“..en estos cuatro experimentos analiza-
dos en este Capitulo solamente el de
Chicago Corporate Comunity School, aho-
- ra terminado’ ha generado mejoras en los
logros... Excepto para el Choice Program
in Milwaukee, estos experimentos ademds
dejan a los padres en un rol pasivo... Por
otra parte, los cuatro... tuvieron dificulta-
des en proveer informacion a las familias...
(y) han también creado capas adicionales
de burocracia...Ninguno de los proyectos
descriptos en este capitulo...ahorraron di-
nero a los distritos escolares piblicos...”
Ascher, Fruchter y Berne (1996:81 )

“(En Chile)... las alarmantes diferencias de
rendimientos segin el nivel socioecondmi-
co, demuestran que el mercado por si solo

Este titulo glosa el de un articulo de Carlos de Mattos:
(La descentralizacién, una nueva panacea para
enfrentar el subdesarrollo regional? (1989).
Ex-Director y Profesor de Ciencia Politica -de
FLACSO (Buenos Aires). Consultor en politicas
educativas.

Defunct en el original.

Las otras dos experiencias estudiadas son las de
Chelsea-Boston University Partership y la de Hart-
ford and EAL

El sistema del voucher educativo:
LUNa NUEVA “panacea” para
América Latina?”

GUSTAVO COSSE™”

es incapaz de responder a las demandas
sociales por una mayor igualdad en la ad-
quisicion del saber escolar.” Espinola
(1991)

“Donde el “choice” existe, habrd sélo ven-
tajas para los sectores privilegiados de la
sociedad...el costo de aumentar la ventaja
de los privilegiados es sobre todo reducir
el estdndar de la educacion...un sistema de
mercado educativo...no puede satisfacer las
demandas por una educacion para la de-
mocracia ciudadana” Lauder(1997)

Desde hace mucho tiempo los expertos y
estudiosos de la educacién han hecho diversas
criticas a los sistemas educativos latinoameri-
canos. Algunas de ellas son su ineficiencia, los
pobres resultados en las evaluaciones de cali-
dad, los altos costos por alumno y por egresado,
los rendimientos diferenciados segtin distintos
tipos de escuelas (segmentacidn), entre otros.
En todas esas dimensiones la comparacién en-
tre las escuelas de gesti6n piblica y las de ges-
tién privada favorece a estas tltimas.

Desde hace algunas décadas, pero con cre-
ciente intensidad en los dltimos afios, una solu-
cién es promovida desde algunos organismos
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internacionales, expertos, partidos y algunos
gobiernos: el voucher o subsidio a la demanda
y en particular dos de sus formas, €l financia-
miento a las escuelas segiin la matricula de cada
una, o el subsidio a las familias para qué éstas
paguen los aranceles de la educacién de sus
hijos en las escuelas de su eleccion.

Este trabajo® se propone examinar —a través
de una breve reseifia— los origenes tedricos del
sistema mencionado, formular una critica de
varios de los supuestos de la nueva panacea tal
como se estd planteando en la actualidad, pre-
sentar informacidn para algunos casos que con-
tradicen conclusiones centrales de la propues-
ta y sintetizar los resultados de algunas de las
experiencias de aplicacién del sistema voucher
mds conocidas.

1.Los origenes histéricos
del voucher

Hacia fines de la década de 1950 surgi6 en
los Estados Unidos una nueva corriente de
pensamiento econémico denominada teoria de
la eleccion piblica (public choice). El paradig-
ma dominante en la economia habia relegado el
andlisis de la oferta’y la demanda de bienes pi-
blicos a un lugar secundario. A partir de la
public choice se comienza a dirigir la atencién a
esta cuestién debido la expansién del papel re-
gulador y prestador del Estado. Esta refocaliza-
cién del andlisis se hizo en el contexto de la
critica a la —para la época— moderna economia
del bienestar.

Este nuevo interés se extendi6é mds all4 del
dmbito de la propia disciplina, en tanto se supo-
ne que todas las conductas humanas pueden
ser entendidas como comportamientos econé-
micos. El enfoque econémico se utilizd, incluso,

3 Agradezco los comentarios y criticas de C.
Braslavsky y A. Morduchowicz.

para explicar comportamientos politicos.* Con
posterioridad, el enfoque analizado pasé a utili-
zarse no s6lo como una explicacién de los com-
portamientos politicos, sino de todos los com-
portamientos sociales.

Esta teorfa parte de los supuestos siguien-
tes. En primer lugar, considera que los indivi-
duos se mueven racionalmente en la sociedad
buscando maximizar utilidades. En segundo lu-
gar, asume que los individuos disponen de toda
la informacién existente para tomar sus decisio-
nes. En tercer lugar, expande la nocién de mer-
cado tradicional —espacio de intercambio de bie-
nes privados— definiéndolo como espacio de
intercambio de bienes piiblicos. Finalmente,
entiende que el mercado es el mds eficiente me-
canismo de asignaci6n de recursos.

Paralelamente a esta ampliacién del campo de
estudio de los economistas, las herramientas eco-
némicas generaron la atencién en otras ciencias
sociales. Numerosos soci6logos y politélogos
cuestionaron las deficiencias del enfoque socio-
16gico.para la comprensién del funcionamiento
de la sociedad y comenzaron a utilizar la teoria
econdmica con el fin de superar el formalismo y
“hacer maés cientifica” a la teoria sociol6gica y
politica. Esta expansion de la teorfa econémica,
tanto desde 1a produccién de esa disciplina como
del uso de sus categorias y conceptos por la so-
ciologia y la ciencia politica tiene, en gran parte,
suexplicacion en la crisis de la teorfa socioldgica
y de lateoria politica producida a partir de 1a déca-
da del 60. En efecto, el funcionalismo en sus ver-
tientes principales, Merton y Parsons, habia sido
objeto de fuertes y fundamentadas-criticas, pero
no habfa surgido una teorfa alternativa.’ El para-

4 Las explicaciones propuestas sobre las reglas de
votacién y el comportamiento de los votantes son
un claro ejemplo de la penetracién de los
economistas y sus 16gicas de andlisis en el 4mbito
de la ciencia politica.

5 El marxismo en sus distintas variantes no tenia
mucho peso en los ambientes académicos norteame-
ricanos.
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digma emergente fue lateorfade la pluralidad de
ecciones desde una aproximacién econémica a
a politica. Los economistas reemplazaron a los
ciélogos como la principal fuente de inspira-
6n de los cientistas politicos.

Esta perspectiva economicista prescinde de
Jas tradiciones de la ciencia politica desde
Magquiavelo, Locke, Montesquieu, Constant,
ousseau, Tocqueville y Mill, hasta Easton,
Dahl, Macpherson, etc. Mds especificamente,
plica una concepcién de la sociedad como un
agregado de individuos que no tienen ningtn
grado de organizacién social cuando toman de-
siones, ni son influidos por contexto supra
individual alguno: “El individualismo como
método analitico sugiere [...] que toda la teo-
a(...] se resuelve finalmente en consideracio-
s a las que hace frente el individuo como
agente decisor [...] (ese método) tiende a des-
truir cualquier distincion [...] entre los secto-
s piiblico y privado [...]” (Buchanan y Tullock
62: 358).

Esta propuesta termina entre otras cosas,
que es mejor un sistema de financiamiento a
demanda educativa, de modo que no haya
stricciones para el funcionamiento de ese mer-
do que se concibe incluyendo a los bienes
tiblicos (salud, educacién, seguridad social,
c.) y no sélo a los privados. Las propuestas
tuales del subsidio a la demanda —significati-
mente formuladas en gran parte por econo-
istas— asumen los mismos supuestos y tienen
similar desconocimiento de la ciencia politi-
, lo cual se refleja directamente en sus argu-

Las primeras contribuciones a la teorfa de la
tleccién piblica corresponden a la escuela de
rginia y en particular a uno de sus pioneros,
James Buchanan. Uno de los aportes principa-
es el Cdlculo del Consenso, escrito en cola-
racién con Gordon Tullock (1962), en el que
 desarrollan las reglas de la toma de decisiones y
_ Enparticular analizan el cdlculo de un individuo
acional frente ala eleccién de una regla consti-

EL SISTEMA DEL VOUCHER EDUCATVO. {UNA NUEVA "PANACEA” PARA AMERICA LATINA?

tucional. Incorporan ademds el costo de las tran-
sacciones en el andlisis econémico de las deci-
siones colectivas y la visién del hombre politi-
co como hombre econémico. Otra contribucién
es la de Downs (1957) que proporciona un mo-
delo para comprender el funcionamiento del go-
bierno en un sistema democrdtico. Sostiene que
mientras los empresarios buscan obtener ganan-
cias, los politicos buscan la renta, el prestigio y
el poder que le proporcionan los cargos ptibli-
cos. En consecuencia, el interés en maximizar
votos mediante la formulacién de politicas se
debe ala necesidad de ganar las elecciones para
ocupar o conservar los cargos que le propor-
cionan dichos beneficios (Buchanan y Tullock
1962: 384). Es decir, un politico racional elegird
aquella politica que atraiga a la mayor cantidad
de votantes, cualquiera sea €sta.

