notable expansion del alumnado en cen-
tros publicos, que matriculan hoy a la mayoria de los estudiantes en todos los niveles edu-
cativos. Se puede concluir que el crecimiento de la escolarizacion infantil y secundaria ha

“ Glen y de Groof (2005) resumen los rasgos mas destacados del derecho a la educacion bdsica y Ia eleccion de
escuela en 40 paises.
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Gréfico 6.1

PORCENTAJE DE ALUMNOS MATRICULADOS
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tenido lugar a través de la construccion de centros publicos, especialmente en las regiones
que presentaban déficit de escolarizacion mas acusados’.

6.2.b. ;Déficit de escolarizacion privada en Espaina versus la OCDE?

En contraste con algunos debates recurrentes en nuestro pais sobre el peso excesivo
de la escolarizacion publica, los indicadores internacionales recuerdan que Espafia supera
ampliamente la escolarizacién en centros privados de casi todo el conjunto de la OCDE,
como refleja el gréfico 6.2. Entre los paises desarrollados, Unicamente Bélgica y Paises Bajos
tienen mayoria de escolarizacién privada en los niveles no universitarios.

> Entre 1980 y 2000, Canarias, Andalucia, Murcia, Extremadura y Baleares elevaron mds de un 50% su alumnado
de secundaria al mismo tiempo que crecia su alumnado de infantil (San Segundo, 2001).
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Gréfico 6.2

ALUMNADO (%) EN CENTROS PUBLICOS EN 2006. 2A) PRIMARIA
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2B) EN EL FINAL DE SECUNDARIA (BACHILLERATO Y FP)
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En educacién primaria, Espafia ocupa el 3° lugar de la OCDE entre los paises con menor
volumen de alumnado en centros publicos (68,5%), situdndose mas de 20 puntos por deba-
jo de la media de la OCDE (91,1%) o de la UE (89,9%), ambas muy cercanas a la situacion
de EE.UU. (90,2%), Suecia (93,5%) o Nueva Zelanda (87,9%), por mencionar casos desta-
cados en la experimentacién o implantacion de bonos escolares. En definitiva, la mayoria
de las experiencias recogidas en este Estudio se refieren a paises con tan sélo un 10% de
sector privado en la ensefianza obligatoria.

En la etapa final de secundaria la situacién cambia ligeramente, ya que el 78% de
escolarizacion publica espafiola nos sitia en la octava posicion de la OCDE, todavia por
debajo de Ia media (81%). De nuevo, Unicamente Bélgica y Paises Bajos tienen mayoria de
sector privado, aunque Corea vy el Reino Unido en este caso apenas superan el 50% de esco-
larizacién publica.

En relacion con los paises especificamente tratados en este libro, cabe destacar que
EE.UU. y Suecia, protagonistas de algunas de las experiencias con bonos aqui recogidas
(véanse capitulos 2 y 4) superan el 90% de matriculacién en centros publicos. Si se incluye-
ran los datos de Chile (capitulo 3) en los graficos, su 56% de escolarizacion privada tras 25
afos de bonos la situarian en los puestos de cabeza tras Paises Bajos (Holanda) y Bélgica.

Los indicadores internacionales recuerdan que la escolarizacion basica se lleva a cabo
mayoritariamente en centros publicos en los paises de la OCDE y que esta situacion per-
manece estable en las Ultimas décadas. Sin embargo, la polémica tedrica y empirica sobre
los efectos de ambos tipos de centros en la eficiencia y equidad del sistema educativo se
mantiene encendida®.

Por un lado, los criticos del sector publico ponen de manifiesto los problemas de falta
de incentivos que pueden hacer ineficientes las escuelas publicas (Chubb y Moe, 1988;
West, 1991). Por otro lado, algunos expertos subrayan el riesgo de que la ampliacion del
sector privado educativo suponga un aumento de la segregacidn (social, racial y religiosa)
del alumnado, y un abandono de los objetivos sociales de la educacion obligatoria (Levin,
1998) que son cubiertos desde el siglo XIX por los centros publicos.

6.3. IMPORTANCIA DE LAS SUBVENCIONES PUBLICAS A LOS CENTROS
EN ESPANA Y EN LA OCDE

La importancia del sector privado y la existencia o no de una politica de subvencién
de los centros privados, son dos factores clave que afectan al volumen de gasto educativo
privado de cada pafs. Los sistemas de indicadores internacionales aportan datos que facili-
tan las comparaciones.

¢ Entre los estudios empiricos con resultados muy diversos, véase Coleman et al. (1982) y Goldhaber (1996) para
EE.UU., Rodriguez (1988) y Parrry (1996) para Chile. Para Espafa, Modrego y San Sequndo (1988) y San Sequndo
(1991) (con datos individuales de finales de los ochenta) y otros estudios basados en los recientes datos de PISA
como Calero y Escardibul (2007), no encuentran efectos significativos de la asistencia a un centro privado sobre el
rendimiento académico.
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6.3.a. Indicadores internacionales sobre subvenciones

En el grafico 6.3 se observa que el peso de las subvenciones a centros privados sobre
el gasto publico educativo en primaria y secundaria va desde el 77% de los Paises Bajos al
0,2% de EE.UU. y Grecia. Espafia con un 15% ocupa el 7° lugar.

El modelo de subvenciones tiene un fuerte arraigo en Europa, como muestra el
dato de que 9 de los 11 paises que estdn por encima de la media de la OCDE perte-
necen a la Unién Europea. Asimismo, entre los 10 paises con menores porcentajes de
subvencion se sitlan grandes economias fuera de la UE como EE.UU., Canada, Japén y
Meéxico.

El grafico 6.4 refleja la evolucion en Espafia, en los Gltimos 15 afos, del gasto
publico en subvenciones a centros privados (conciertos), en proporcion al gasto publi-
co total en los niveles educativos correspondientes. Aunque en 1992 no llegaba al
13%, a partir de 1997 se supera claramente el 14% y a principios del presente siglo
se alcanza el 16% (valor maximo histéricamente), para caer recientemente al 15%
que recoge el grafico 6.3.

Gréfico 6.3

PORCENTAJE DE GASTO PUBLICO TRANSFERIDO A LOS CENTROS
PRIVADOS DE PRIMARIA Y/O SECUNDARIA EN 2005
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Gréfico 6.4

IMPORTANCIA DEL GASTO EN CONCIERTOS (COMO PORCENTAJE

DEL GASTO PUBLICO NO UNIVERSITARIO)
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6.3.b. Subvenciones a centros privados en Espana y en la OCDE

La situacion mayoritaria en la OCDE corresponde a la existencia de una politica de sub-
vencion de los centros privados a cambio de una regulacién de diversos aspectos de su fun-

cionamiento.

El programa mas antiguo corresponde a Paises Bajos que desde 1917 concede finan-
ciacion idéntica a los centros publicos y privados, lo que ha permitido la expansién de la
educacion privada, fundamentalmente religiosa. Asi, en 1880, el 75% de la matricula en la
ensefianza primaria estaba en el sector publico, mientras que en 1980 el 70% del alumna-
do asiste a centros privados de los que el 95% es de cardcter religioso. Las familias eligen
(o crean) un centro segun su formacion religiosa y la composicion socioeconémica del alum-
nado, mds que en funcién de resultados académicos, que no suelen estar disponibles hasta

el final de secundaria.

El gobierno paga directamente los sueldos del profesorado, cuyo nimero por centro
viene determinado en funcion del volumen de alumnos. Las escuelas (publicas, catdlicas y
protestantes) tienen tamafos reducidos, y se estima que esto eleva los costes educativos
entre un 10 y un 20% (James, 1984). Los centros privados pueden cobrar tasas relativa-
mente bajas (de S 100 a $ 200 al afo), pero no pueden excluir a los alumnos que no
tengan capacidad para pagarlas. Desde los afios 70 se introducen fondos compensatorios
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que ayudan a los centros con estudiantes desfavorecidos socioecondmicamente o por su ori-
gen étnico (Ritzen et al, 1998). En conjunto, se suele dictaminar que este modelo de finan-
ciacion y eleccion parece prestar mas atencion a reqular la equidad que a estimular la efi-
ciencia.

En Francia, 1a subvencion de las escuelas estd requlada por Ia Ley Debré de 1960, que
convierte los centros privados en cuasi-publicos: por su financiacion del profesorado, por las
normas que fijan las ratios alumnos-profesor, que ademas prohiben una admisién sectaria
y que fijan la misma evaluacion para los alumnos de todos los centros (Fowler, 1992).

El Reino Unido pasa con la ley de 1988 a subvencionar plenamente la mayoria de los
centros privados, religiosos o no, alejdndose drasticamente de un modelo local-publico pre-
vio, que se diferencia del norteamericano en que en el caso britdnico la financiacion pro-
viene del gobierno central (Gibbons et al,, 2006).

En Espafia, 1a constitucion de 1978 establece Ia gratuidad de la ensefianza obligatoria,
pero el desarrollo de este principio no se produce hasta Ia aprobacién de la LODE en 1985.
Con esta ley se aprueba un sistema de financiacion de la ensefianza obligatoria’” que garan-
tiza Ia subvencién de los centros privados que cumplen una sefie de requisitos y que pasan
a denominarse centros concertados. Las familias eligen el centro que desean para sus hijos,
y los centros deben mantener un nimero minimo de alumnos por profesor para conservar
las subvenciones. Se trata por tanto de un sistema de financiacion en el que «los fondos
siguen 3 los alumnos», con rasgos comunes con los sistemas utilizados en otros paises euro-
peos al establecer una estricta requlacion de los centros subvencionados. Esta requlacion
afecta fundamentalmente a cuatro dmbitos: gratuidad, recursos (gasto y ratio alumnos-pro-
fesor), 6rganos de gobierno y criterios de admisién de alumnos, como se ve a continuacion
(San Sequndo, 1995).

6.4. EL MODELO ESPANOL DE SUBVENCIONES
A LOS CENTROS PRIVADOS

Con el fin de ilustrar las diferencias y semejanzas entre bonos escolares y subvencio-
nes se va a describir el modelo espanol de conciertos creado por la LODE de 1985, poniendo
el énfasis en sus diversos elementos de regulacion.

6.4.a. Regulacion de los recursos econémicos y el tamano del grupo

El modelo de financiacion espafiol se basa en un mddulo econémico por unidad esco-
lar, que establece la subvencién para un grupo (aula) de alumnos. El médulo fijado anual-

’ El modelo original viene recogido en la Ley Organica del Derecho a la Educacién (LODE, 03.07.85), en el Real
Decreto de Normas Bdsicas sobre Conciertos Educativos (DsC, 18.12.85), y en el Real Decreto sobre criterios de
Admision de Alumnos (DsCA, 18.12.85). Cuando es pertinente se mencionan las modificaciones introducidas por
la Ley Orgdnica de Educacion (LOE, 03.05.06).
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mente por el gobierno central en los Presupuestos fija una cota minima para todas 1as regio-
nes. Pero las leyes no se limitan a exigir que el mddulo aprobado garantice la gratuidad
(articulo 117.3 de la LOE), sino que requieren que el coste de una unidad no exceda de los
madulos fijados (articulo 37 del DsC).

Para calcular el modulo, la administracion utiliza los costes de profesorado que fija el
convenio del sector educativo. Aunque los salarios del profesorado del sector privado son
aun inferiores en muchos casos a los de los funcionarios de las escuelas publicas, se esta-
blece el compromiso legal de lograr la convergencia en remuneraciones (articulo 117.4
LOE).

Ademas, la financiacién asignada a otros gastos corrientes se determina con los mis-
mos criterios que se aplican en los centros publicos (art. 117.3.b de Ia LOE). Y los centros
concertados tienen limitada por ley la cantidad que pueden cobrar a los alumnos por acti-
vidades complementarias (art. 51.2 LODE).