De esta manera, la politica es concebida como
un medio para los fines privados de los politi-
cos y los partidos politicos no son més que un
grupo de personas que se unen a fin de ganar o
conservar cargos. En consecuencia, laideolo-
gia (los proyectos de sociedad y Estado) deja
de ser entendida como una motivacién de los
partidos politicos y se convierte en una mani-
festacion del oportunismo de los politicos que
la utilizan como un simple instrumento para dis-
minuir la necesidad de informar a los votantes
sobre la politica.5 Es importante destacar que
esto no es concebido como una perversién
posible del sistema politico representacional
basado en la competencia de los partidos por el
apoyo de la ciudadania, sino como una caracte-
ristica estructural, sistémica, de la politica. El
resultado de este enfoque es la deslegitimacién
delamisma Yy lajibarizacién de la compleja pro-
blematica del sistema politico, el contenido
representacional de los partidos politicos y el
orden democratico mismo.

6 La exclusién o, si se quiere, la reduccién

economicista de la ideologfa es una manifestacién

de la incomprensién de algunos economistas
neoliberales de esta nocién.
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En una situacién de conocimiento perfecto,
un votante racional elegird una opcién calcu-
lando las ventajas que obtendria al triunfar el
partido de su preferencia —“la diferencia espe-
rada de partido”—y la probabilidad de que su
voto incida en el resultado electoral. Ahora bien,
la base del andlisis estd en la afirmacién de que
el ciudadano es consciente de que su voto ape-
nas cuenta con oportunidades de influir en el
resultado (Downs 1957:264). Si el valor de cada
voto individual es infinitesimal respecto a los
resultados electorales, y el costo de adquirir la
informacién sobre las propuestas politicas de
cada candidato, en un mundo de incertidum-
bres, es demasiado elevado por el tiempo y el
esfuerzo que insumen, probablemente un vo-
tante racional se abstendria. Aunque un ciuda-
dano racional puede adquirir informacién por
entretenimiento, para la mayoria de los electo-
res lo racional es ser ignorantes respecto a las
politicas. La ignorancia racional consiste en
la decisién de no adquirir informacién ya que el
costo de obtenerla es mayor que el beneficio
que se deriva de tenerla. Es ciertamente una tras-
lacién insélita de la idea de costo-beneficio a
nivel de los bienes privados al proceso de deci-
sién politica.

Todo lo que se sabe desde hace décadas de
los procesos de decisién electoral a través de
innumerables investigaciones empiricas en los
mds diversos pafses —empezando por un cldsi-
co como Lipset (1967, 1977) ignorado por los
tebricos cldsicos y actuales de la public choice—
aporta evidencia contraria al punto de vista re-
cién resefiado. Los que se deciden primero son
los més informados, y el segmento de indecisos
siempre estd mayoritariamente integrado por los
menos informados y educados, es decir por
aquellas personas para quienes adquirir infor-
macién y/o definir una opinién es mas dificil.
También hay desde hace décadas evidencias
~por ejemplo en el clasico Voting (Berelson,
Lazarsfeld y McPhee 1954)- acerca de que: i)
tendencialmente los ocupados tienen participa-
cién politica m4s alta que 1os no ocupados y los

jévenes que los viejos; ii) la poblacién con par-
ticipacién politica—electoral mds alta son los que
leen més diarios, escuchan mas radio y TV, etc.
Asimismo la evidencia es concluyente acerca
de que: iii) la informacién politica~electoral y
los cambios en la actitud de voto varfan segin
con quién las personas discuten de politica
(p.104,119); iv) el desempefio —o no—de posi-
ciones de liderazgo comunitario o corporativo
(p.-111) y v) las actitudes de los compaiieros de
trabajo (p.122). Andlisis concordantes pueden
verse en Milbrath (1965) y Heintz (1970).

Como el supuesto es que la informacién
circula libremente y que todos pueden si quie-
ren acceder a ella, la idea de una segmentacién
de la decisién electoral en base a un acceso di-
ferencial a la informacién es una posibilidad
inexistente para esta teoria. Por lo demds, la re-
duccién economicista establece un cédlculo cos-
to—beneficio del votante como unica variable,
con lo cual se ignora toda la importancia de lo
ideolégico en términos de la dimensién de “lo
que es bueno para el pais (o la sociedad)” y no
s6lo “lo que es bueno para mi”. En general, por
el contrario, el ciudadano no visualiza la obten-
cién de informacién como “costo”, sino como
“beneficio”, ya que le permite un examen més
completo de las diversas alternativas. No hay
ningin fundamento empirico que permita de-
mostrar que la gente prefiera estar desinformada,
que es lo que en definitiva propone Downs. El
supuesto —indemostrable— del libre acceso a la
informacion, es un punto clave de las propues-
tas actuales del voucher, como veremos.

Por lo demads, la teoria de la public choice ha
sido construida mediante un razonamiento «
priori sobre la racionalidad y no mediante la
observacién de los comportamientos politicos
electorales (Hargreaves Heap y otros 1994:37).

El planteo elimina toda la problemadtica de la
autonomia del Estado. Pero ademds, se ignora todo
el proceso de formulacidn, decisién e implemen-
tacién de politicas puiblicas comoresultado de las
acciones y omisiones de un conjunto de actores
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l{ticos, estatales y corporativos, a través de un
oceso complejo que se inicia en la existenciade
problema para un cierto sector de la sociedad,
ntiniia en su conversion en una cuestién obje-
de debate publico, sigue —en otro proceso com-
nlejo—en el ingreso a la agenda de algiin 6rgano
cisor de] Estado y termina en una decisién. Lo
cual contradice toda una vasta gama de eviden-
as acumuladas por la ciencia politica en el mun-
o entero, inclusive en los EEUU. Al suprimir del
rizonte tedrico la nocién de autonomfia del Es-
ado, se elimina también su rol en la redistribucién
de bienes publicos lo cual, en el caso educativo,
jene como corolario las propuestas de tipo
youcher. Por el contrario las decisiones piblicas
_ se construyen en un complejo proceso con muilti-
ples actores: la oposicién politica, con la que fre-
cuentemente hay que negociar, las organizacio-
nes corporativas, el Parlamento, etc. (Cf. Meny y
Thoenig 1992; Oszlak 1984; Subirats 1989).

Uno de los supuestos centrales de la analogia
mercado-politica es que, por definicidn, el merca-
o es eficiente, mientras que todas las otras for-
mas de organizacion son ineficientes, entre ellas
bviamente el Estado. En consecuencia, mientras
més limitada sea la intervencién del gobierno,
mejor serd la asignacion de recursos por parte del
mercado. El mercado es el mejor mecanismo para
a toma de decisiones politicas y para la integra-
ién social, idea que serd recogida por las pro-
uestas voucher. En este sentido, Udehn
1996:185) observa que este pensamiento surge
e utilizar la teorfa econémica del mercado como
na teoria normativa de la politica.

.Las propuestas
contempordaneas del
subsidio a la demanda

Para sintetizar esas propuestas y sus argu-
_mentos se seguird un trabajo reciente, de Edwin

7 Un estudio sobre principios y prdcticas de los
vouchers educacionales. PREAL, Documentos,

EL SISTEMA DEL VOUCHER EDUCATIVO, (UNA NUEVA "PANACEA” PARA AMERICA LATINA?

G. West.” Se transcribirdn los principios del siste-
ma que enuncia el autor mencionado y se los co-
mentard. El sistema es definido en términos de
que “los fondos siguen al nifio”. En este sistema,
“los gobiernos subsidian a las ‘escuelas de elec-
cion’ en estricta proporcion al nimero de alum-
nos matriculados [...] En un sentido mds amplio
un voucher educacional financiado a través de
los impuestos es un pago efectuado por el go-
bierno a una escuela elegida por el padre del
nifio [...]. El sistema introduce la competencia
entre las escuelas piblicas[...] y entre las escue-
las piiblicas y las privadas [...]".

Los argumentos a favor del sistema de
vouchers (y algunos comentarios)

Principio 1: “El derecho a eleccion del
consumidor (en la educacion) es el equivalente
al derecho a eleccion de los padres...en virtud
de su autoridad como padres [...]".

Principio 2: “El[...] desarrollo personal, se
basa en la conviccion de que las personas de-
Sean construir sus propios destinos. La opor-
tunidad de elegir y decidir estimula el interés,
la participacion, el entusiasmo y la dedica-
cion’.

Aqui estdn desplegados a plenitud todos
los grandes supuestos de la public choice que
se han examinado antes. En primer lugar, se asu-
me que no hay diferencia alguna entre esos pa-
dres desde el punto de vista de la informacion
que manejan para elegir una buena escuela, por
lo cual cada padre puede, como sostienen
Buchanan (1986) y los otros tedricos de la public
choice, convertirse realmente en un decisor ra-
cional. Es decir, todos cuentan con la misma in-
formacién y sélo hace falta que se le de la opor-
tunidad para que haga una buena eleccién;*
porque si no tiene buena informacidn, podré ele-
gir escuelas buenas, regulares o malas y se es-
fuma la base de la propuesta de que las escue-

N°12, Santiago, 1998. En cursiva las transcripciones
textuales.

Revista Uruguaya de Ciencia Politica

161




Gustavo Cosse

las buenas aumenten su matricula y las malas la
pierdan. Pero sucede que es un supuesto noto-
riamente falso. En este sentido, como sefiala
Simon (1970:78), laracionalidad es limitada por-
que la mayoria de los actores no cuenta con
toda la informacién sobre las alternativas dis-
ponibles y sus resultados, y —podria agregarse—
lo que es peor, ignoran cémo obtenerla. La so-
cfologia en general y la sociologia politica en
particular han demostrado fehacientemente que
la informacién que las personas disponen
covaria fuertemente con la posicién social y en
especial con el nivel educativo. Esto implica que
una decisién “racional” podrd se asumida sélo
por los sectores de capas medias y altas.’ El
segundo e indemostrable supuesto de este pri-
mer principio consiste en derivar de la idea de
un mercado perfecto la idea de una sociedad
perfecta; esto es que todos los padres tienen
los recursos —financieros y de tiempo— para que
sus hijos asistan a escuelas alejadas de su
casa.'® Obviamente, la situacién no es esta. Las
familias de capas medias y altas tienen flexibili-
dad de horarios, transporte propio o posibili-
dad de contratar transporte privado, pero no es
esta la situacién de los sectores populares. Como
demuestra Jonathan (1997) la atribucién al mer-
cado de libertad de eleccién es ilusoria.

Principio 3: “Es aplicable|...] debido a que
las escuelas piblicas generalmente constitu-
yen monopolios. El objetivo [...] es desafiarlas

8 Lo cual no es tan simple como parece; véase la
critica de Jonathan (1997:107)

9 West cita a varios académicos con posiciones
criticas al sistema voucher ( p.15) diciendo que
estos autores sostienen que no se puede esperar
que los padres hagan elecciones sensatas para sus
hijos; una versién mds precisa (por ejemplo de
Levin) es que dicen que no cuentan con la
informacién pertinente.

10 Lo cual no quiere decir que sea siempre correcto el
principio muchas veces vigente de la obligatoriedad
de asistencia a la escuela m4s préxima al domicilio.
Los padres deberian poder elegir a cual escuela estatal
desean enviar a sus hijos.

a competir —entre si y con las escuelas priva-
das— a través de una reduccion de costos, un
aumento de la calidad y la introduccion de
una innovacion dindmica (...). Los estudios que
comparan el rendimiento de las escuelas pri-
vadas en los paises en desarrollo [...] (por ejem-
plo) el andlisis hecho por Lockeed y Gimenez
[...] de las escuelas privadas y publicas en 5
paises en desarrollo reveld que las escuelas
privadas tienen una ventaja significativa tan-
to en el rendimiento de los alumnos como en
los costos unitarios”.

El concepto de “monopolio” aparece en un
uso extensivo y poco técnico ya que, a excepcién
del ex-sistema comunista, las escuelas privadas
existen en casi todo el mundo (ni siquiera podria
hablarse de “monopolio de las escuelas piiblicas
del financiamiento estatal”’). En realidad, las pro-
puestas de privatizacién en todo tiempo y lugar
de los partidarios del subsidio a la demanda apa-
recen muy fuertemente condicionados por el he-
cho de que en EEUU y Canadd no hay financia-
miento estatal a las escuelas privadas, pero no es
asien Europa (Cf. Barro 1998) ni en América Lati-
na. En Argentina y Chile, por ejemplo, el Estado
subsidia a una buena parte de las escuelas priva-
das. Dicho de otro modo, la propuesta del subsi-
dio a la demanda a través del financiamiento al
sector privado es para casi todo el mundo exclui-
da América del Norte. El tema de la ventaja en la
calidad y en los costos de las escuelas privadas
estd en el centro de las actuales propuestas del
subsidio a la demanda. Como la 1égica de argu-
mentacién se basa en un planteo econémico —en
definitiva de costo/beneficio— con total prescin-
dencia de las realidades sociales en las que fun-
ciona el sistema educativo, sencillamente se sos-
layan conclusiones irrefutables acumuladas por
la investigacién educativa internacional desde
hace décadas. En primer lugar, se ignora que las
variables que tienen relacién con la eficiencia y
los costos —desercidn y repeticién— asi como los
resultados de calidad covarfan muy fuertemente
con la condicién social de las familias y en espe-
cial con su nivel educativo (Cf. Fuller y Clarke
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1994). En segundo lugar, no se toma en cuenta
que las escuelas piblicas tienen un porcentaje
mucho mds alto de alumnos de sectores pobres
que las privadas." Es evidente que en esta situa-
cién hay muchos mas desertores y repitentes en
el sector: publico que en el privado y por lo tanto
serfa 16gico que los costos unitarios sean mads
altos en el primer caso.’? Pero, ademds, es habi-
tual que en el sector piiblico existan servicios ten-
dientes a compensar desigualdades incrustadas
desde la sociedad en el sistema educativo, como
comedores escolares, copas de leche, provisién
gratuita de equiparniento, textos,'* que obviamente
expanden los costos. Es sorprendente que una
propuesta basada en una perspectiva econémica
no tenga en cuenta caracteristicas elementales del
funcionamiento de los sistemas educativos relati-
vos a los costos, que es un andlisis econémico
bastante elemental. En tercer término, se sabe —
aunque el punto no es tenido en cuenta por los
proponentes del subsidio a la demanda- que el
costo medio cae hasta un punto de estabilizacién
al subir el nimero de alumnos por escuela.'* Por
lo cual el subsidio por alumno deberia apoyarse
en un complejo sistema de ponderacién segiin el
nimero de alumnos por escuela. Polemizando con
Carnoy, quien sostiene que la cuestion es la in-

11 Naturalmente no todas; en Argentina y en otros
paises hay no pocas escuelas religiosas implantadas
en zonas de alta pobreza.

12 Enla Argentina el sobre costo de la repeticién para
la ensefianza primaria era para 1997 de 350 millones
de délares anuales, equivalente a un 7% del total del
gasto educativo en ese nivel.

13 En Argentina en el perfodo 1993-marzo de 1998
se invirtieron en infraestructura, equipamiento,
material didéactico y textos casi 564 millones de
délares, de locual el 65% se orientd a las provincias
con porcentajes medio y alto de familias con
Necesidades Bdsicas Insatisfechas, beneficidndose
en estos dos grupos de provincias a casi dos millones
y medio de alumnos.

14 En Argentina en la primaria el costo minimo se
alcanza en los 400 alumnos (PECSE, MCE, 1997),
en Inglaterra en la ensefianza media en los 1.200 y
en los EEUU en los 2.000 (Johnes 1993, cit. por
Gonzilez, op.cit.)

version mucho mayor que las sociedades requie-
ren hacer en los nifios de bajos ingresos si de-
sean superar los efectos de la pobreza sobre el
aprendizaje, West responde que este autor no in-
dica de qué manera se deberd financiar esta ma-
yor inversién (p.20); y argumenta a renglén se-
guido que “se podrian obtener recursos consi-
derables [...] a través de una transferencia (por
medio de los vouchers) al costo significativa-
mente menor de la oferta [...] por parte de las
escuelas piblicas”. Naturalmente, la pregunta
acerca de c6mo se pueden obtener fondos adicio-
nales no tiene unarespuesta tinica para todo tiem-
po y lugar. Depende de las prioridades de cada
sociedad, de los mecanismos de redistribucién de
la riqueza y de los consensos en torno a c6mo
asignar los recursos. Si no se tienen en cuenta las
variables sociales que determinan en el sector
estatal costos unitarios mds altos de los que ha-
bria sin repitencia y sin desercién, una discusién
seria acerca del subsidio a la demanda no puede
siquiera empezar. Sin embargo es importante se-
fialar que para compensar las desigualdades en el
capital cultural de los sectores pobres no basta
con subsidiar la demanda: es necesario incremen-
tar el monto de los recursos asignados para edu-
cacidn. En Chile la subvencién por alumno era en
1990 de $9.345 (pesos promedio de 1997) y llegd
con el régimen democratico a $17.214, lo cual im-
plicé que el gasto en subvenciones pasara en ese
periodo de 286 millones de pesos a 634 (Cf.
Gonzilez, op.cit.:175). Hay conclusiones conclu-
yentes similares para Ameérica Latina y Asia
(PREAL 1998: 13). De todo modos hay un hecho
notorio: no hay evidencia empirica —tampoco se
la presenta en el trabajo de West— acerca de que
los costos unitarios sean siempre més bajos en el
sector privado.