Por Ultimo, los centros subvencionados no pueden mantener ratios alumnos-profesor
inferiores a los que se den en los centros publicos de Ia zona (provincia). (art. 16 DsC).

Si se revisa este conjunto de reglas cabe concluir que, ademads de garantizar la finan-
ciacion de los centros privados, que son utilizados por una tercera parte de los alumnos, las
normas parecen cumplir varios objetivos especificos:

(i) En primer lugar, al financiar clases o grupos de alumnos, se obvian los problemas
técnicos que plantean las subvenciones por alumno, como los bonos, que pueden
proporcionar pérdidas o beneficios a los centros segin oscile cada afio el tamafio
del grupo o aula. En el modelo espafiol, los centros subvencionados deben ser ins-
tituciones sin fines de lucro (art. 51.2 LODE), y el maédulo hace compatible la gra-
tuidad con este precepto.

Alternativamente, los modelos de bonos fijan una subvencién publica por alumno,
como en el caso de Chile, y las escuelas pueden obtener pérdidas o beneficios en funcién
del numero de alumnos que consigan por aula. El modelo conduce de manera natural, por
asi decirlo, a la liberalizacién de las contribuciones o aportaciones adicionales de las fami-
lias y de otros ingresos, como ha ocurrido en Chile.® Por otro lado, el «cheque por alum-
no» permite condicionar el volumen de subvencion que se otorga cada mes a un centro
al numero de los que asisten efectivamente a clase, luchando asf contra el abandono
escolar.

(i) En sequndo lugar, las normas espafolas tratan de garantizar que las subvenciones
no financien una ensefianza de mayor coste que la proporcionada por los centros
publicos. Puede decirse que la ley de 1985 contiene una cierta idea de equidad,
buscando que el nivel de «calidad» de los inputs (gasto por alumno, ratio alum-
nos-profesor) sea casi idéntico en todos los centros financiados con fondos publi-

& £l modelo sueco de cheques (capitulo 4 de este libro) representa la excepcion, al combinar entidades con dnimo
de lucro, bonos por alumno y limitaciones a las cuotas o aportaciones familiares.
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cos (San Sequndo, 1988).7 Ciertos paises europeos (Francia y Suecia, por ejemplo)
han limitado histéricamente las subvenciones, impidiendo que superen el gasto
de los centros publicos. Sin embargo, otros pafses con cheques o subvenciones
permiten las contribuciones adicionales por parte de las familias.

Los bonos suplementables como los de Chile desde 1993 (véase el capitulo 3), y los
de los experimentos en EE.UU. difieren sustancialmente del modelo espafiol a este respec-
to, ya que abren la posibilidad de divergencias importantes en recursos disponibles entre los
centros sostenidos con fondos publicos. Esta posibilidad suele favorecer a los centros priva-
dos, como ha venido ocurriendo en el caso de Chile', y tiende a desanimar a las familias
de menor nivel de renta a la hora de considerar diversos tipos de escuelas para sus hijos.

6.4.b. Regulacion de la admision de alumnos

El sistema de financiacion establecido en 1985 trata de garantizar asimismo el dere-
cho de las familias a poder optar entre todos los centros que reciben financiacion publica
(art. 4 LODE). Sin embargo, varios hechos tienden a limitar el ejercicio de ese derecho: la
escasa informacion disponible sobre Ia calidad de los centros, la importancia que se conce-
de a la zona de residencia, asi como los gastos de transporte y comedor.

(i) Los efectos de la caida de la natalidad, junto con la necesidad de mantener una
ratio minima alumnos-profesor, parecen dar relevancia a la competencia entre cen-
tros por atraer estudiantes y asf garantizar las subvenciones. Sin embargo, para que
la competencia estimule |a eficiencia es necesario que los agentes posean infor-
macidn suficiente sobre el funcionamiento de los distintos centros.

El acceso de las familias a informacion referente a la calidad académica de las escue-
las ha sido histéricamente dificil en un sistema como el espafiol, sin pruebas comunes, sin
evaluaciones de conocimientos basicos mediante tests. Esta ausencia de evaluaciones
homogéneas de los alumnos de distintos centros es un problema de especial importancia
en la ensefianza primaria. Algunos objetivos educativos minimos: comprension del lengua-
je, amplitud del vocabulario, conocimientos basicos de matemadticas, etc. son facilmente
evaluables mediante tests. Estos andlisis de resultados pueden ser de gran utilidad para
diagnosticar problemas y proporcionar soluciones, en un nivel de ensefianza que es critico
para poder plantear objetivos de equidad y eficiencia en todo el sistema educativo. La LOE
de 2006 establece evaluaciones en 4° curso de primaria que comenzardn a aplicarse en
breve, aunque sin cardcter universal.

En varios paises se opta por realizar evaluaciones sistematicas de los alumnos a deter-
minadas edades y su experiencia permite analizar las ventajas e inconvenientes de dife-

? Las diferencias en nivel de financiacion de los centros de diferentes regiones no han sido sin embargo aborda-
das (San Sequndo y Vaquero, 2007).

19°En Chile, en 1996, las contribuciones familiares son un 25%-35% mas elevadas en los centros catdlicos que en
los publicos (McEwan y Carnoy, 2000).
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rentes opciones. A titulo de ejemplo, en Inglaterra se puede observar que la politica gene-
ral de impulso de la eleccién de centro y de la competencia se ha apoyado en la publica-
cion de los resultados obtenidos por los centros en tests impartidos a los estudiantes de 7,
11y 14 afos. Sin embargo, el modelo inglés ha generado criticas al publicar Unicamente
resultados absolutos, sin descontar el origen socioeconémico de los alumnos o su nivel de
partida.” Un modelo similar de difusion de resultados brutos de centros muy diversos
comienza a aplicarse en la Comunidad de Madrid. Este tipo de datos, claramente incomple-
tos, no resuelve todos los problemas de informacion de las familias, que necesitan conocer
si los centros elevan el aprendizaje de los alumnos. En definitiva, para los usuarios (fami-
lias, gobierno) resulta relevante identificar el «valor afiadido» de una escuela sobre el desa-
rrollo de aptitudes y competencias diversas de los jovenes.

(i) En cuanto a la regulacion publica de los procedimientos de admision, hay que des-
tacar que los criterios establecidos inicialmente en 1985 daban prioridad, en caso
de exceso de demanda, a los solicitantes de menor renta. A partir de 1993 se
prima el criterio de proximidad al centro sobre el de ingresos familiares. Por Ulti-
mo, en 1997 se produce una nueva modificacién que mantiene la puntuacion aso-
ciada a la renta (2,1 6 0 puntos), v fija los puntos por distancia al centro en 4,2 ¢
0. De esta manera se consolida la tendencia a la «zonificacion», o asignacion de
los alumnos a las escuelas mas proximas a su residencia. Este hecho se ve refor-
zado al elevarse el peso de la presencia de hermanos en el centro (4 puntos para
el primero, 3 para los siguientes) en la asignacién de prioridad. Asimismo, se per-
mite al centro que asigne 1 punto por otros criterios «publicos y objetivos». Este
ultimo precepto suscita gran controversia, ya que deja en manos de los centros las
decisiones de admision en los numerosos casos de empate entre solicitantes, y
abre la puerta a la utilizacion de criterios académicos o sociales encubiertos en las
admisiones.

A favor de la asignacién de alumnos por zonas se puede aducir que minimiza los
costes de transporte escolar y facilita enormemente la planificacion educativa. En contra,
hay que mencionar los problemas que puede causar Ia falta de competencia entre los cen-
tros, y la imposibilidad para los alumnos mas desfavorecidos de acceder a centros fuera
de su zona de residencia, reforzando la segregacién socioeconémica de Ia vivienda. Asi,
la zonificacion tradicionalmente aplicada en EE.UU. ha sido considerada responsable de
trasladar durante décadas la segregacién socioecondémica y racial de la vivienda a las
escuelas (Rivkin, 1994).

Como alternativa al modelo hoy vigente en Espafa, se podria experimentar con una
combinacion de criterios en aquellos centros que presenten exceso de demanda. Una parte
de las plazas pueden asignarse a los residentes de la «zona», y el resto a otros solicitantes,
mediante un sorteo, como se hace en buena parte de los programas de eleccién de centro
aplicados en EE.UU. (OCDE, 1994).

" Mizala, Romaguera y Urquiola (2007) analizan en detalle el problema de elaboracion de rankings de centros que
proporcionen informacion sobre el valor afiadido en el aprendizaje.
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Para profundizar en la importancia practica de las reglas de admision de alumnos, en
la proxima seccion se analiza la trascendencia de los peer-group effects, o efectos de los
comparfieros de estudios, tanto en el rendimiento académico como en las decisiones fami-
liares de eleccion de centro. Su relevancia empirica explica el protagonismo de la requlacion
de la admisién de alumnos en los debates sobre politicas de eleccion de centro.

(iii) Los gastos de transporte y comedor escolar pueden condicionar la eleccion de
centro por parte de las familias que los modelos tanto de subvenciones como
de cheques pretenden incentivar (Levin, 1998). En el modelo espafiol estos
gastos no son cubiertos de manera sistematica por las diferentes Comunidades
Auténomas, que sin embargo dedican 156 millones de euros en 2007 a pro-
porcionar ayudas a las familias para cubrir este tipo de gastos en la educacion
obligatoria. La mayoria de los fondos (121 millones) se destina a los gastos de
comedor.

6.5. IMPORTANCIA DE LOS PEER-GROUP EFFECTS EN EL
RENDIMIENTO ACADEMICO Y EN LA ELECCION DE CENTRO

La observacion ocasional y los estudios empiricos sugieren que las familias eligen cen-
tro educativo teniendo en cuenta las caracteristicas del alumnado, como el nivel socioeco-
némico o el nivel de habilidad. Tanto por razones de produccion de capital humano, como
por razones de certificacion o sefalizacion, puede haber motivos para ello, como muestran
los trabajos empiricos que se repasan a continuacion.

6.5.a. Rendimiento académico y peer-group effects

La literatura empirica sobre produccién educativa de los Ultimos cincuenta afos, con-
tiene numerosos estudios que identifican efectos significativos de las caracteristicas de los
comparfieros sobre el aprendizaje de los alumnos. El interés académico y politico en esta
literatura surgi6 en EE.UU. durante la lucha por los Derechos Civiles de los afios cincuenta y
sesenta y, especialmente, tras la sentencia del caso Brown en 1954 que acabo con la segre-
gacion racial en las escuelas al poner fin al «separados pero iguales». Las escuelas separa-
das para blancos y negros eran declaradas inherentemente desiguales, aunque tuvieran el
mismo gasto e instalaciones similares.

El informe Coleman (1966) sobre Igualdad de Oportunidades Educativas investiga las
condiciones de las escuelas utilizadas por los estudiantes de diferentes razas, asi como los
efectos de esas condiciones sobre el rendimiento escolar de los alumnos blancos y negros.
Coleman (1966) resume los resultados del informe como sigue: «La magnitud de las dife-
rencias entre las escuelas a las que asisten los negros y aquellas a Ias que asisten los blan-
cos son 1as siquientes: la menor, instalaciones y programas de ensefianza; la siguiente, la
calidad del profesorado, y la mayor, el historial educativo de los compafieros de estudio. El
orden de importancia de estos inputs sobre el rendimiento de los estudiantes negros es



(N CSTUDIDS OF LA FUNDACION. SERIE ECONDMIA Y SOCIEDAD

exactamente el mismo: instalaciones y programas, el menos importante; la calidad del pro-
fesorado a continuacion, y el historial de los compafieros, el mas importante».