Enrelacién a la calidad lo que importa no es
comparar escuelas publicas y privadas en un
momento del tiempo, sino la tendencia a lo largo
de un perfodo prolongado.

Principio 4: “[...] —la igualdad de oportu-
nidades— es una consecuencia légica de los
otros tresy se expresa en el objetivo de aumen-
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tar el acceso a las escuelas privadas [...]”. Como
se supone que las escuelas privadas son mejo-
res, la igualdad de oportunidades se sintetiza
en aumentar la matricula de las mismas: si esto
ocurre la mencionada igualdad se ird logrando.
Las escuelas malas irdn perdiendo matricula
hasta que eventualmente cierren, con lo cual el
sistema en su conjunto llegard hasta un éptimo.
Tal es el sencillo razonamiento.

Entre otros problemas que tiene la estrategia
estdn: i) el denominado efecto “competencias”
(Glennerster 1993; Gonzélez 1998) consistente —
entre otras manipulaciones posibles como las de-
tectadas en Milwaukee— en excluir a los alumnos
de bajo rendimiento lo cual se verifica en todos
lados, entre otros en Chile™ y en el School Choice
Scholarships Program de New York City (mencio-

nado mds adelante); ésta es, por cierto, una prac-
tica conocida de los colegios privados que vuel-
ve muy discutible las comparaciones de calidad;
ii) el dafio educativo generado a los estudiantes
de esas escuelas mediocres libradas a su suerte
en ese proceso, que puede llevar afios, de cierre.
Pero ademids no hay evidencia empirica clara de
que las familias elijan las escuelas de més calidad:
informaci6n contraria a tal tipo de racionalidad se
ha encontrado en el programa de voucher de
N.York que se menciona més adelante.

En este punto es necesario presentar al-
guna informacién empirica que contradice la
secuencia de supuestos en base a los que el
autor argumenta. Veremos tres casos. Por un
lado, el caso uruguayo y el chileno, muestran
—una vez mds— evidencias acumuladas des-

Grafico 1 - Uruguay
Porcentajes de alumnos segiin rendimiento en pruebas de aprendizaje y tipo de escuela,
publicas/privadas, montevideo/ urbano interior y rurales ensefianza primaria , 1996
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(*) La distribucion para matemdticas es la misma, pero los valores en los porcentajes de alumnos
con resultados suficientes son mds bajos en todos los tipos de escuelas.

Fuente: Evaluacién nacional de aprendizajes en lengua materna y matematicas. Administracién Nacional
de Educacién piblica, Proyecto MECAEP-ANEP/BIRF, Montevideo, 1997.

15 Lo cual ha llevado al Ministerio de Educacién de
Chile a disefiar estrategias en el sistema de

informacién orientadas a penalizar la exclusién de
estudiantes (Cf. Gonzdlez 1998:170)
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de hace mucho por la investigacién educati-
va, pero que parece oportuno reiterar atento
a su aparente desconocimiento por muchos
de los proponentes del subsidio a la deman-
da: las diferencias en la situacién social de
-~ los alumnos de escuelas piiblicas y privadas.
. Por otro lado, tanto el proceso argentino
- como el chileno, muestran ~al contrario de lo
que sostiene la propuesta del subsidio a la
demanda— que si se toma un perfodo prolon-
gado en el cual actdan politicas compensato-
rias de las desigualdades sociales las escue-
las piblicas mejoran mds que las privadas.
Asimismo, el caso chileno muestra que la im-
plantacidn de este sistema librado al puro jue-
go del mercado —esto es sin politicas correc-
tivas del Estado— causé fuertes consecuen-
cias negativas sobre la calidad y la eficien-
cia. En Uruguay en el 45% de los hogares de
los alumnos de las escuelas rurales habia

valores son de 26.7% y 19.6% en las ptiblicas
urbanas del interior y de 4% y 57.8% en las
privadas de Montevideo (Cf.ANEP 1997).
Véase Gréfico 1.

Larectade regresién del grafico muestra el
ordenamiento de los resultados por tipo de es-
cuela y contexto. Primero, las escuelas piiblicas
estdn por debajo del O que separa el contexto
social deficitario del satisfactorio y las privadas
por encima. Ademads, cada tipo de escuela estd
ubicado en un peldafio de contexto socio edu-

partiendo de las rurales, aumentando en cada
uno aproximadamente el 10% la proporcién de
alumnos con pruebas suficientes; salvo entre
las publicas de Montevideo y las privadas del
interior, en que es casi de 20 puntos. En las
privadas de Montevideo obtienen resultados
satisfactorios dos veces y media de alumnos
que en las rurales, y la distancia en términos de
contexto es de 140. En realidad, el desempefio
de las modestas escuelas piblicas rurales es
excelente, superior a lo esperable por su contex-
to social (ANEP, op.cit. p.6).}® En Chileel 53.3%

hasta 5 libros, y en el 9.3% més de 50%; esos

cativo superior ~menos pobreza en definitiva—
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de la matricula de las escuelas municipales est4
en los deciles 1y 2 de ingresos y el 2.4% en los
deciles 9y 10; en las privadas subvencionadas
el 31.5% vy 8.6% respectivamente, y el 4% y el
66% en las privadas pagas (M.Carnoy y
PMcEwan 1997). Los resultados en Chile del
subsidio a la demanda previos a las politicas
compensatorias implantadas por el gobierno de-
mocrdtico, es decir en las condiciones puras de
“competencia en el mercado educativo desre-
gulado” han sido analizados por diversos ex-
pertos que coinciden en sefialar el empeoramien-
to del sistema educativo. En primer lugar, esta
politica provocé la segmentacion del sistema.
El mecanismo de subvencién a las escuelas en

base a la asistencia promedio perjudicé a las

comunas pobres donde los factores exdgenos
como problemas de acceso a la escuela o reque-
rimientos laborales en determinados perfodos

. del afio inciden en los niveles de presentismo

escolar. (Cf. Brunner y Cox 1995; Cox 1995a,
1995b). Por otra parte, la subvencién diferencia-
da (a las escuelas municipales en zonas de ma- -
yor pobreza) fue insuficiente para que tuviera
un impacto positivo desde el punto de vista

redistributivo. La diferencia de costo no logra-

ba ser cubierta por el adicional abonado a los -
establecimientos con poblacién en riesgo, su-
mado al escaso presupuésto de los demandan-
tes potenciales. En segundo lugar, Hopenyahen

-(1992) afirma que la brecha de calidad entre los

establecimientos muestra un corte socioeco-
némico, que se visualiza en la variacién de los
resultados de las pruebas de evaluacién entre
las escuelas municipales clasificadas como de
nivel socioecondmico alto y las de nivel so-
cioecondmico bajo. En tercer lugar, las escuelas
municipales deben necesariamente admitir toda -
la matricula que se demanda. En las privadas
subvencionadas un tercio de los alumnos die-

16 Es muy interesante resaltar que la actitud de los
padres hacia los maestros da un valor de 68.4% de
“contento “ 0 “muy contento” en estas escuelas,
en las pubhcas de Montevideo 62.2%y 67% en las
privadas de Montevideo.
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-ron examen de ingreso y, segiin calificados in-
formantes (Carciofi 1996:.114), se desecha a los
alumnos con problemas. Lo cual es.un fuerte
ventaja en favor del sector privado. Véase Gra-
fico 2. :

‘Obsérvese que la tendencia es la misma en
los tres tipos de escuela. Entre 1983 y 1988 la
calidad cae —aunque el descenso mds fuerte
entre el 84 y el 88, es decir en el periodo inmedia-
to'a la municipalizacién y la promocién genera-
lizada de subsidios a las escuelas privadas y
piblicas segiin su matricula s 'enl}as escuelas
municipales, las de matricula in4s humilde-y es

recién después de instalado el gobierno demo-

crético (1990) que se produce el mejoramiento
sustantivo, ya que entre el 88 y el 90 se recupera

el fuerte descenso anterior. Asimismo, las es-
cuelas municipales son las que mejoran. mds en
el periodo (32.6%) seguidas de las privadas
municipales (26.7), siendo las piblicas pagas,
las dltimas de este ranking, con un modesto,
11.4%. Cierto es que las.dos primeras parten de
mas abajo, pero tienen la desventaja de un alto
porcentaje de hogares pobres. El cierre de la
brecha es atribuible a diversos factores entre
los que resaltan las inversiones piblicas en ca-
lidad escolar que paulatinamente fueron
implementadas desde el gobierno democritico,
Los datos anteriores hacen evidentes procesos
exactamente contrarios a lo que se ha sostenido
con tanta frecuencia por los defensores de la
privatizacién mediante subsidios a la demanda.'?
Véase Grifico 3. '

: , Grafico 2 - Chile . , ‘ .
Promedio de evaluaciones satisfactorias en las pruebas de calidad por tipo de escuela y afios

seleccionados promedio de lengua y matematicas en4° grado

B
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17 Es notable que . West menciorje‘a Chile como un
ejemplo de aplicacién de la preconizada politica de

subsidio ala-demanda, con el desastre que significé
para la:calidad y la equidad del sistema; si todos u

166.

ReW#fa Uruguaya de Ciencia Politica-..




EL SISTEMA DEL VOUCHER EDUCATVO. (UNA NUEVA "PANACEA” PARA AMERICA LATINA?

Grafico 3 - Argentina
Porcentaje(*) de variacion en las pruebas de calidad segiin provincias clasificadas por
porcentaje de hogares con necesidades basicas insatisfechas.
Promedio de lengua y matematicas 1993-1997

5° Afio - Ensefianza Secundaria : _ 7°Grado Ensefianza Primaria

% de mejora

hagsras pobrea:

hogares pobras: % BAJO B =« mepio B »avo
] wsas0 % MEDIO
B xavo

(*) %1997 - %1993 : %1993. BAJO: 7% A 16% / MEDIO: 17% A 25% / ALTO: 25.1% Y MAS

Fuentes: Subsecretaria de Evaluacién, Ministerio de Cultura y Educaci6n, Relevamientos anuales de evaluacién
de la calidad; INDEC, Censo de Poblacién 1991

Grafico 4 - Argentina
Brecha(*) en los resultados de las evaluaciones de calidad entre sectores estatal y pnvado
escuelas urbanas 1993 y 1997
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(*) % Privada 1997- % estatal 1993 / % Privada 1997- % estatal 1993

Fuentes: Subsecretaria de Evaluacién de la Calidad. Elab.: PECSE, MCE

otros casos de los que menciona tiene este tipo de
tendencias, son como Chile, contraargumentos.
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Grafico 5 - Argentina
Diferencia porcentual(*) en los resultados satisfactorios en las evaluaciones de calidad, por
escuelas estatales y privadas, urbanas y estatales rurales.
"Ensefianza primaria- 7° grado, 1993 y 1997.

PRIMARIA- 7 grado

LENGUA 93
MATEMA 93
PROMED 93

(*) %1997 - %1993
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|

Fuentes: Subsecretaria de Evaluaci6n de la Calidad.Elab.: GC

En primaria los resultados indican un mejo-
ramiento mucho mds fuerte en las provincias
con porcentaje alto de hogares coh necesida-
des bdsicas insatisfechas, es decir un proceso
de creciente equidad en la incorporacién de co-
nocimientos. En la ensefianza media el mejora-
miento es parejo en los tres grupos de provin-
cias. Véase Grdfico 4

Es evidente que en el medio urbano las es-
cuelas estatales mejoraron més que las priva-
das. El mejoramiento de las escuelas rurales
—que naturalmente son sélo publicas— también
fue importante: los resultados satisfactorios
pasaron de 41.3% en lenguaen 1993 a 47.5%en
1997 y de 40.3% a 46% en Matematicas (Cf. Zona
Educativa, MEC, Afio 3, N? 25, julio/98; p.61).
Véase Grifico S.

No cabe duda que el sector estatal mejord
mds que el privado y que en matemdticas las
rurales mejoraron mds que las urbanas. La in-
formaci6n para los tres paises permite estable-

cer al menos tres conclusiones: i) las escuelas
privadas tienen mejores resultados que las pu-
blicas por larazén evidente de una matricula de
éstas con carencias de todo f.ipo; ii) no siempre
todo va mejor en las escuelas privadas;'® ade-
mds, cuando existen politicas que procuran com-
pensar desigualdades las escuelas piiblicas
mejoran fuertemente, incluso més que las priva-
das.” Por lo tanto el problema est4 —sustanti-

18 Tedesco (1992 ) ha establecido’que en Chile las

escuelas privadas que tienen buenos resultados son
las de mds de 10 afios de existencia; es decir que el
cardcter meramente privado tampoco garantiza
buenos resultados.

19 Se sefialé antes una sintesis de las politicas
compensatorias en Argentina. En Chile se
establecieron politicas con el objetivo de aumentar
la cobertura y mejorar la oferta educativa en el
nivel preescolar. Hacia 1995 los planes en infrae-
structura prevefan reparaciones en el 47% de las
escuelas y se distribuyeron libros a los alumnos de
las escuelas municipales. En el nivel de educacién
primaria se establecieron programas focalizados
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~ vamente?®— mds en las caracteristicas sociales
de la matricula que en las bondades de la ense-
'~ fianza privada respecto de la estatal; iii) las mds
modestas de las escuelas, las piblicas rurales y
las municipales, mejoran fuertemente los resul-
tados en Argentina y Chile respectivamente.?!

Ahora interesa analizar la 16gica de la pro-
puesta desde el punto de vista del conjunto del
sistema educativo. Las escuelas con buenos
resultados reclutan mds matricula y las que no
lo tienen la pierden. Dado que el esquema es
que se paga por alumno matriculado, las prime-
ras tendran cada vez mds recursos y las segun-
das menos. El sistema propone una especie de
circulo acumulativo de la mediocridad en el cual
unas escuelas ganan y otras pierden, sin impor-
tar los factores exdgenos que limitan la calidad
de los resultados. Diversas investigaciones
muestran que la calidad y la eficiencia sea en
escuelas publicas o privadas depende en gran
parte de aspectos organizacionales tales como
un significativo grado de autonomia en la toma
de decisiones de los Directores, la existencia de
un proyecto institucional —escolar, distrital, etc.—
que de respuestas especificas a la realidad pro-
pia de cada institucidn, el nivel de especializa-
cién de los docentes, etc.?

Ahora bien el planteo de West que se esta
tomando como marco de referencia plantea dos
cosas en distintos niveles de analisis. Por un
lado, propone como solucidn general a los pro-

para atender a los sectores de menores ingresos, el
Programa 900 Escuelas, por ejemplo, asigna
recursos especiales a Jos establecimientos rurales y
a aquellos con menores rendimientos en las pruebas
de evaluacién.

20 Por supuesto esta argumentacién no pretende negar
miiltiples ineficiencias y problemas mejorables en
la educacién estatal.

21 En Uruguay no hay aun informacién que permita
comparar varios afios, pero como vimos estas
escuelas tienen buenos logros en relacién a la
situacién social de su matricula,

22 Para Argentina puede verse Braslavsky (1993) y
Raschia (1998).

blemas de la educacién un sistema de subsidio
a la demanda como se sefialé al principio de
este trabajo. Por el otro, menciona casos.espe-
cificos en algunos paises de aplicacién de los
vouchers a poblaciones restringidas de fami-
lias pobres. Son dos cosas bien distintas. Nada
hay que objetar a un sistema que apoya
selectivamente a sectores carenciados. En este
caso la discusidn es otra: ;jcual es la mejor ma-
nera de hacerlo? El planteo fuertemente econo-
micista de West considera que si se financia la
matricula de los alumnos provenientes de fami-
lias pobres, estos optardn por las buenas es-
cuelas privadas y todo ird de la mejor manera
imaginable. Este argumento ademads de basarse
en la idea —ya vimos que discutible~ de que
siempre las escuelas privadas son buenas y las
estatales malas, no tiene en cuenta cudl es el
mejor uso posible para una ayuda financiera a
familias pobres. Esto es, ;1o mejor es gastar esa
ayuda en el arancel de una escuela privada o en
una ayuda a la familia que le permita financiar
los gastos de materiales, ttiles, etc., o contri-
buir a que el chico quede en la escuela en lugar
de cumplir tareas en el mercado informal 7

3.Algunas cuestiones
conceptuales relativas a
la propuesta del
sistema voucher

El mercado educativo, por llamarle asf, es
un mercado de competencia imperfecta (Cf.
Gonzilez, cit.). A continuacién examino los dos

23 Esta dltima es la idea que orienta al programa
nacional de becas —del Ministerio de Educacion-
para los dos primeros aifios de la ensefianza media,
en Argentina, al becar a estudiantes en un perfodo
de alta desercién con un costo de 600 millones de
délares. Para 1999 la provincia de Buenos Aires
becard a 100.000 estudiantes (35% de la matricula)
de sectores de mucha pobreza con U$S100/mes 10
meses/afio, en ese nivel, a un costo total de 100
millones de délares.
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principales factores que permiten caracterizarlo
de ese modo.