Técnicamente, este estudio ha recibido numerosas criticas por utilizar datos agrega-
dos, por los sesgos de la muestra y por la interpretacion de los resultados del andlisis de la
varianza. En consecuencia, las conclusiones del Informe Coleman no se pueden utilizar como
base para disefiar una politica educativa, pero este informe cuestiona abiertamente las
nociones tradicionales de calidad de la ensefianza y ha tenido una gran influencia en toda
la literatura educativa posterior.

Durante tres décadas tras el Informe Coleman, diversos trabajos utilizan datos indivi-
duales para investigar los efectos de la composicion socioeconémica, racial y por habilida-
des de los centros educativos, sobre el rendimiento escolar.

Para EE.UU., Summers y Wolfe (1977), Henderson et al. (1978) y San Segundo (1985)
encuentran efectos positivos y significativos de la habilidad media de los compafieros sobre
el aprendizaje de lengua o0 matemadticas. Los dos primeros estudios se refieren a la ense-
fianza primaria y el ultimo a la etapa final de secundaria. Para afadir precision al andlisis,
los dos ultimos trabajos estiman que los peer-group effects son concavos, por lo que se
puede concluir que los alumnos de menor habilidad ganan mas al situarlos en clases con
compaferos mds avanzados, de lo que perderfan éstos al mezclarlos con los menos aven-
tajados.

Por otro lado, en cuanto al impacto de la composicién social de Ia clase, se pueden
mencionar los estudios de Winkler (1975) sobre primaria y de San Sequndo (1985) sobre
secundaria, que encuentran efectos del nivel socioeconémico medio de los compafieros
sobre el rendimiento académico. El Gltimo trabajo estima que estos efectos pueden ser con-
vexos, sugiriendo que los estudiantes mas favorecidos socialmente son los que mas se
benefician de asistir a un centro con alto nivel socioecondmico.

Para Espafia, Modrego y San Segundo (1988) encuentran importantes efectos de la
habilidad media y del indice socioeconémico medio del centro, en los resultados que obtie-
nen en tests de lengua y matematicas jévenes que cursan Bachillerato o Formacion Profe-
sional. Garcia (2000) identifica efectos significativos de los resultados medios de los com-
pafieros en tests de economia sobre el aprendizaje de teorfa econdmica por parte de
estudiantes universitarios. Recientemente, Oriol y Escardibul (2007) utilizan los datos de
PISA-2003 para estimar una relacion estadistica significativa entre el nivel educativo de los
padres y madres de los alumnos v los resultados en los tests de matematicas para los jove-
nes de 15 afios.

Puede decirse que la literatura internacional de produccién educativa ha acumulado
un numero importante de estimaciones empiricas a favor de los peer-group effects, y que
esta cadena de resultados ha afectado sustancialmente la formulacién de modelos tedricos,
que en la ultima década incorporan la existencia de estos efectos como una caracteristica
esencial de los modelos (Epple y Romano, 1998). Sin embargo, durante afos se han mante-
nido algunas dudas acerca de la precision de los efectos estimados, ya que se sospecha que
las caracteristicas de los compafieros son variables enddgenas en los andlisis econométricos.
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Las familias las eligen en funcion de otros factores no observables (como la motivacién y
las aspiraciones) que afectan al rendimiento académico.

Varios estudios recientes abordan estos problemas estadisticos a través de tres estra-
tegias diversas: utilizando variables instrumentales, incorporando efectos fijos de las escue-
las 0 empleando muestras de hermanos. Destacan los trabajos de Hoxby (2000), Hanushek
et al (2001) y McEwan (2003) que identifican efectos significativos de las caracteristicas de
los compafieros de estudios, después de corregir por los posibles sesgos mencionados. En
particular, McEwan (2003) encuentra que el nivel educativo medio de las madres de los
alumnos tiene una relacion estadistica clara con el rendimiento académico, en matematicas
y espafol, para los jovenes de 14 afos en Chile.

En definitiva, la literatura empirica internacional sugiere que la composicion
social y por habilidad de la clase, es un factor relevante en la determinacion del ren-
dimiento académico de los estudiantes. No puede resultar entonces extrafio que las
familias presten atencion a estas variables cuando eligen un centro educativo para sus
hijos.

6.5.b. Eleccién de centro y peer-group effects

Diversos estudios demuestran que las familias, al elegir un centro educativo, no tienen
en cuenta Unicamente Ia distancia a la residencia familiar o el perfil religioso del centro, sino
que conceden gran importancia a la composicion socioeconémica del alumnado, variable
que suele ser mas facil de observar que la composicion en términos de habilidad. En los
casos en los que se dispone de suficiente informacion publica sobre las aptitudes del alum-
no o el rendimiento académico de los centros, estas caracteristicas también afectan a la
eleccion de escuela.

La mayoria de los trabajos empiricos que indagan en la eleccion de centro publico o
privado para EE.UU., ponen de manifiesto la importancia de la renta familiar o |a religion en
la opcion por un centro privado. Algunos estudios mas detallados logran profundizar en los
determinantes del proceso de decision identificando la preferencia de los padres por las
escuelas con alumnado de mayor nivel socioeconémico y con menor presencia de minorias
étnicas. (Goldhaber, 1996; Lankford y Wychoff, 1992).

Para el caso de Chile, Elacqua (2004) analiza las respuestas de las familias a cuestio-
narios sobre las caracteristicas relevantes de los centros y las confronta con las elecciones
efectivamente realizadas para sus hijos (y con las alternativas consideradas). En ambos
casos hay un efecto significativo de las preferencias religiosas. Sin embargo, la importancia
de las caracteristicas socioeconémicas del alumnado no se menciona apenas en las encues-
tas, mientras que se revelan cruciales en las decisiones de las familias. Se comprueba que
las escuelas consideradas por los padres para sus hijos pueden diferir en otros rasgos, pero
comparten el perfil socioeconémico de los compafieros de estudios. Aunque las familias no
lo declaren en las encuestas, seleccionan el centro escolar de sus hijos prestando gran aten-
cion al nivel social de su alumnado.
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En Espafia, los escasos estudios disponibles ponen de manifiesto la importancia de la
renta familiar y del nivel socioeconémico en la decision de matricular a los hijos en un cen-
tro privado (Mancebon y Pérez, 2007; San Sequndo, 1991). Los resultados académicos pre-
vios también tienen una relacion positiva con la eleccion de colegio privado (Mancebon y
Pérez, 2007).

En el Reino Unido, la politica de eleccién de centro permite observar que las familias
buscan maximizar el nivel socioecondmico medio del alumnado en el que se integran sus
hijos (Wilms y Echols, 1992).

(Cabe preguntarse si las caracteristicas de las escuelas publicas afectan a la decisién de
acudir a un centro privado. Figlio y Stone (2001) identifican impactos de Ias ratios alumnos-
profesor publicas y de las tasas de delincuencia sobre la escolarizacion privada en EE.UU. Los
estudiantes de mayor nivel econdmico y de habilidad tienden a abandonar el sector publico
si éste mantiene ratios alumnos-profesor elevadas y se sitda en zonas de alta criminalidad.

En el cuadro 6.1 puede comprobarse que Espafia representa una excepcién en el pano-
rama internacional al tener los centros privados mayor nimero de alumnos por profesor que
los centros publicos, situacion que contrasta con la habitual en EE.UU., el Reino Unido o Aus-
tralia. Solamente Bélgica y Francia se acercan a nuestro modelo, con centros privados que
no mejoran las ratios del sector publico. La eleccién publica-privada en Ia Europa continen-
tal parece tener otros determinantes, como las preferencias religiosas (Ambler, 1994) y los
peer-group effects.

6.6. SEGMENTACION DEL ALUMNADO BAJO DIFERENTES MODELOS
DE FINANCIACION Y ELECCION DE CENTRO

Cuando se desea analizar la segmentacion del alumnado que se produce en diferen-
tes lugares y con diversos modelos educativos, aparecen serios problemas estadisticos. La

Cuadro 6.1

RATIO ALUMNOS-PROFESOR EN SECUNDARIA OBLIGATORIA 2006

PAIS ED. PUBLICA ED. PRIVADA
BELGICA 9,2 9,5
ESPANA 11,2 16,1
FRANCIA 14,1 14,2
AUSTRALIA 12,4 11,8
REINO UNIDO 18,5 6,6
USA 15,6 9,4
MEDIA OCDE 13,5 12
MEDIA UE 11,7 10,7

Fuente: OCDE (2008). Elaboracion Propia
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comparacion entre paises que difieren en niveles de desigualdad socioeconémica, en grado
de segregacion de la vivienda, y en selectividad del alumnado, resulta de escasa utilidad.

De mayor relevancia parecen los andlisis dentro de cada pais sobre los efectos de
cambios en las politicas de financiacion (como la introduccién de bonos escolares) y de elec-
cion de centro. A continuacion se resumen los resultados de algunos trabajos que se cen-
tran en Ia evolucion de la segmentacion del alumnado.

(i) En el caso de Chile, se dispone ya de numerosas investigaciones que confirman
que la introduccion de cheques escolares en los afios 80 y el consiguiente paso de
un 15% de escolarizacién privada en 1981 a un 47% en 2005 se ha producido a
través de un abandono del sector publico por parte de las clases medias urbanas
[véase el Capitulo 3 de este libro]. La segmentacion creciente del alumnado es Ia
principal consecuencia del modelo de bonos, segin Hsieh y Urquiola (2006), que
no encuentran un impacto agregado (nacional) sobre el rendimiento académico.

Puede interpretarse que Chile se aproxima al modelo analizado por Epple y Romano
(1998), ya que ademas de la libre eleccién y los bonos, desde 1993 se introduce la posibi-
lidad de contribuciones econdmicas familiares en ciertos casos consolidando un modelo de
bonos escolares suplementables. En definitiva, los centros tienen incentivos para seleccio-
nar a los estudiantes de mayor habilidad, mas faciles de formar y graduar. La consolidacion
de un alumnado de alta capacidad les permite cobrar cantidades adicionales a las familias
que buscan los mejores peer-effects posibles.

Profundizando en esta linea de investigacion, el trabajo de Contreras et al. (2007)
demuestra que las escuelas privadas subvencionadas seleccionan con frecuencia (60% de
los casos) al alumnado. El criterio mds extendido de seleccion parece ser el de habilidad o
aptitudes, ya que el 48% de sus alumnos (frente a un 5% en los centros publicos) declaran
haber realizado pruebas de admision.

(i) En Nueva Zelanda, Ladd y Fiske (2001) documentan el aumento de la segmenta-
cion de las minorias tras las reformas educativas que permitieron la seleccion de
alumnos por las escuelas y las contribuciones econdémicas de las familias [véase
Capitulo 7 de este libro]. La introduccién de estas dos medidas genera similitudes
entre los casos de Chile y Nueva Zelanda.

En Suecia, por el contrario, no hay evidencia de marcados aumentos en la segregacion
del alumnado inmigrante o de ingresos reducidos, tras la reforma educativa de 1992 (Bohl-
mark y Lindahl, 2007 y Capitulo 4 de este libro). Puede pensarse que este resultado guar-
da alguna relacion con la estricta regulacion aplicada a la admisién de alumnos. Otro dato
que apoya esta hipotesis lo proporciona una politica reciente de la ciudad de Estocolmo, que
liberaliz6 las admisiones, conduciendo a un aumento en la segregacion por renta y origen
de los alumnos.

(i) En el Reino Unido, las politicas de competencia y eleccién de centro introducidas
desde 1988, han dado lugar a numerosos trabajos con estimaciones diversas sobre
la evolucién de la segmentacién del alumnado. Goldstein y Noden (2003) estiman
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que crece la segmentacion socioeconémica, mientras que Gibbons y Telhaj (2006)
no encuentran evidencia clara de aumentos en la segregacion para el conjunto del
pais, al igual que Allen y Vignolas (2006). Estos dltimos, sin embargo, identifican
un crecimiento de la segmentacién socioeconémica del alumnado en el drea de
Londres, asi como una asociacion estadistica significativa entre porcentaje de cen-
tros «concertados» y segregacion para diferentes municipios del pafs.