El primero es que faltan incentivos para que
una escuela satisfaga la demanda de los padres.
La teoria sostiene que las escuelas mejores
atraerdn mdas chicos obligando a incentivar a
todas por la competencia por una mayor matri-
cula para obtener mayores sumas de dinero (en
forma proporcional a la cantidad de chicos ya
que no se aceptan sumas por encima de la esti-
pulada en el voucher). Sin embargo este argu-
mento es muy discutible. En primer lugar, por-
que tener mas estudiantes no siempre es una
ventaja para la escuela pues no sélo no necesa-
riamente tendrd mayor cantidad relativa de di-
nero (la posibilidad de ahorros depende de la
funcién de produccién del establecimiento y de
la factibilidad de obtener economias de escala)
sino que, ademds, mds alumnos puede signifi-
car mas trabajo lo que, quizds, no es percibido
como beneficioso. Por ejemplo en algunos ca-
s0s seria necesario aumentar la relacién alum-
nos/seccién o la de alumnos/docente, lo cual
podria afectar la eficiencia y el trabajo persona-
lizado, piedra angular de la filosofia de las es-
cuelas privadas. En segundo lugar, si se llega a
ocupar toda la capacidad —edilicia, de laborato-
rios, etc.— del establecimiento, los costos mar-
ginales de aceptar un alumno mds pueden ser
superiores al ingreso proveniente de su voucher
(necesidad de contar con mayor espacio y per-
sonal). En tercer lugar, no hay evidencia que
indique que el objetivo principal de todas las
escuelas privadas sea la maximizacién de bene-
ficios: muchas escuelas pueden aspirar a una
determinada cantidad de ingreso y una vez ob-
tenido, preferir permanecer en ese nivel. Es pro-
bable que, como muchos otros tipos de organi-
zaciones, el objetivo predominante de muchas
escuelas sea la continuidad de su propia exis-
tencia y la minimizacién de riesgos de una ex-
pansién que requeriria fuertes inversiones, cam-
bios organizacionales, etc. Este tipo de pers-
pectiva, ligada a la teorfa de las organizaciones,

.es imposible para los tedricos del subsidio a la

demanda ya que como se ha visto las escuelas
son equiparadas a las empresas.

El segundo factor que obstaculiza la compe-
tencia perfecta en el mercado educativo estd
relacionado con los impedimentos geograficos
para la libre eleccion. La densidad y concentra-
cién demogréficas son factores naturales que
pueden impedir 1a localizacién no sélo de més
de una escuela sino de mds de un programa.
Este punto constituye un equilibrio dificil de
alcanzar ya que el drea debe ser lo suficiente-
mente pequefla como para que no se presenten
problemas en la obtencién de la informacion, ¢l
transporte (y si éste fuera cubierto por el Esta-
do, por ejemplo, podrian presentarse problemas
con la disponibilidad de tiempo o el interés de
los padres de sacrificar parte del tiempo de los
hijos para ir hasta el colegio), etc. pero lo sufi-
cientemente grandes como para permitir la di-
versidad (si no, se pierden las economias de
escala y/o se incrementan los costos de pro-
duccidn del servicio).

Ademds de estas dificultades, se pueden
sefialar los costos que demandaria la implemen-
tacién del voucher: del lado de los costos direc-
tos, tenemos los que se originan en la recolec-
cién y suministro de informacién, asesoramien-
to a las familias, distribucién de los vouchers,
seguimiento y evaluacién del sistema v de lu
asignacién de recursos que hacen las escuclas.
administracién de las preferencias reveladas por
las familias (es decir, la administracién propia-
mente dicha del sistema).

Resta por analizar la efectividad del voucher
respecto de uno de sus objetivos intermedios:
la posibilidad de inducir a una mayor influencia
y fuerza a la soberania del consumidor. Esto
depende, naturalmente, de la efectividad del
voucher como instrumento para la mejor asig-
nacién de recursos. Pero esa posibilidad se
relativiza si se considera la naturaleza imperfec-
ta del mercado educativo. En primer lugar, cl
voucher —como instrumento— ignora la natura-
leza semi-competitiva de este mercado suponien-
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do un mercado de competencia perfecta. Ade-
mds, como hay competencia imperfecta, para que
el mecanismo funcione, debe existirregulacién
gubernamental y dependiendo precisamente de
la naturaleza del mercado, si son demasiadas,
contradecirfa el objetivo del voucher tornando
al sistema reformado en uno muy similar al exis-
tente (pero mds costoso). En segundo lugar, los
tebricos del voucher —por ejemplo West— sefia-
lan que se podrla permitir que las familias des-
embolsen un pago suplementano si desean una
educacién mds costosa provista por otras es-
cuelas. Si bien, por la naturaleza del servicio (de-
manda obligatoria) los consumidores no pue-

den influir en la cantidad ofrecida, por esa via-

podrfan inducir a una mejora en la calidad. Sin
embargo, es evidente que justamente el pago
suplementario es uno de los puntos que genera
mds inequidad ya que los que mds ingresos tie-
nen no sélo son los que estarian dispuestos a
pagar por una mejor educacién para sus hijos
sino que son los que efectivamente pueden pa-
garla; el efecto final serfa una mayor segmenta-
cién como ocurrid con la politica educativa del
régimen militar chileno.

Otra desventaja es lalocalizacién de la ofer-
ta ya que el voucher o los sistemas de libre eléc-
cién son inefectivos en zonas rurales o de baja
concentracién poblacional.

4. El' andlisis de algunas
experiencias de subsidios
a la demanda

No hay evidencia empirica concluyente en
la bibliografia de los autores que proponen el
subsidio a la demanda (tampoco en el trabajo de
West que he analizado) que demuestre que los
usuarios de los vouchers tienen mejores rendi-
mientos en las escuelas privadas a las que se
cambian. Y es asf porque esa evidencia no exis-
te. Las experiencias realizadas en los Estados
Unidos no permiten confirmar la tesis de que la
calidad mejora entre los usuarios del sistema.

Por ejemplo, las pruebas de calidad no brindan
informacidn concluyente ya que los resultados
son dispares, segtn el caso, entre las escuelas
de la libre elecci6n y las piiblicas tradicionales:
en algunos casos son mejores y en otros peo-
res, aiin perteneciendo al mismo modelo de ges-
tién: pubhca ode choice (Cf. Smithy Meler 1995)

La experiencia de Milwaukee

Elcasode Mllwaukee es expuesto por West
como unade las exper1enc1as que abonan la pro—
puesta del sistema vouchers. Veamoslo con un
poco de detenimiento.?* El programa en esta ¢iu-
dad alcanzaba a familias con bajos ingresos:por
las que se paga una cuota de $ 2.500.anuales a
las escuelas involucradas en el programa: L.os
fondos son desviados del presupuesto-total que;
se destinaba al sector.per.lo que las escuelas -
publicas tienen, ahora, una menor asignacién-
global. Las colegios privados participantes (que
tienen que brindar educacién laica) deben al-
canzar uno de los cuatro siguientes objetivos:
a) al menos el 70% de‘los alumnos deben; pro-
mover un grado cada afio; b) el promedio de
asistencia .debe ser, como minimo, de .un 90%
del total; c) por lo menos-el 80% de los chicos
debe demostrar «significativos progresos aca-
démicos» y d) al menos el 70% de las familias -
deben participar en el proceso educativo con-
forme a criterios establecidos por las escuelas
privadas participantes. -

La evaluac1on antes mencionada reahzada

. porun equ1p0 de la Universidad dé Wisconsin-

Madison (Witte 1995) sefiala que los resultados
de las’ pruebas de lengua y matematlca de los
alumnos que participaron del programa no fue-
ron significativamente superiores en compara-
cién’con los rendimientos de los estudlantes,
de similar condicién socioeconémica, que per-

24 Este andlisis se basa en Cosse Morduch0w1cz y
Raschia 1997. .
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manecieron en las escuelas publicas; y que el
porcentaje de presentismo fue solo levemente

superior.

Entre los principales problemas que mencio-
nan los evaluadores, resaltan el déficit del go-
bierno en materia de supervisién y la falta de
informacién para que los padres puedan realizar
una eleccién responsable. El riesgo de la escasa
regulacién estatal quedd de manifiesto cuando
algunas escuelas tuvieron que cerrar por pro-
blemas financieros y otras fueron clausuradas
debido a que fraguaban el niimero de inscriptos
para recibir mayor cantidad de recursos.

No se encontraron diferencias significativas
enla asistencia de los estudiantes involucrados
en el programa; y sobre todo, los controles de
regresién comparando los estudiantes del pro-
grama y los de escuela publicas hechos por el
equipo de Witte dieron resultados ambiguos y
no significativos después de cuatro afios
(Ascher y otros 1996: 71).

La experiencia de Alum Rock

Como €l voucher era visto como un instru-
mento para ampliar las oportunidades de elec-
cién de las familias, en 1969 la U.S. Office of
Economic Opportunity (OEQO) encomendé al
Center for the Study of Public Policy (CSPP) el
estudio exhaustivo de ese instrumento. Las re-
comendaciones estuvieron listas en 1970 (se
inclinaron por la forma regulada compensatoria)
y en nombre del OEO se enviaron cartas en las
que se explicaba el sistema voucher a los super-
intendentes de los principales distritos educati-
vos, invitando a los distritos interesados a pe-
dir mayor informacién. En 1971, cinco distritos
mostraron interés por la propuesta de introdu-
cir el voucher en su esfera, Sin embargo, final-
mente, cuatro rechazaron la idea de experimen-
tar. Entre las razones que esgrimieron se encuen-
tran el temor de que la libertad de eleccién de
los padres indujera a una mayor segregacién y
la resistencia entre los docentes por la poten-

cial mayor competencia y responsabilidad (los
maestros veian al voucher como una amenaza a
su estabilidad laboral y autonomfa).