(iv) El altimo ejemplo puede relacionarse con algunos de los experimentos de elec-
cion de centro en EE.UU., aunque en este caso sélo afectan a los centros publicos.
Destaca la evidencia disponible para Chicago, donde mds de la mitad de los alum-
nos eligen un centro publico diferente al que se les asignarfa inicialmente en fun-
cion de su residencia. Se comprueba que la movilidad conduce a una fuerte seg-
mentacion por habilidad (un 74% de los alumnos en el Ter cuartil de habilidad
cambiando de escueld), y que los resultados globales en |a ciudad, tanto en tests
como en graduacion, no varfan significativamente como consecuencia de esta
politica (Cullen, Jacob, Levitt, 2005).

Hay que tener en cuenta que los andlisis referidos a EE.UU. son especialmente difici-
les de estimar e interpretar, dada la segregacién del alumnado que caracteriza el punto de
partida. El modelo local-publico tradicionalmente aplicado, ha reforzado durante décadas los
incentivos a la segregacion socioeconémica y racial de la vivienda, por lo que las reformas
y experimentos aplicados en los Gltimos afios actian sobre esa situacion inicial (Rivkin,
1994). De hecho, las oportunidades que les ofrecian a los jévenes de renta reducida para
escapar de centros publicos que se caracterizaban como guetos, es una de las razones que
llevaron a algunos legisladores negros a apoyar programas experimentales en Nueva York
(Lankford and Wyckoff, 2006), Milwaukee o Washington D.C.

6.7. SEGREGACION DEL ALUMNADO EN ESPANA Y REGULACION

Como se indica mas arriba, el modelo espafiol de financiacion de la educacion obli-
gatoria ofrece a las familias el derecho formal a |a eleccién de centro publico o privado-sub-
vencionado, como la mayorfa de los paises europeos (Ambler ,1994).

La legislacion espafiola intenta, desde el inicio del modelo creado con la LODE de
1985, evitar la segmentacion del alumnado y la seleccion de alumnos por parte de los cen-
tros. Sin embargo, 1a experiencia acumulada durante 20 afios pone de manifiesto la nece-
sidad de reforzar algunos aspectos de la regulacion, como queda plasmado en la nueva ley,
LOE de 2006. A continuacién se repasan algunos puntos concretos.

6.7.a. Segregacion socioeconémica y gratuidad

Con objeto de prevenir Ia seleccion econémica del alumnado se establece en 1985 el
principio de la gratuidad de la ensefianza en todos los centros sostenidos con fondos publi-
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cos y se descarta el modelo de contribuciones adicionales para los centros publicos y con-
certados. Sin embargo, el analisis de la situacién real de la red concertada pone de mani-
fiesto la abundancia de centros que utilizan procedimientos diversos para cobrar cuotas
adicionales de cierta importancia. Villarroya (2000) documenta la extensién de este feno-
meno en los centros catalanes durante los afos noventa. Hacia 1996, las contribuciones
mensuales de las familias oscilan entre los 12-18 euros de las zonas mas desfavorecidas vy
los 90 euros en los barrios mds acomodados.

Los estudios empiricos sobre eleccion de centro también aportan informacion rele-
vante sobre las caracteristicas del alumnado de los sectores publicos y privado. Asi, en los
anos ochenta, en torno a la aprobacién de la LODE, Ia renta familiar muestra una clara rela-
cion con la escolarizacion privada (San Segundo, 1991). Veinte afios después, con la politi-
ca de gratuidad consolidada, se comprueba que el nivel socioeconémico familiar sigue guar-
dando una relacion clara y significativa con la probabilidad de asistir a un centro concertado.
A principios del siglo XXI, la segmentacién socioeconémica (por renta y educacion de los
padres) del alumnado por sectores educativos es aun destacada, como demuestran Man-
cebdn y Pérez, (2007) con datos recogidos en tres regiones espafnolas.

El grafico 6.5 muestra como la relacién estadistica positiva entre la renta per capita
de las regiones y el porcentaje de escolarizacion privada se mantiene en 1996 y en 2005,
para diversos niveles educativos. La generalizacion de Ia gratuidad no ha transformado este
hecho.

En el afio 2006, la LOE modifica la requlacion establecida en la LODE para garantizar Ia
gratuidad. Se refuerza en su articulo 88.1 la prohibicion de imponer aportaciones econdmi-
cas, incluidas las dirigidas a fundaciones o asociaciones. Serdn necesarios varios afios para
evaluar el impacto real de estas normas en las diferentes Comunidades Auténomas que
deben aplicarlas.

6.7.b. La gratuidad de la Educacién Infantil

La expansion educativa que se generaliza en los paises de la OCDE tras la Sequnda
Guerra Mundial, se apoya en buena medida en la extension de la educacién obligatoria de
los 6 a los 16 afos, en la mayorfa de los paises, y de los 6 a los 18 afios en algunos. El perio-
do infantil, sin embargo, queda al margen de estas medidas y conoce una implantacion
variable en diferentes sociedades.

En definitiva, no se cuenta durante décadas con un consenso sobre I3 efectividad edu-
cativa y social de los programas impartidos a esas edades (0 a 5 afos). Esa ambigiedad se
rompe en los Ultimos afios al combinarse la investigacion en neurociencia sobre el desa-
rrollo cognitivo y de habilidades diversas en los primeros afios de la vida, con la evidencia
estadistica a favor del impacto de la Educacion Infantil en la prevencién de desigualdades.
Como consecuencia de los avances en la investigacion en este campo, tanto la OCDE (2006)
como la UNESCO (2006, 2008) recomiendan con énfasis creciente |as inversiones de los pai-
ses de todos los niveles econémicos en Educacién Infantil. Son precisamente los nifios v
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nifas mas desfavorecidos en términos socioecondmicos l0s que mas se benefician de una
atencion educativa temprana.

Los datos demuestran que Ia expansién educativa espafola de las tres dltimas déca-
das ha prestado atencion destacada a la Educacion Infantil, en Ia que el déficit inicial de los
afos 70 se convierte en 2005 en un lugar destacado para Espafia, el 4° entre los paises de
la OCDE (San Segundo, 2009).

A finales de los afios 70, durante la transicion espafola a la democracia, la tasa de
escolarizacion a los 3 afios no llega al 10%. La acelerada expansién educativa de los afos
80 hace que se alcance el 37% en 1992, todavia a gran distancia de los datos de Bélgica y
Francia (98 y 99%). La siguiente década trae Ia practica convergencia con estos paises, y el
indicador correspondiente a 2005 (94,6%) empuja a Espafa a la 42 posicién, cerca ya del
objetivo del 100% de la poblacion escolarizada.

Por otro lado, los indicadores internacionales muestran que el crecimiento de la cober-
tura de la Educacion Infantil se acompafia de una mejora en la calidad, si aceptamos que
en este nivel la reduccion de 3 ratio alumnos-profesor tiene gran relevancia. Asimismo, es
destacable que el nivel infantil sea aquel en el que Espafa supera el gasto por alumno de
numerosos paises desarrollados (San Segundo, 2009).

En este contexto expansivo de la Educacion Infantil, su falta de gratuidad en el sector
privado ha creado varios tipos de problemas. En primer lugar, de cobertura, al no contar
muchas ciudades con suficientes plazas publicas para los nifios y nifias de 3 afos. En sequn-
do lugar, porque el proceso de admisiones de alumnos en los centros concertados en Pri-
maria, se enfrentaba con conflictos entre los «nuevos» solicitantes y los que habian accedi-
do al centro en la etapa infantil, no gratuita.

Ante la demanda creciente que convierte la ensefianza infantil en practicamente uni-
versal, [as dos Ultimas leyes educativas (la LOCE de 2002 vy la LOE de 2006) establecen su
gratuidad. Sin embargo, Ia LOCE no incorpora Memoria Econémica ni se aportan fondos para
hacer realidad este compromiso. La LOE, por el contrario, se acompanfa de financiacion del
gobierno central para completar Ia escolarizacion publica y privada de los nifios y nifas de
todas las regiones.

En el curso 2007-08, el MEC estima que la gran mayoria de las Comunidades Auténo-
mas (al menos once), han completado la escolarizacién en la etapa de 3 a 5 afios que la
Ley de Calidad (LOCE) establece en 2002 como gratuita, pero que no empieza a financiarse
hasta la aprobacion de la LOE en 2006.

Los déficit actuales mds destacados se producen en Baleares (90,4% de escolariza-
cion), Madrid (92,8%), Melilla (94,3%), Canarias (95,5%) y Comunidad Valenciana (95,8%).
En aplicacion de la LOE, el gobierno central ha distribuido entre las Comunidades Auténo-
mas 890 millones de euros entre 2006 y 2008 para cubrir el déficit de escolarizacion y gra-
tuidad existente hace 4 afios. Suponiendo que la demanda educativa alcanza al 100% de la
poblacién, como ya ocurre en otras Comunidades, corresponde a las administraciones con
competencias expandir la oferta de plazas gratuitas (San Sequndo, 2009).



EL MODELD ESPANOL D SUBVENCIONES: SEGMENTATION DEL ALUNNADD Y REGULACION

6.7.c. Segregacion socioeconémica y regulaciéon de la admision

(i) Las provisiones iniciales, en los afios ochenta, acerca de los criterios de admision
a aplicar por los centros con exceso de demanda, otorgan un papel protagonista a
la renta familiar (documentado mediante la declaracién de la renta). Las familias
de menor nivel adquisitivo obtienen una clara preferencia para elegir centro. Sin
embargo, las reclamaciones contra el uso de este criterio no tardaron en aparecer,
alegando la mayor incidencia del fraude fiscal en los auténomos frente a los tra-
bajadores por cuenta ajena. Estos argumentos tienen éxito en 1993 cuando se
relega el criterio de «renta familiar reducida» a una posicion marginal entre los cri-
terios de prioridad para la admision.

Esa medida reduce, sin duda, la capacidad de eleccion de centro por parte de familias
de rentas modestas. Ademas de los problemas que pueden encontrar en algunas regiones
para ver sus costes de transporte y comedor cubiertos con becas o ayudas, se enfrentan a
unas reglas que priman, ademas de la presencia de hermanos ya matriculados, la cercanfa
al centro, frente al nivel socioecondmico reducido. La LOE y su desarrollo reciente no han
corregido este aspecto de la requlacion.

(i) La seleccidn académica del alumnado estd reservada en nuestro sistema educati-
vo 3 las ensefianzas post-obligatorias de Bachillerato o de Formacién Profesional.
Unicamente, los centros privados que no reciben subvenciones publicas pueden
seleccionar a sus alumnos seqgun criterios académicos. La seleccién del alumnado
por otras caracteristicas estd también limitada en el sistema espafiol, que prohibe
claramente el uso del sexo, |a raza o Ia religion.

(iii) En el andlisis empirico, resulta de particular importancia en la Ultima década Ia
segmentacion del alumnado inmigrante entre diversos centros, y entre los de
titularidad privada o publica. La poblacién espafiola pasa de 36,7 millones de per-
sonas en 1996 a 46,2 millones en 2008. En este periodo la poblacién extranjera
crece de 1 a 5,6 millones de personas; este rapido crecimiento tiene un claro
impacto en el sistema educativo.