Sin embargo, el distrito de Alum Rock sope-
$6 como mds importante la posibilidad de incre-
mentar los recursos que se le asignaban y de
aumentar la participacién de los padres en la
educacién de sus hijos. En 1972, Alum Rock fue
el primer distrito de los Estados Unidos en
implementar la propuesta voucher. Alum Rock
(San José, California) es uno de los suburbios
més pobres de ese Estado y en 1972 atendia
15.000 alumnos. M4s del 50% de estos dltimos
participaba de los comedores escolares; los
mexicanos eran un 48%, los negros un 12% 1y el
resto eran blancos (norteamericanos).

Los objetivos de la experiencia voucher de
Alum Rock eran:® a) ofrecer a todos los habi- -
tantes de la comunidad una posibilidad de edu-
cacién para sus hijos (se esperaba una mayor
participacién de las familias de bajos y media-
nos ingresos); b) permitir mayor responsabili-
dad a las escuelas respecto de las necesidades
de la comunidad ala vez que incrementar la par-
ticipacién de los padres y c) aumentar los lo-
gros educativos de los alumnos.

La evolucién de los participantes de Alum
Rock fue la siguiente: 1972-73: 6 de las 24 escue-
las primarias con 22 mini-escuelas; 1973-74: 13
de las 24 (45 mini-escuelas); 1974-75: 14 de las
25 (51 mini-escuelas); 1976-77: s6lo 7 de las 14
que participaban continuaron con la oferta de
programas diferentes y en 1977-78 s6lo dos co-
legios brindaban més de un programa.

Tanto para las escuelas como para los pro-
gramas de las mismas, los padres debian indicar
el orden (hasta tres opciones) de las que pre-
tendfan para sus hijos. Todas las escuelas de-
bfan estar igualmente disponibles y los que te-
nian hermanos mayores tenfan derecho a con-

25 Lasconsideraciones sobre esta experiencia se basan,
principalmente, en Van Gendt, op.cit.

172

Revista Uruguaya de Ciencia Politica




EL SISTEMA DEL VOUCHER EDUCATIVO. GUNA NUEVA "PANACEA” PARA AMERICA LATINA?

currir al mismo establecimiento. Si la demanda
superaba la oferta, primero se tenfa que intentar
extender el espacio (cantidad de aulas, o prestar
ese programa en otro establecimiento con capa-
cidad disponible, etc.) si ello no era posible, se
recurria a un método aleatorio (por ejemplo, lo-
terfa). Por eso, podia terminar sucediendo que
los chicos fueran asignados a la segunda o ter-
cera opcion (si ello sucedia, se garantizaba que
los costos de transporte fueran solventados por
las autoridades).

El responsable del experimento no era el
Education Voucher Advisory Council (EVAC)
sino la direccidn del establecimiento y el super-
intendente del distrito. En este sentido, el EVAC
—con representantes de los padres y maestros—
era un 6rgano consultivo y se encargaba, entre
otras cosas, de garantizar la informacién nece-
saria a las familias.

En cuanto a la cuestién operativa: a cada
padre se le entregaba un voucher por cada hijo
que representaba el costo promedio de la edu-
cacién en Alum Rock. Para los alumnos con
desventajas el valor se incrementaba hasta en
un tercio. La eleccién de los chicos a los que se
les entregaria el adicional se basaba en el ingre-
so de las familias; el hecho de elegirlos segiin
cuestiones socio-econémicas y no educativas
se basaba en la fuerte correlacién entre la per-
formance educativa y esas variables y la relati-
va facilidad para instrumentar el adicional. Na-
turalmente, si los padres se encontraban
disconformes del programa que atendian sus
hijos, podian cambiarlos; ademds podian pro-
poner y llevar adelante junto a los maestros
nuevos programas (siempre que estuviesen
aprobados por el EVAC).

Con posterioridad se realizé una evaluacién
de la experiencia que tuvo por objetivo analizar
su impacto sobre: a) los logros educativos de
los alumnos, b) el costo y la eficiencia del pro-
grama, c) la relacién entre la comunidad y sus
escuelas y, d) los efectos sobre los profesiona-
les de los colegios y el proceso decisorio den-

tro del sistema escolar. Para ello se recogid in-
formacién sobre: a) las diferentes opciones edu-
cativas, b) los resultados en las pruebas de los
alumnos, c) los tipos de eleccién de los padres,
d) la evaluacién de los padres, €) el tipo de di-
reccién de los colegios, f) organizacién de las
clases, g) el rol de los maestros, h) los costos y
el uso de los recursos, i) distribucién socioeco-
némica y étnica de los alumnos. De esta expe-
riencia surgieron algunos resultados importan-
tes.

En primer lugar, el equilibrio en el mercado
educativo. Cuando la demanda excedia la oferta,
el ejercicio de la opcién por parte de los padres se
encontraba limitado por falta de infraestructura,
recursos humanos, etc. Esto pudo ser mejorado
con el tiempo reasignando recursos financieros y
materiales (por ejemplo, creando clases méviles y
escuelas satélites en otros edificios; aunque es-
tas correcciones no siempre resultaron adecua-
das, sobre todo por problemas entre las direccio-
nes de los colegios). En cuanto a los recursos
humanos y la cuestién del exceso o falta de las
vacantes, tampoco fue una buena solucién pues
cuando eran necesarios docentes debian cubrir-
se, primero, con los provenientes de experiencias
que no habfan sido exitosas o que los padres ha-
bian rechazado (ademds las mini-escuelas, incor-
porando docentes de otros programas, perdian
su identidad). En otras palabras, se observaron
rigideces en la oferta. Otras veces ocurria que las
propias escuelas o programas no querian una
ampliacién de su experiencia.

En segundo lugar, durante el primer afio los
padres casi no hicieron uso de la opcién que se
les brindaba (sea por la escasez de oferta de ese
aflo, sea por cierto conservadurismo que los
ataba a la escuela a la que ya se encontraban
concurriendo sus hijos). Esto cambié en el se-
gundo y tercer afio, sobre todo se observaron
cambios entre programas dentro de un mismo
establecimiento.

En tercer lugar, el EVAC fue pronto domina-
do por los docentes, quienes comprendian me-
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jor el funcionamiento del sistema voucher mien-
tras que los padres participaron poco, tanto en
su conformacién como en la solicitud de infor-
macién al mismo. Segin los evaluadores, la co-
munidad preferia otro tipo de participacion en el
proceso del voucher.

En cuarto lugar, se confirmaron los anlisis
sociolégicos existentes acerca de la circulacién
de informacién: sé6lo los padres con mayor nivel
socioeconémico aprovecharon la experiencia y
la disponibilidad de informacién. Sin embargo,
result6 sorprendente que, a pesar de la propa-
ganda en los diarios, radio, televisién, correo,
las reuniones en las escuelas, etc. el 25% de la
poblacién no sabia de la experiencia que se
estaba llevando a cabo. Tampoco hubo interés
por parte de los padres de impulsar nuevas ex-
periencias a pesar de que el programa lo permi-
tfa. Tampoco utilizaron el poder del voucher para
impulsar cambios en las escuelas. Contrariamen-
te a lo esperado, el poder de los docentes se vio
fortalecido por la mayor autonomia y su posibi-
lidad de influir en las 4reas curriculares y con-
tratacion de nuevos docentes.

En quinto lugar, el costo del Programa de
Alum Rock fue un 10% superior al que se habia
observado previamente a la experiencia debido
a la mayor necesidad de informacién, transpor-
te escolar, voucher compensatorios, etc.

Finalmente, al cabo del cuarto afio del Pro-
grama, el EVAC sugirié la posibilidad de finali-
zar con la experiencia en forma paulatina. Princi-
palmente, ello se debi6 ala dificultad de ajustar
la oferta a la demanda de las familias: ello hacia
que atn programas y/o escuelas impopulares
tuvieran garantizada una gran matricula. A su
vez, el gobierno en Washington habia ido per-
diendo interés en la experiencia.

En sintesis, la experiencia no mostré todos
los cambios que se esperaban de ella: los pa-
dres no ejercieron sus opciones mds alld del
barrio al que pertenecian y la diversidad de pro-
gramas dentro de las escuelas dependia del di-
sefio que hacian los propios docentes (y no de

la demanda por ese tipo de programas). Es mds,
se ha sostenido que en esta experiencia los pa-
dres desaparecieron de las escuelas (Cf. Ascher
y otros 1996: 42).