El cuadro 6.2 muestra la evolucién del alumnado extranjero en el sistema educativo no
universitario. Espafa pasa de contar con 52.000 estudiantes fordneos en el curso 1994-95
a 677.000 en 2007-08. En ese periodo se produce un ligero ascenso de la escolarizacion pri-
vada en el conjunto del sistema educativo, pasando del 31,7 al 32,6%. Sin embargo, entre
los estudiantes extranjeros, la asistencia a centros privados cae del 30,5 al 17,6% en el
mismo periodo. El crecimiento relativo del sector privado corresponde, en consecuencia a
un trasvase de jovenes de nacionalidad espafiola desde los centros publicos a los privados'.

El cuadro 6.3 refleja cdmo la subrepresentacion de los alumnos extranjeros en los cen-
tros privados afecta a todos los niveles educativos, desde el infantil hasta el final de secun-
daria.

12 Bl andlisis de Actis et al. (2002) ya apunta esta tendencia en el afio 2001.
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Cuadro 6.2

ALUMNADO EXTRANJERO Y CENTROS PRIVADOS

1994-1995 1998-1999 2002-2003 2007-2008
Miles alumnos extranjeros 52 81 307 677
Porcentaje en colegios privados 30,5 26,2 20,7 17,6
Porcentaje C. privados general 31,7 31,1 32,6 32,6

Fuente: MEC. Elaboracion propia. (Varios afos).

Cuadro 6.3

PORCENTAJE DE ALUMNADO EXTRANJERO POR TIPO DE CENTRO

. 2001-02 ) 2006-07
CENTROS PUBLICOS CENTROS PRIVADOS CENTROS PUBLICOS CENTROS PRIVADOS
Total 3,5 1,9 10,2 4,6
E.Infantil 3,9 1,9 8,6 3,5
E. Primaria 43 2,0 12,9 51
E. Especial 2,6 1,5 10,2 6,3
E.S.O. 3,5 1,7 11,2 53
Bachillerato 1,4 0,9 45 2,6
FP. 11 1,1 6,0 55

Fuente: MEC. Elaboracion propia.

La concentracion relativa del alumnado extranjero en los centros publicos mds que en
los privados puede resultar especialmente preocupante en la educacién obligatoria, que
persigue objetivos de desarrollo de capacidades basicas, no sélo en lengua y matematicas,
sino también en la socializacion de los jovenes.

Entre los escasos trabajos empiricos existentes, destaca el de Sanchez (2007) para los
centros de Catalufia. Estima modelos de eleccion de centro que muestran un efecto negati-
vo de la presencia de inmigrantes en la matriculacién de estudiantes autdctonos. La huida
de los «espafioles» favorece a los centros concertados, que mantienen en general menores
porcentajes de inmigrantes.

Para analizar en detalle el problema y dar sequimiento a las normas de admision pre-
LOE y post-LOE son necesarios datos desagregados por centros y municipios que permitan
la estimacién de modelos de eleccion en diversas regiones. A partir de |a estadistica oficial
disponible, en Ia actualidad sélo es posible comparar la situacion relativa de las distintas
regiones e identificar los rasgos basicos de la evolucion reciente.

En el cuadro 6.4 se recogen los datos nacionales para la Educacion Primaria junto a los
de seis Comunidades Auténomas con una presencia superior a la media nacional de alum-
nos extranjeros.
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Cuadro 6.4

EVOLUCION DE LA ESCOLARIZACION PRIMARIA

VARIACION DE ALUMNADO (%)

% ESCOLARIZACION PRIVADA ) DE 94-95 A 07-08
ALUMNOS 1994-95 2007-08 COLEGIOS PUBLICOS COLEGIOS PRIVADOS
ESPANA
Extranjeros 289 15,3 900,2 343,2
Nacionalidad espafiola 34,4 34,8 20,6 19,1
REGION (N)
MADRID
Extranjeros 35,4 22,2 725,0 3299
Nacionalidad espafiola 46,2 51,7 24,2 -5,2
MURCIA
Extranjeros 17,0 9,9 3.991,3 2.085,3
Nacionalidad espafiola 26,1 30,7 -18,2 2,5
CANARIAS
Extranjeros 38,6 10,7 555,0 25,3
Nacionalidad espafiola 23,1 26,6 23,4 7,8
BALEARES
Extranjeros 16,3 16,4 796,0 803,8
Nacionalidad espafiola 46,0 40,9 1,2 -19,8
CATALUNA
Extranjeros 29,7 13,4 696,5 1911
Nacionalidad espafiola 46,4 40,3 -0,6 22,4
ARAGON
Extranjeros 30,1 20,7 2.540,0 1.497,0
Nacionalidad espafiola 40,8 35,8 -10,0 26,9

Nota: (N) Recoge el puesto de la region en porcentaje de alumnado extranjero en 2007.
Fuente: MEC (varios afos). Elaboracién propia.

Se observa que entre 1994 y 2007, la caida de alumnos de nacionalidad espafola en
primaria es algo mds elevada en |a ensefianza publica (-20,6%) que en la privada (-19,1%).
En este periodo el crecimiento del estudiantado extranjero en centros publicos (900,2%) es
muy superior al de los centros de titularidad privada (347,2%).

Los datos por Comunidades Auténomas muestran diferentes situaciones. En Madrid,
Murcia y Canarias se produce una cafda del alumnado de nacionalidad espanola matricula-
do en centros publicos que triplica (Canarias), cuadruplica (Madrid) o septuplica (Murcia) la
pérdida en los colegios privados. Los indicadores son compatibles con un abandono del sec-
tor publico, en un periodo en el que la presencia de estudiantes extranjeros en sus centros
crece a gran velocidad.
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En otro grupo de regiones, formado por Baleares, Catalufia y Aragon, se observa que
la pérdida de alumnado de nacionalidad espafiola en los centros privados es muy notable
(del 20 al 27%), mientras que las caidas en el sector publico son mucho menaores (del 0,6%
al 10%). En estas Comunidades Auténomas no puede hablarse de abandono del sector
publico por los estudiantes de nacionalidad espafola, a pesar de ritmos de aumento de los
alumnos extranjeros tan destacados como en las regiones del bloque anterior.

En conjunto, el cuadro 6.4 sugiere que la integracion del alumnado extranjero, cuyo
numero se ha multiplicado por 10 en una década, plantea desequilibrios entre los centros
sostenidos con fondos publicos, sequn sean éstos de titularidad publica o privada. Para com-
batir esos desequilibrios y los que se producen dentro de cada sector entre diversos cen-
tros, la reciente ley (LOE) introduce algunas modificaciones en las normas y procedimientos
de admision y en el compromiso de las administraciones publicas con Ia financiacion de los
centros.

Si se acepta el principio de que Ia segregacion del alumnado en la educacion obliga-
toria debe ser evitada, por sus consecuencias educativas y sociales, las normas aprobadas
en la LOE parecen necesarias para reducir los desequilibrios y combatir la segmentacion del
alumnado. En los préximos afios se verd si las medidas propuestas (comisiones de escola-
rizacion, posibles fondos adicionales) y su desarrollo por las Comunidades Auténomas resul-
tan suficientes.

Las comisiones de garantias de admision abordan la distribucién de estudiantes por
centros, siempre que haya situaciones de exceso de demanda (art. 86.2). Las Administra-
ciones «garantizardn una adecuada y equilibrada escolarizacién del alumnado con necesidad
especifica de apoyo educativo» (art. 87.1). Ademas de estas medidas de regulacion de las
admisiones, la LOE compromete la dotacion de los recursos necesarios para atender a los
alumnos con necesidad de apoyo, en centros publicos y concertados (art. 72.2).

Si el articulo 87 hace explicito el objetivo de que los centros concertados participen de
la distribucion equilibrada de los alumnos con necesidades de apoyo, el articulo 117.7 intro-
duce la posibilidad de incrementar sus maddulos de concierto por esta razén. Se trata de un
nuevo ejemplo de oferta de financiacion publica a los centros educativos a cambio de acep-
tacion de la requlacion establecida por el Parlamento, en linea con el espiritu de «contrato
social» subyacente a la LODE (San Segundo, 1995). Si se colabora al objetivo comun de esco-
larizar en las mejores condiciones posibles a toda la diversidad del alumnado, las adminis-
traciones educativas se comprometen a aportar fondos tanto a los centros publicos como a
los concertados que participen en esa tarea.

Diversos estudios constatan que los centros concertados mantienen un gasto por
alumno inferior al de los centros publicos. Uriel et al. (1997) y San Sequndo (1988) detallan
la evidencia disponible para los afios 80. Esparza et al. (1996) documentan el caso del Pais
Vasco. Villarroya (2000) prolonga el andlisis hasta 1995, para todas las Comunidades Auté-
nomas. Las encuestas recientes del INE sugieren que la inferioridad de recursos de los cen-
tros concertados no ha desaparecido aun. Estos datos explican el compromiso recogido en
la LOE sobre una revision del importe de los mddulos de conciertos educativos (Disposicidn
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Adicional 29). Sin embargo, la Memoria Econémica de la LOE no incluye fondos en 2006-
2010 para este fin.

La Memoria Econdmica de la LOE da preferencia a la financiacion de medidas e incen-
tivos dirigidos directamente a la mejora de resultados educativos, y a la atencion a la diver-
sidad. En particular, los programas de refuerzo y apoyo (como PROA) comienzan a ser apli-
cados en el curso 2004-2005, afectando a 143 centros publicos. En 2008 cubren ya 2.636
centros de todo el pais con un presupuesto cercano a los 100 millones de euros.

La ley condiciona la financiacién publica de apoyos y refuerzos compensatorios de
desigualdades en los centros concertados, a su participacion en la escolarizacion y atencion
al alumnado diverso que hoy caracteriza al sistema espafiol. Asi, los recientes conciertos del
Ministerio de Educacién en Ceuta y Melilla (BOE 5-6-09) conceden 31 apoyos compensato-
rios de desigualdades en unidades de primaria y 10 en secundaria para 9 centros concerta-
dos, en aplicacién del articulo 117.7 de la LOE™.

Conviene recordar a este respecto que la financiacion de ambos tipos de centros
corresponde 3 as Comunidades Auténomas, que deben desarrollar la normativa general
(LOE), aplicarla y financiarla. Como puede apreciarse en el cuadro 6.4, la evolucién de Ia
situacion de los alumnos inmigrantes en las diferentes regiones no es ni mucho menos
idéntica, aun partiendo de una normativa bdsica comun. Hay espacio para politicas regio-
nales que impulsen diferentes resultados de escolarizacion.

Son precisos nuevos andlisis con datos relativos a cada centro, por municipios, para
profundizar en las causas del problema e identificar posibles soluciones que combatan la
segmentacion del alumnado, al mismo tiempo que se impulsa la mejora de resultados aca-
démicos de quienes cursan educacion obligatoria.

6.8. RESUMEN Y CONCLUSIONES

A. En contraste con los vivos debates politicos que se mantienen en diversos paises,
los indicadores internacionales muestran que el predominio de la escolarizacién
publica, primaria y secundaria, estd generalizado en la OCDE.

Varios de los paises con reformas recientes de estimulo a la eleccion de centro, inclu-
50 con bonos escolares, mantienen sectores publicos que cubren al 90% de los estudiantes;
cabe citar a EE.UU., Nueva Zelanda y Suecia, como ejemplos de esta situacion.

B. Espafia ofrece desde 1985 un modelo de subvencion publica a los centros privados,
que garantiza la gratuidad y da posibilidades de eleccién de centro a las familias.

13 Estas cifras recogen sélo apoyos compensatorios de desigualdades, excluyendo los apoyos de educacion espe-
cial.
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Para lograr estos objetivos, el modelo incluye diversas normas que requlan la finan-
ciacion de los centros, el tamafio de los grupos (aulas), los érganos de gobierno vy la admi-
sion de alumnos cuando existe exceso de demanda.

Esta normativa es aceptada por la inmensa mayoria de los centros privados, ya que
mas del 90% de las plazas escolares privadas han aceptado los fondos publicos (conciertos)
a cambio de la regulacién establecida.