La privatizacion a ultranza:
Baltimore-Maryland

Desde finales de los 80, diferentes ciudades -

y distritos comenzaron a implementar otra mo-
dalidad de choice: las escuelas charter. El ante-
cedente de este tipo de escuelas son los contra-
tos de desempefio suscritos por algunos distri-
tos, a fines de la década del 60, con empresas
privadas para implementar los programas
compensatorios orientados a los estudiantes de
IMEenores recursos.

En 19912, en el marco de una profunda cri-
sis financiera, la superintendencia de la ciudad
de Baltimore decidié contratar a una empresa
con fines de lucro, Education Alternatives Inc.
(EAI) para dirigir, durante un periodo de cinco
afios, 9 escuelas: una escuela primaria, 7 escue-
las elementales, y una escuela media. La finali-
dad era el aumento de los logros educativos, la
disminuci6n de los costos y el incremento de la
participacién de los padres. Baltimore atiende a
una poblacién de 130.000 estudiantes en 183
escuelas. La mayoria de los alumnos pertene-
cen a sectores de escasos recursos y de origen
afroamericano. El 82% asiste a comedores es-
colares. El contrato fijaba que la responsabili-
dad en materia de financiamiento correspondia
al distrito, quien debia entregar los fondos cal-
culados en base al promedio de gasto por alum-
no del distrito, incluidos los recursos destina-
dos a educacién especial y compensatoria. La
empresa implement6 un programa de innova-
cién educativa, conocido como programa
Tesseract, y un programa de ensefianza compu-
tarizado tendiente a aumentar los rendimientos

26 Lasiguiente descripcion se basa en la investigacion
de Ascher, Fruchter, y Berne (1996).
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ducativos y, simultdneamente, una serie de
edidas para disminuir los costos, basadas en
ireduccién del personal: 1) sustitucién del ma-
or nimero posible de docentes por computa-
oras; ii) reemplazo de los para profesionales
or estudiantes del dltimo afio del college; iii)
isminucién de los programas especiales y
ompensatorios mediante la integracién de los
tudiantes a los cursos regulares. Estas medi-
as suscitaron la resistencia del sindicato do-
nte y un conflicto con el Departamento de
ducacién del estado por la violacién de la ley
deral de educacién especial. Ante esta situa-
6n, el superintendente encargé a la Universi-
ad de Maryland que efectuard una evaluacién
e esta experiencia.

Los resultados muestran los principales pro-
emas de la instrumentacién de estas escuelas
arter en Baltimore. En términos de calidad edu-
tiva la evaluacién se limité a analizar los por-
centajes de asistencia y de aprobacién de los test.
En este aspecto, no se constataron diferencias
sustantivas entre los niveles de asistencia y los
resultados de las pruebas de los alumnos que asis-
tieron a estas escuelas, y los que concurrieron a
las escuelas publicas (Cf.Ascher y otros 1996: 45
y ss). Los padres tuvieron un rol pasivo sin posi-
bilidad de elegir la escuela, o mejor dicho, con una
opcién limitada a retirar a sus hijos de las escuelas
administradas por EAL y sin canales de participa-
cién institucional. El costo por alumno en materia
de ensefianza fue un 11% superior al del resto de
las escuelas. Este aumento es significativo debi-
do aque la experiencia no sélo no produjo mejo-
ras en los logros de los estudiantes sino que si-
multdneamente disminuy6 el personal docente e
increment6 la relacién alumnos-docente. Antes
de la finalizacién del contrato, el distrito anuncié
su anulacién.

School Choice Scholarships Program
of New York City

Estos problemas metodol6gicos aparecen
también en un informe del primer afio del men-
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cionado Programa (Peterson y Myers 1997). En
primer lugar (p.3) se menciona que los estu-
diantes que recibieron beca tuvieron resultados
altos en los test de matemadtica y lectura, pero
que las diferencias con los estudiantes del gru-
po de control de escuelas publicas era minima,
de2% enlos grados2 a6y de 5% (promedio de
ambos items) en los grados 4 y 5. A renglén
seguido, se sefiala que el 50% de los becarios
tuvieron “A” contra el 18% en las escuelas pu-
blicas. Lo cual plantea dos problemas. El prime-
ro, la diferencia entre los test (no se explica en
que consisten) y las evaluaciones de los do-
centes. Segundo, que no se presenta informa-
cién de los becarios antes de iniciar el progra-
ma, con lo cual en realidad se ignoran los cam-
bios en los resultados que obtienen. En otros
indicadores no hay muchas diferencias. Por
ejemplo, las tasas de suspensién y expulsién y
de cambios de escuela eran similares, y los es-
tudiantes financiados por el Programa estaban
menos satisfechos que los del grupo de control
en cuanto a las posibilidades de acceso a la bi-
blioteca, cafeterfa, oficina de salud, consejeros,
y programas para estudiantes que no eran de
habla inglesa y con dificultades de aprendizaje.

Por otra parte se han hecho las siguientes
criticas (p.7): i) las escuelas privadas seleccio-
naron a los “mejores y los brillantes” (““best and
the brightest”) dejando atrds a los que tenfan
desventajas; ii) las familias de bajos recursos
eligen escuelas més por la ubicacién, la filiacién
religiosa y los programas deportivos que por la
calidad educativa; iii) las escuelas privadas
balcanizan la poblacién en entornos educacio-
nales raciales y étnicos; iv) las escuelas publi-
cas tienen un amplio niimero de programas para
atender a la poblacién necesitada.

El fracaso del voucher también puede ob-
servarse en un pafs tan distinto a los menciona-
dos hasta aqui como Nueva Zelandia. En un
estudio reciente (S.Waslander and M.Thrupp
1997) se llega a las siguientes conclusiones
(pdgs.455-6): 1) en términos generales el estudio
encontré que los argumentos de los criticos de
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la mercantilizacién educativa son justificados;
ii) la segregacién socioeconémica entre escue-
las ha sido exacerbada mucho mds de lo previs-
to; iii) las escuelas con mayores necesidades
educativas estdn siendo forzadas a malgastar
tiempo y recursos en sobrevivir, perjudicando
de este modo a sus ya menos aventajados alum-
nos; iv) los mecanismos de mercado no han
podido demostrar que pueden lograr los prop6-
sitos de igualdad de oportunidades y altos
estdndares educativos.

De todo lo planteado antes, parece bastante
claro que no hay justificacién teérica ni empiri-
ca que haga pensar que el sistema de subsidio a
la demanda es la solucién para los problemas
del sistema educativo. Nada permite suponer
que esa solucidn podria mejorar sustantivamen-
te la eficiencia, la equidad y la calidad del siste-
ma en su conjunto. América Latina, ciclicamente,
recibe y muchas veces adopta —acriticamente—
como panaceas soluciones generadas en otros
contextos sociales y econémicos que en todo
caso han sido exitosos —no es como se vio el
caso de las experiencias de subsidio a la deman-
da-— en otros paises con caracteristicas muy di-
ferentes. Desde la planificacién regional de cuen-
cas hidrogréficas que copiaba el modelo de de-
sarrollo de la Cuenca del Rio Tennesse, hasta el
desarrollo rural integral que hacia lo mismo con
la peculiar experiencia en Israel, pasando por la
teoria de los polos de crecimiento, expertos y
organismos internacionales han pensado que
han encontrado cémo resolver los problemas,
pero eso en realidad no ocurrié nunca a partir
de esas recetas transplantadas (Cf. de Mattos
1996)

Es de esperar que no ocurra lo mismo con la
educacién dénde nuevamente se estd propo-
niendo una solucién que ni siquiera ha sido
exitosa en los casos en que se ha aplicado.
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 RESUMEN

Este articulo analiza el grado de efectividad del subsidio a la demanda (voucher system) como
estrategia de reforma de la politica educativa en América Latina. Luego de revisar los origenes
histdricos del voucher y de discutir sus fudamentos tedricos, el autor analiza diversos casos tanto
de nuestra regién (Chile, Argentina) como en los Estados Unidos (Milwaukee, Alum Rock, Baltimore-
Maryland, School Choice Scholarships Program of New York City). A modo de conclusién, se
argumenta que no hay justificaci6n tedrica ni empirica que haga pensar que el sistema de subsidio
a la demanda es la “nueva panacea” para incrementar la eficiencia, la equidad y la calidad del
sistema educativo.

ABSTRACT

This article analyses the effectiveness of the voucher system as an education policy reform
strategy in Latin America. After reviewing the historical origins of the voucher system and discussing
its theoretical foundations, the author analyses a range of cases both from the region (Chile,
Argentina) and from the United States (Milwaukee, Alum Rock, Baltimore-Maryland, School Choice
Scholarships Program of New York City). The article concludes that there is no theoretical argument
or empirical evidence to justify regarding the voucher system as the “new panacea” for increasing
the efficiency, equity and quality of the education system.

178 Revista Uruguaya de Ciencia politica