C. El'andlisis comparado de la situacion internacional muestra que para la financiacion
de los centros privados aparecen tres modelos: el aplicado tradicionalmente en
EE.UU., que no otorga fondos publicos a estos centros; el de la mayoria de los pai-
ses europeos, que concede subvenciones a las escuelas privadas; vy, por ultimo, el
modelo de bonos o cheques escolares que asigna la financiacion a los padres
para que decidan donde utilizarla. Este modelo se ha experimentado localmente
0 para colectivos de estudiantes desfavorecidos. Sélo en Chile y en Suecia se apli-
ca un modelo de bonos a todo el sistema educativo, sin que se documenten mejo-
ras significativas de resultados en el conjunto del sistema.

D. En teoria, es el sistema de bonos el que da mayores posibilidades de eleccién,
sequido por sistemas de subvenciones como el de Espafia, y en Ultimo lugar, se
sitia el sistema anglosajon local y publico. No obstante, en la practica, la capaci-
dad efectiva de eleccién de centro por parte de los padres depende de la requla-
cién que se establezca en cada modelo para aplicar en las escuelas con exceso de
demanda. Los modelos de bonos y los de subvenciones pueden construirse tan
similares como se desee, en lo que se refiere a las posibilidades de eleccion de
centro.

E. Enlos ultimos 15 afos, todos los modelos de financiacion estdn sufriendo reformas
en el tratamiento del derecho de eleccién de centro. La mayoria de los paises tien-
den a romper la rigidez asociada a la tradicional adjudicacion automatica de los
alumnos al centro publico mas préximo a su domicilio. Este sistema (de zonifica-
cion) trasladaba el problema de eleccidn educativa al mercado de Ia vivienda, limi-
tando Ias oportunidades de las familias de menor renta. En la actualidad se expe-
rimenta con distintos criterios de adjudicacion de plazas.

En Espafa, sin embargo, aunque se mantiene un modelo que garantiza la financiacion
de todos los centros educativos y se da derecho de eleccion a las familias, ha habido una
tendencia en los afos noventa a elevar la importancia del criterio de distancia en la asig-
nacion de centro. Cabe preguntarse cudles son las consecuencias de estas normas sobre Ia
segregacion del alumnado y su repercusion en la politica de integracion de Ia poblacion
inmigrante.

F. La aplicacion del modelo espafiol de subvenciones durante mds de 20 afios ha
puesto de manifiesto la importancia practica de la requlacion de las contribuciones
familiares al sostenimiento de los centros, asi como de la normativa que regule los
criterios de admision de alumnos en caso de exceso de demanda.



M0 5700105 06 (A FUNDACION. SERIE ECONOMIA Y SOCIEDAD

La experiencia de diferentes regiones que han experimentado un rapido crecimiento
del alumnado inmigrante, subraya no sélo Ia importancia de la requlacion sino también
la de Ia inspeccion y el control de su cumplimiento.

NOTA: La autora del trabajo agradece la cooperacion de Eduardo Mulas en la elabora-
cion de los graficos y los comentarios de Javier Diaz Malledo. Ninguno de ellos es respon-
sable de los errores que puedan subsistir en el texto.
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7.
SINTESIS Y CONCLUSIONES

Este capitulo final contiene una breve sintesis del contenido del libro, asi como unas
pocas conclusiones basadas en dicho contenido. Con dnimo de completar la informacion del
lector, el capitulo incluye ademds una sucinta referencia a Colombia y Nueva Zelanda, dos
€asos muy sefalados en la literatura especializada sobre bonos escolares o politicas de elec-
cion de centro.

El experimento colombiano con bonos de mediados de los afios noventa del siglo
pasado es tenido por uno de los mas exitosos por algunos investigadores, que conjeturan
que el éxito podria deberse a ciertas caracteristicas especificas del mismo que otros expe-
rimentos con bonos no poseen (Bettinger et al, 2009). Por su parte, Ia adopcion en Nueva
Zelanda en ese mismo decenio de una radical politica de eleccion de centro limitada a las
escuelas publicas, representa para algunos estudiosos «la mas sistemdatica y espectacular
transformacion del sistema publico de ensefianza obligatoria emprendida por un pais indus-
trializado».

7.1. LA EXPERIENCIA COLOMBIANA CON BONOS

En Colombia funcioné con cardcter experimental un amplio programa de bonos
en el periodo 1992-1998 dentro del denominado Programa de Ampliacion de la Cober-
tura de la Educacién Secundaria (PACES). El programa, parcialmente financiado por el
Banco Mundial, se introdujo a finales de 1991 y se extendié a mas de 125.000 estu-
diantes.

Los bonos respondieron en Colombia a una situacion y una necesidad muy concretas:
facilitar a las familias mas pobres la posibilidad de que sus hijos pudieran continuar sus estu-
dios al término de Ia Ensefianza Primaria, en un contexto de estancamiento de la oferta de
plazas publicas que dificultaba esa continuidad y de exceso de capacidad en el sector edu-
cativo privado.

Asi pues, a corto plazo los objetivos eran aprovechar este exceso de capacidad priva-
da para ampliar |3 tasa de cobertura de la Educacién Secundaria y mejorar el acceso a la
misma de las familias pobres asi como sus posibilidades de eleccién. A mucho mas largo
plazo, el programa aspiraba a expandir la oferta privada de educacién y mejorar la eficien-
cia del sistema, mediante la competencia entre las escuelas.
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Para poder beneficiarse de los bonos, los alumnos debian pertenecer a los estratos
socioecondmicos mas desfavorecidos (las dos Ultimas categorias de renta de un total de
seis) y haber cursado la Ensefianza Primaria en un colegio publico, requisito este Ultimo que
pretendia evitar que las ayudas recayeran en quienes, incluso sin el bono, hubieran de todos
modos continuado su educacién en un colegio privado.

El importe maximo del bono se calculd en funcion de los costes medios de los cole-
gios privados que cobraran precios moderados, aquéllos que usualmente atendian en
Colombia a los estudiantes de menores recursos. Aunque las escuelas privadas «de élite»
prefirieron no formar parte del programa de bonos, una buena parte de los colegios que sf
participaron cobraban precios superiores al importe del bono, de modo que quienes que-
rian matricularse en ellos tenfan que complementar de su bolsillo dicho importe, sobre todo
cuando éste se deterior6 con los afios por la insuficiente actualizacion (Bettinger et al,
2009; Restrepo, 2004). Los alumnos que suspendian el curso no tenian derecho a una reno-
vacion del bono.

Una caracterfstica del programa colombiano fue el procedimiento aleatorio que se
empled en la asignacion de los bonos en los casos en que la demanda en un centro esco-
lar superara a la oferta, caracteristica que ha sido de gran utilidad para quienes han inves-
tigado los efectos del programa de bonos de Colombia al permitirles comparar los resulta-
dos obtenidos por los ganadores de esa particular loteria y los de quienes no habian sido
agraciados con los bonos pese a haberlos solicitado; estos ultimos han cumplido, pues, la
funcion de un grupo de control.

Partiendo del citado planteamiento y en cuanto a los resultados educativos del pro-
grama, algunos investigadores han comprobado que los perceptores de los bonos prolon-
gaban algo mas su permanencia en la escuela (0,1 curso mas) que quienes no los habian
recibido y, asimismo, que en los correspondientes tests aquéllos obtenian puntuaciones algo
mas altas que éstos: un aumento de 0,2 desviaciones estdndar, aunque el efecto sélo era
estadisticamente significativo para las chicas (Belfield y Levin, 2002). Afios después, nuevas
investigaciones llevaron a los mismos autores a la conclusion de que los perceptores de los
bonos tenian ademds una probabilidad de graduarse en Ensefianza Secundaria un 20%
superior a la de quienes no los habian percibido (Angrist et al., 2006).

Estos mejores resultados obtenidos por los perceptores de los bonos han sido atribui-
dos en parte a las mayores posibilidades de eleccién de escuela que los bonos propiciaron,
pero también a que el disefio del bono colombiano (al modo de ciertas becas en muchos
pafses) estimulaba a sus perceptores a esforzarse para no repetir curso, ya que en ese €aso
perdian el derecho a la renovacion del bono y por tanto era muy probable que hubieran
tenido que dejar sus estudios e incorporarse al mercado de trabajo, por el elevado coste de
oportunidad para la economia familiar (Zimmer y Bettinger, 2008) .

En cuanto al posible aumento de la estratificacion generada por los bonos, los pocos
datos disponibles no son muy concluyentes; si bien el programa se dirigia a los hogares mas
pobres, se ha sefialado que los solicitantes de los bonos no constitufan una muestra alea-
toria de esos hogares, sino que provenian de familias cuyo nivel educativo era superior al



resto de las familias pobres de la misma zona (Zimmer y Bettinger, cit.) y que muchas de
aquéllas ya habian tomado la decision de enviar a sus hijos a un colegio privado incluso sin
contar con el bono (Restrepo, 2004).

La experiencia de Colombia con los bonos ha sido considerada un relativo éxito por
numerosos investigadores, debido a los efectos positivos que parece haber tenido en los
resultados educativos de sus beneficiarios y, en particular, en sus mayores tasas de gradua-
cion en la Ensefanza Secundaria, que se traducen en una mejora notable de su posicion en
el mercado de trabajo (Angrist et al, 2006; Bettinger et al, 2009). Otros en cambio han
puesto de relieve Ia falta de cumplimiento de los objetivos explicitos de estos bonos ya que,
en su opinién, la mejora de la cobertura de la Ensefianza Secundaria fue muy escasa vy, ade-
mas, solo un minoria de las familias mas pobres consiquié el acceso a dicho nivel educa-
tivo, en parte por el bajo importe del bono (Restrepo, 2004).

7.2. LA EXPERIENCIA NEOZELANDESA CON BONOS

Aunque hay quienes aluden al caso neozelandés como uno mas de aplicacion en gran
escala de bonos escolares, para los que lo han estudiado con detenimiento se trata mds
bien de un ejemplo particularmente destacado de una radical politica de eleccién de cen-
tro o de creacion de un cuasimercado educativo al nivel nacional, considerando que en este
€aso mas que de bonos procederia hablar de «cuasi bonos» (Fiske y Ladd, 2003a). En Nueva
Zelanda, no obstante, funcion6 durante tres afios (1996-1999) un muy reducido programa
experimental con bonos propiamente dichos: el Targeted Individual Entitlerent (TIE) desti-
nado a las familias mas pobres (LaRocque, 2005).

A partir de 1991 los alumnos de ensenanza obligatoria neozelandeses pueden en teo-
ria matricularse en cualquier escuela que los acepte. Esa posibilidad, no obstante, se limita
a las escuelas publicas (que son casi el 85% del total) y no se extiende a las escuelas pri-
vadas en general aunque si a las llamadas «escuelas integradas», en su mayoria catélicas,
que acogen a un 10% del alumnado. Las escuelas integradas son gestionadas por Ia Iglesia
(atolica pero desde 1975 las financia el Estado, estando a partir de esa fecha sometidas a
las mismas requlaciones que las escuelas publicas.

Esa politica educativa tuvo sus origenes en un informe patrocinado en 1987 por el pri-
mer ministro David Lange del Partido Laborista, preocupado por la forma en que las escue-
las del pais eran administradas. El informe (Picot Report) desembocd en una nueva Ley de
Educacion y en una reforma de la administracion educativa (conocida como Tomorrow’s
Schools reform) en la que se privé al Ministerio de Educacién de muchas de sus compe-
tencias para transferirlas a las propias escuelas, que en muchos aspectos devinieron auto-
nomas (Morphis, 2009).

En 1990 accedid al gobierno el National Party, de centro-derecha, que mediante una
nueva Ley de Educacién ampli¢ las reformas estableciendo el aludido sistema de libre eleccion
de centro, modificando las condiciones de acceso a las escuelas y aboliendo la «zonificacion»
(Ia cual sin embargo se ha ido reintroduciendo en afos posteriores: vid. La Rocque, 2005).
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En lo referente a las condiciones de acceso, las nuevas normas preveian que si la
demanda superaba a la oferta, el centro podia elaborar su propio plan para la admision de
alumnos (enrollment scheme) casi sin restricciones de las autoridades educativas. La mayo-
ria de estos planes dan prioridad al criterio de la proximidad del alumno al centro, sequido
de la presencia en el mismo de otros hermanos del solicitante, aunque muchos centros fijan
reglas que permiten al director seleccionar practicamente «a dedo» a los solicitantes que
prefieren.

Afos mas tarde, en 1995, se anadio al sistema un nuevo elemento, al clasificar a los
centros escolares por decilas, en principio para identificar a los que necesitaban mas fondos
dado el numero de alumnos de familias pobres que escolarizaban, reconociéndose asi que
la educacion de tales alumnos requerfa mayores recursos. En las decilas mas bajas se situa-
ban los centros con mayor proporcién de alumnos procedentes de minorias étnicas o de
familias mds pobres, mientras que en las decilas superiores se concentraban aquéllos donde
predominaban los hijos de las familias mds acomodadas y mas educadas de origen euro-
peo (Fiske y Ladd, 2003a).

La financiacion de las escuelas participantes proviene del Estado, que asigna los fon-
dos en funcién del nimero de alumnos matriculados y de otras particularidades. Aunque las
escuelas son legalmente gratuitas para el usuario, estdn autorizadas a complementar los
fondos publicos recibidos con aportaciones voluntarias de las familias pudientes u otros
ingresos (rifas, donativos de empresas, captacion de alumnos extranjeros que pagan pre-
cios de mercado). Las ayudas publicas al transporte de los alumnos son escasas o casi ine-
xistentes.

La requlacion de las escuelas participantes es muy estricta. Dado que la reforma gene-
ré un alto grado de autonomia de los centros, independizados de la tutela ministerial, se
establecieron nuevos controles externos, en particular la Education Review Office (ERO)
encargada de velar por la calidad del proceso educativo, asi como unas directrices naciona-
les especificando los objetivos de la educacién en Nueva Zelanda y unos estdndares mini-
mos para el profesorado, directrices y estandares a los que todos los centros se someten.

En cuanto a si el nuevo sistema ha mejorado la capacidad de eleccion, es un hecho
que ha aumentado la de muchas familias, que han aprovechado para cambiar a sus hijos
de centro escolar matriculdndolos en los clasificados en las decilas superiores, pero apenas
ha beneficiado a las familias mds pobres. Se ha dicho que, en la préctica, los margenes de
discrecionalidad de los enrollments schemes trasladan la capacidad de eleccion de las fami-
lias a los centros (Fiske y Ladd, 2003a; 2003b; Morphis, 2009).

En cuanto a la mejora de los resultados educativos de las Tomorrow’s Schools, no es
facil evaluarla ni establecer comparaciones por la inexistencia, en particular en el nivel pri-
mario, de pruebas de 3mbito nacional tanto en la actualidad como antes de la reforma; al
nivel secundario, apenas se observan progresos en el nimero de los que culminan dicho
nivel.

En cuanto a la equidad, si esta se mide por las mayores o menores dificultades para
que los mas desfavorecidos accedan a las mejores escuelas, ya se ha aludido al posible



impacto negativo de los enrollment schemes, reforzado a causa de las escasas ayudas al
transporte y por las aportaciones voluntarias normalmente requeridas por las escuelas mas
reputadas y que desaniman a las familias mas pobres: aunque voluntarias, su condonacion
requiere una solicitud del interesado y ademas no faltan los casos de escuelas que presio-
nan a las familias al respecto (Wylie, 1998).

En cuanto a la cohesidn social, uno de los objetivos del gobierno era integrar a las
minorias étnicas (especialmente a la maori, que es la minoria mas numerosa) pero de
hecho el sistema ha favorecido la constitucion de «escuelas maorfes» que, si bien han podi-
do impulsar una mejora en el rendimiento escolar, han contribuido a segregar a dicha mino-
ria de la poblacion blanca mayoritaria, una segregacion incluso potenciada por la clasifica-
cion de los centros por decilas (Morphis, 2009).

7.3. SINTESIS Y CONCLUSIONES

Aunque minoritarias, en Espafa no faltan voces que ven en el bono o cheque escolar
la solucion a los problemas o insuficiencias que aquejan a la educacion espafola. Unos
subrayan su sequra y decisiva contribucién a Ia libertad de eleccién de las familias, mien-
tras que otros destacan la mayor eficiencia que entrafiaria su uso para lograr mejores resul-
tados educativos y remediar el fracaso escolar.

Los proponentes espafioles de los bonos suelen invocar la experiencia de otros paises
donde, sequn aducen, la utilizacion de los bonos estaria logrando precisamente esos obje-
tivos. Las conclusiones que siguen, basadas en el contenido del presente Estudio, quieren
contribuir a aclarar la realidad de los bonos escolares en la experiencia comparada.

1. El término bono escolar no es univoco ya que, tanto en |a teoria como en su esca-
sa aplicacion practica, no hay sélo un modelo de bonos sino varios distintos en
funcion de los fines persequidos. Los dos prototipos basicos Illevan la impronta de
sendos cientificos sociales estadounidenses: el del economista M. Friedman, que
responde a planteamientos de mercado propios de la economia liberal (el bono
para mejorar la competencia entre las escuelas y su eficiencia productiva), y el
del socitlogo Ch. Jencks, que responde mds bien a planteamientos de politica
social (el bono para mejorar la igualdad de oportunidades educativas de los sec-
tores mas pobres).

2. Para pronunciarse, pues, sobre la conveniencia o no de introducir bonos, hay que
precisar como minimo sus objetivos y su disefio, ya que no cabe analizarlos ni
evaluarlos en abstracto; las muchas variaciones posibles en sus elementos com-
ponentes, esto es, en su financiacion, su requlacion y sus servicios de apoyo, lle-
varan a resultados muy diferentes en el supuesto de una eventual aplicacion.

3. El renovado interés actual por los bonos en Espafia tiene rasgos nacionales espe-
cificos, pero no es menos cierto que se inserta en propuestas de ambito global
que abogan por financiar la ensefianza obligatoria recurriendo a este particular
instrumento o, mas en general, asignando subvenciones 3 la demanda para
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aumentar la capacidad de eleccién de las familias. Tales propuestas responden a
varias tendencias concurrentes y en particular a ciertas ideas econdmicas, que han
repercutido en el dmbito de la educacion impulsando las politicas de eleccion de
centro y los llamados cuasimercados.

4. Como consecuencia de lo anterior, muchos sistemas educativos han emprendido
reformas para potenciar Ias posibilidades familiares de eleccién mediante férmu-
las de financiacion en las que las transferencias administrativo-presupuestarias a
los centros u oferentes de educacion han sido sustituidas por otras dirigidas a los
demandantes, en las que «los fondos siguen a los alumnos».

5. En el terreno concreto de los bonos, el presente Estudio recoge la experiencia
practica de paises representativos como EE.UU. (donde Ia limitada aplicacion de
los bonos tiene caracter experimental), Chile (que cuenta desde hace 25 afios con
bonos universales) y Suecia (que introdujo bonos universales hace mas de tres
lustros), completada con la reducida experiencia espafiola y con una mencién de
los casos de Colombia y Nueva Zelanda. Los bonos aplicados en EE.UU., Chile y
Suecia difieren entre si: el disefio de los bonos chilenos derivé inicialmente del
modelo de Friedman aunque en fecha reciente ha sido objeto de correcciones de
importancia, mientras que en EE.UU. y Suecia se asemejan mas al modelo de
Jencks. En la actualidad, Suecia es el ejemplo que con mas frecuencia citan en
Espafa los proponentes de los bonos.

6. La experiencia norteamericana con bonos se sitia en un contexto en el que adn
hoy casi el 90% de los alumnos asiste a escuelas publicas (de larga tradicion en
aquel pais) y donde tres cuartas partes de las familias dicen estar ya satisfechas
con los centros, mayormente publicos, donde escolarizan a sus hijos, pero donde
también se da la circunstancia de que determinados grupos socioeconémicos o
étnicos minoritarios no consiguen obtener buenos resultados escolares ni aprove-
char su paso por la escuela.

7. La aplicacion de los bonos en EE.UU. se limita a familias pobres de algunas zonas
de unas pocas ciudades (destacan los experimentos de Milwaukee, el de mayor
dimension, y Cleveland) con el fin de mejorar los elevados indices de fracaso o
abandono escolar de esos grupos sociales. Belfield y Levin, los autores del Capi-
tulo 2, estiman que los bonos deberian evaluarse con arreglo a cuatro criterios
(libertad o capacidad de eleccion, eficiencia productiva, equidad y cohesién
social), pero afaden que las muchas evaluaciones efectuadas en EE.UU. raramen-
te tienen en cuenta los cuatro.

8. Sintetizando esas evaluaciones concluyen: que en EE.UU. los bonos han mejorado
la capacidad de eleccion para muchas familias participantes, pero de ahi no cabe
inferir que la mejorasen en un hipotético programa universal; que los bonos han
tenido pocos efectos en los resultados educativos, sea en quienes participan direc-
tamente en los programas, sea indirectamente via la competencia en quienes
permanecen en las escuelas publicas, y aunque pueden aumentar la eficacia de



10.

11.

12.

13.

estas Ultimas el efecto sustantivo es pequefio; que los bonos han favorecido la
equidad gracias a sus rasgos concretos (limitados a las familias pobres, no com-
plementables, requlacién por sorteo de la admisién en los centros), pero que eso
no ocurrirfa con bonos como el de Friedman con su pura l6gica de mercado.

La experiencia chilena con bonos se inicié en 1982 cuando el gobierno dictatorial
del general Pinochet emprendié manu militari reformas radicales para descentra-
lizar y privatizar diversos servicios e instituciones sociales, unas reformas que
hubieran sido inviables en un marco democratico. Los bonos introducidos enton-
ces se han mantenido tras |a restauracion de la democracia, aunque en 2009 se
ha modificado su disefio para atenuar algunos de los rasgos mas opuestos al cri-
terio de equidad.

Tras un cuarto de siglo con bonos en Chile, Mizala, autora del Capitulo 3, resume
las investigaciones realizadas distinguiendo entre lo concerniente a la calidad o efi-
cacia relativa de los centros y lo tocante a la equidad. Respecto a la eficacia, dichas
investigaciones han llegado a conclusiones no concordantes, tanto con arreglo a los
efectos directos sobre los resultados educativos derivados de la asistencia a escue-
las publicas o privadas, como a los indirectos inducidos por la competencia entre
centros. Respecto a la equidad, las diferencias en los logros educativos entre gru-
pos socioeconoémicos vienen influidas por rasgos concretos del bono chileno, como
la seleccién de alumnos permitida a los centros privados pero no a los publicos o
el importe uniforme del bono, dos de los rasgos hace poco modificados.

Los mejores resultados que con frecuencia, aunque no siempre, obtienen los cole-
gios privados en Chile respecto a los publicos, no miden adecuadamente Ia efica-
cia de unos y otros centros ya que no tienen en cuenta los distintos recursos de
que disponen (sin ir mas lejos, desde 1993 el bono es complementable en los cen-
tros privados en el nivel de Ensefianza Primaria pero no en los centros publicos en
ese mismo nivel), lo que lleva a que no compitan en igualdad de condiciones. Por
otra parte, la experiencia chilena confirma que, pese a ciertas visiones tedricas, el
funcionamiento de un mercado o cuasimercado en el dmbito de la educacién se
ve, inevitablemente, dificultado por diversas circunstancias tipicas de ese dambito.

Antes de las reformas, Suecia era en el plano educativo un pafs archicentralizado
y en el que la escuela publica acogfa a casi la totalidad del alumnado (mas de 15
afos después de las reformas, aln acoge a mas del 90% del total en el nivel pri-
mario y un porcentaje no muy inferior en el secundario). Las reformas de 1992,
adoptadas en un marco democratico muy distinto del de Chile, respondieron quizd
a las tendencias globales aludidas en el punto 3 supra, conjugadas con un simul-
taneo impulso descentralizador de la educacién que también afecté a otros paf-
ses de la OCDE en el mismo decenio.

Bohlmark y Lindahl, los autores del Capitulo 4, distinguen entre los efectos del
aumento de la libertad de eleccion en Suecia sobre los resultados escolares y
sobre la segregacion del alumnado. En cuanto a los primeros, comprueban que I3
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mayor presencia de escuelas privadas ha podido tener un efecto positivo sobre Ia
nota media de los alumnos del Gltimo curso de la ensefianza obligatoria, aunque
se trata de un efecto «bastante pequefio» que, ademads, no se mantiene a largo
plazo respecto a otros logros educativos subsiguientes como las notas en las
escuelas secundarias, los afios de escolarizacion o los resultados universitarios.

En cuanto a los sequndos, confirman que ha aumentado algo la segregacion de
los alumnos en funcién de la mayor educacion de los padres y de la situacion de
su familia como inmigrantes de sequnda generacién, es decir, el surgimiento de
escuelas privadas ha hecho que los centros publicos pierdan alumnos proceden-
tes de estas dos categorias de la poblacion, pero estiman que se trata de un efec-
to «de poca entidad»; en ese escaso aumento de la segregacién, cabria anadir,
han podido influir las caracteristicas del bono sueco (no complementable y con
estricta requlaciéon de la admision de alumnos). En suma, los autores concluyen
que «tanto los temores como las expectativas suscitadas por los bonos escola-
res...han sido exagerados».

En Espafa, un decenio después de que se especulara con recurrir a una férmula
de financiacién inspirada en el bono de Friedman para subvencionar a escala
nacional la ensefianza obligatoria (0 mas bien a los proporcionalmente numero-
s0s centros privados), se introdujo en 1992/93 el cheque escolar en Ia ciudad de
Valencia. La experiencia espafiola con bonos se reduce en esencia a la del che-
que valenciano para financiar la Educacion Infantil cuyos objetivos tedricos pre-
tenden favorecer la igualdad de oportunidades de las familias mas pobres asf
como permitirles la eleccion de centro, limitada si no se acompafia de ayudas
publicas.

En cuanto al primero de esos objetivos, Granell, autor del Capitulo 5, concluye que
hoy en dig, tras la evolucion de la gratuidad de la Educacion Infantil propiciada por
las sucesivas leyes educativas, esas barreras ya no existen para los mayores de 3
anos aunque sf pueden subsistir para los menores de esa edad, por mas que 1as
caracterfsticas del cheque no son las 6ptimas para eliminarlas; en cuanto al
segundo, tampoco el cheque valenciano posee el adecuado disefio, ya que per-
mite la seleccion de los alumnos por los centros, es complementable, no incluye
los gastos de transporte y ofrece muy escasa informacién a las familias.

El modelo espafiol de financiacion de la ensefianza obligatoria, vigente desde
1985, utiliza, en lugar de bonos, otro tipo de subvenciones a la demanda que se
asignan a los centros privados concertados en relacion con el numero de alumnos
que escolarizan, los cuales suponen casi un tercio del total. San Sequndo, autora
del Capitulo 6, recuerda que Espafa es uno de los Estados miembros de la OCDE
en los que la escolarizacion en el sector educativo privado tiene un mayor peso
ya que, de un conjunto de unos 30 paises, ocupa la 32 posicién en la Ensefianza
Primaria y la 82 en la Secundaria; asimismo, Espafa figura en la 72 posicién en
cuanto a la proporcién que suponen las subvenciones a los centros privados sobre
el gasto publico educativo.



18.

19.

20.

21.

El «mddulo econémico por unidad escolar» fija la subvencion por grupo (aula) de
alumnos en vez de por alumno y garantiza |a financiacion de los centros privados
al tiempo que, en aras de la equidad, procura que las subvenciones no financien
una ensefianza con mas medios que la de los centros publicos. El modelo espa-
fiol, aunque perfectible, ya posibilita un alto grado de libertad de eleccién de cen-
tro que trata de conjugar con otro objetivo: evitar la segregacion del alumnado
por su origen socioeconémico o su condicion de inmigrante. Por otra parte, en
dicho modelo la mejora de los resultados educativos se persigue por vias distin-
tas de la competencia entre centros: p.e. reforzando la Educacion Infantil y
mediante diversos programas de educacion compensatoria.

En Colombia funcioné durante seis afios un programa de bonos con la concreta
finalidad de que los hijos de las familias pobres pudieran sequir estudios secun-
darios, en un contexto de un sector publico educativo sin plazas suficientes y un
sector privado con exceso de capacidad. La experiencia colombiana ha sido una
de las mds encomiadas por los efectos positivos detectados en los resultados edu-
cativos de sus beneficiarios, aunque no esta claro si deben atribuirse a la mayor
capacidad de eleccién o a ciertos rasgos de los bonos que estimulaban el esfuer-
70 escolar. Por otra parte, los bonos no parecen haber logrado sus objetivos expli-
citos: la mejora de la cobertura de la ensefianza secundaria y el acceso a la misma
de los mas pobres.

La experiencia neozelandesa iniciada en 1992 no es, en rigor, un ejemplo mas de
uso de bonos sino de una radical politica de eleccion de centro (0 «cuasi-bonos»)
ya que Ia libertad de eleccién se restringe, en esencia, al dmbito de las escuelas
publicas, muy mayoritarias en aquel pais. Los datos parecen mostrar que el nuevo
sistema ha beneficiado a las familias acomodadas pero no a las mas pobres, que
el disefio de las ayudas (complementables y sin tener en cuenta los gastos de
transporte) no favorece la equidad, y que ha aumentado la segregacion, entre
otros factores por las reglas de admision de alumnos que los propios centros fijan
de forma discrecional. Los resultados escolares son de dificil evaluacion por la ine-
xistencia de tests nacionales.

En suma, hay bonos a escala reducida como los experimentados en EE.UU. v
Colombia, que responden estrictamente a criterios de politica social y, por tanto,
se destinan solo a ciertos grupos socioeconémicos en desventaja. Son bonos que
—por definicién— aumentan |a capacidad de eleccion de sus beneficiarios v, en
esa medida, favorecen también su acceso a una escolarizacion de mas calidad,
potenciando asi Ia equidad. No obstante, sus efectos en Ia mejora de los resulta-
dos escolares son aun objeto de discusion y, en todo caso, suelen ser de poca
monta y limitados a determinados grupos étnicos, seqgun muestra el caso de
EE.UU.; en Colombia, los efectos han sido mayores y mds duraderos, pero no esta
claro si se deben al mecanismo competencia/libertad de eleccién o a los ya cita-
dos rasgos del bono colombiano. En Espafa, el cheque de Valencia también res-
ponde en teoria a criterios de politica social pero, a tal proposito, su disefio deja
mucho que desear.



B 5700105 06 (4 FUNDACION. SERIE ECONOMIA Y SOCIEDAD

22.

23.

24.

25.

26.

Los bonos universales son mas ambiciosos, ya que tienen como objetivo poten-
cial el conjunto de la poblacién escolar. La experiencia practica confirma que los
efectos de estos bonos a gran escala difieren grandemente en funcion de su dise-
fio. Asi, en Chile han aumentado la capacidad de eleccién de un amplio sector
social econémicamente acomodado, pero no la de los menos favorecidos; la
mejora en los resultados de ciertas escuelas, de haberse producido, parece estar
mas relacionada con los mayores recursos de los centros privados y la posibilidad
que éstos tienen de seleccionar a sus alumnos que con el mecanismo competen-
cia/libertad de eleccion; al mismo tiempo, los bonos han incrementado la segre-
gacion de los alumnos segun su estatus socioeconémico.

En Suecia, los bonos no han aumentado la capacidad de eleccién de la poblacion
rural aunque si de la urbana, lo que nada tiene de extrafio habida cuenta de Ia
situacion previa de practica inexistencia de centros educativos privados y de
estricta «zonificacion» en los publicos; asimismo, se aprecia una mejora de los
resultados escolares a corto plazo aunque de muy poca entidad, sin que se haya
detectado la existencia de otros logros a largo plazo, como unas mejores notas en
la Ensefianza Secundaria 0 una mas prolongada escolarizacion; por otra parte, el
aumento de I3 segregacion es escaso, lo que presumiblemente se deba a Ia
estricta regulacion de los bonos suecas, que Ia dificultan.

Con este balance, no parece que estén del todo justificadas 1as esperanzas pues-
tas en los bonos por algunos de sus defensores espafioles. Desde luego, no esta-
rian justificadas en modo alguno en cuanto a su eficiencia productiva o, mas pre-
cisamente, a los resultados educativos de los bonos, que son modestos y en la
mayoria de los casos insignificantes. En cuanto a su virtualidad para aumentar Ia
libertad de eleccién —libertad que el modelo espafiol de subvenciones ya permi-
te en un alto grado— las muy poco explicitas propuestas espafiolas parecen incli-
narse por el bono sueco, aunque éste sea en realidad un bono muy requlado que,
por lo demads, de poco ha servido para mejorar la libertad de eleccion del 40%
largo del alumnado que habita en el medio rural.

No obstante, para poder entrar a analizar sus hipotéticas propuestas los partida-
rios espafoles de los bonos habrian de especificar con claridad: a) si proponen un
bono universal o sélo dirigido hacia los grupos socioeconémicos con peores resul-
tados escolares; b) si su importe serfa uniforme o variable en funcién de la renta
familiar o de las mayores dificultades de educar a quienes son de determinada
extraccion social o tienen dificultades de aprendizaje de diverso orden; ¢) si esti-
man o no que las familias deben poder complementar el importe del bono; d) si
aceptarian o no restricciones impuestas a los centros privados en la seleccién de
los alumnos.

En cualquiera de los casos y a la vista de las experiencias recogidas en este Estu-
dio, no parece tener mucho sentido embarcarse en una reforma radical, y presu-
miblemente costosa, del sistema de financiacién de la ensefianza obligatoria
introduciendo un esquema de bonos. Por un lado, porque el modelo espafiol, aun-



que mejorable, ya posibilita «elegir con libertad» entre escuelas publicas y priva-
das, al contar con un amplio sector educativo privado que recibe considerables
subvenciones. Por otro lado, porque al carecerse de pruebas sélidas de que en
otros lugares los bonos hayan logrado sus objetivos tedricos basicos y, en concre-
to, una significativa mejora de los resultados educativos, serfa temerario aventu-
rarse por ese camino.

27. Es probable que las insuficiencias de la educacion espafola y, en concreto, la
mejora de los resultados de quienes no tienen éxito escolar, puedan abordarse
con politicas educativas que poco tienen que ver con la aplicacion al dmbito de la
educacion de la logica del mercado v el aumento de la competencia entre cen-
tros. En tal sentido —y aunque la cuestion no sea objeto de estas paginas— cabe
pensar que medidas como la extensién de la Educacién Infantil, los programas de
refuerzo, las subvenciones condicionadas a los logros educativos, 1as innovaciones
curriculares, los incentivos al profesorado, el aumento y redistribucion del gasto
publico en educacion etc., sean vias mucho mas prometedoras.
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