VALENTIN BOTE

EL CHEQUE ESCOLAR
PARA ELEGIR EN LIBERTAD
LA EDUCACION DE NUESTROS HIJOS

La experiencia sueca

1. - ORIGEN DEL CHEQUE ESCOLAR

de los mis grandes economistas liberales, Milton Friedman. Los tra-

bajos cientificos que le hicieron merecedor del Premio Nobel de Eco-
nomia en 1976 estaban centrados en el papel de la politica monetaria como
instrumento estabilizador de la economia.

El pasado mes de noviembre se produjo el triste fallecimiento de uno

Sin embargo, su aportacién fue tan prolifica que también es recordado
como uno de los mayores defensores de los precios y el mercado como
mecanismos adecuados para solucionar los mas graves problemas econ6-
micos de las sociedades occidentales. Dado su papel de firme defensor de
la libertad en lo econ6mico no es extrafio que a €l debamos la primera pro-
puesta, en 1955, de creacién de un sistema de cheques escolares, cuya fi-
nalidad no era otra que la de trasladar el poder de eleccién de centros
escolares desde la Administracion hasta los padres de los nifios escolari-
zados.

Valentin Bote Alvarez-Carrasco es profesor de Teoria Econémica de la Universidad Auténoma de
Madrid y profesor-investigador del Instituto de Empresa.
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De acuerdo con la propuesta de Friedman, el Estado debia entregar
dicho cheque a las familias con menos recursos, de modo que éstas pu-
diesen emplearlo en el pago del colegio privado que ellas mismas eligiesen.
A continuacién, el Estado rescataba los cheques, que cambiaba por dinero,
lo que permitia que las escuelas se financiasen. De este modo el Estado ga-
rantizaba el pago de la educacién a las familias, y éstas podian elegir libre-
mente la educacién que querfan proporcionar a sus hijos. Ademas, los
colegios entraban en competencia por recibir el favor de los padres, y se es-
forzaban por ofrecer una mejor oferta educativa, lo que redundaba, en ul-
tima instancia, en una mayor calidad de los centros y en una mejor
formacién de los alumnos.

La propuesta de Friedman tard6 un tiempo en ser llevada a la practica,
pero en la actualidad contamos con numerosos ejemplos por todo el
mundo de su aplicacién. El caso mas ilustrativo es, quiza, el de Suecia,
donde el modelo del cheque escolar fue implantado por un gobierno libe-
ral-conservador en 1992. La aplicacién fue generalizada en todo el terri-
torio y afect6 a todos los estudiantes de primaria y secundaria del pafs.
Desde ese momento Suecia se ha convertido en uno de los paises occi-
dentales en los que los padres cuentan con la mayor libertad posible para
elegir libremente el colegio de sus hijos. Otras experiencias se han des-
arrollado en Holanda, Dinamarca, Chile o Nueva Zelanda, asi como en
varios Estados y ciudades de los Estados Unidos (Milwaukee, Nueva York,
Cleveland, Maine o Vermont).

2. - LA EXPERIENCIA SUECA

En Suecia habia muy pocas escuelas privadas antes de la reforma del sis-
tema escolar de 1992. Algunas de ellas se financiaban de forma privada,
mientras que otras recibian recursos pablicos, aunque siempre era necesa-
ria una decision del gobierno para la obtencién de financiacion piblica. La
eleccion de escuela por parte de los padres estaba muy limitada por las
normas impuestas por las autoridades municipales. El funcionamiento de
los colegios era responsabilidad del gobierno municipal, aunque existia una
estricta reglamentacién nacional. En cuanto a los profesores, éstos eran
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empleados del gobierno nacional, aunque sus sueldos los pagaban los go-
biernos municipales.

La reforma del gobierno liberal

Frente a este modelo, heredado del pasado socialdemécrata, el gobierno li-
beral-conservador de Carl Bildt impulsé a principios de los afios noventa
una reforma total del sistema educativo, en la que la libertad de eleccién
de centros escolares tenfa un papel protagonista. El cambio de modelo se
instrumento a través de dos reformas legislativas.

La primera de ellas, llevada a cabo en 1991, tenia como objetivo descen-
tralizar el modelo educativo, ya que transfirié gran parte de la responsabili-
dad educativa del gobierno nacional a los gobiernos municipales. Los
profesores pasaron a ser empleados municipales, y el gobierno central, en
vez de pagar sus sueldos, proveia de recursos a los municipios de acuerdo con
sus respectivas caracteristicas demogrificas y socioeconémicas. Los gobier-
nos municipales, ademads, recibieron mas autoridad sobre el sistema escolar.
En el plano nacional, el otrora poderoso Natwonal Board of Education fue re-
emplazado por la National Agency for Education, cuya finalidad era fijar los
objetivos del sistema escolar, pero no especificar cémo alcanzarlos, respon-
sabilidad que desde ese momento recaia en las autoridades municipales.

La segunda transformacion legislativa, que implant6 de forma efectiva
el modelo de libertad escolar en Suecia, entr6 en vigor en julio de 1992
para la ensefianza obligatoria (grundskolan), equivalente a la educacion pri-
maria espafiola, y para la primera fase de la secundaria (dos afios mas tarde
se aplicé a la educacién secundaria superior, gymnasium). La gran novedad
consistia en que las escuelas independientes (privadas) obtenian el derecho
a recibir fondos piblicos de las autoridades municipales en las mismas con-
diciones que las escuelas municipales.

Esta transformacién no tenia efecto en el presupuesto nacional, ni un
impacto inmediato en los presupuestos de los gobiernos municipales. La
ley, de hecho, no tenia como implicacién directa el establecimiento de nue-
vas escuelas privadas.
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La transformaci6én fundamental consistia en la transferencia del poder
de asignaci6n de recursos desde los politicos municipales hacia los padres,
mediante el establecimiento de un sistema de cheques escolares. Los pa-
dres se convertian en los titulares del derecho a elegir libremente el centro
en el que escolarizar a sus hijos, de entre todas las escuelas municipales y
privadas.

Las escuelas, tanto puablicas como privadas, debian funcionar de
acuerdo con el curriculo nacional y no podian establecerse normas discri-
minatorias en la admisién de alumnos. Ademas, las escuelas privadas no te-
nian permitido establecer una tarifa adicional a sus alumnos.

En este nuevo modelo, las distintas comunidades religiosas obtuvieron
el permiso para gestionar escuelas con las mismas condiciones que una
empresa privada u otro tipo de organizacién.

A su vez, la National Agency for Education disponia de capacidad para fil-
trar las solicitudes de apertura de nuevos centros privados, y aunque fue-
ron pocas las solicitudes rechazadas, en el afio 2000, por ejemplo, dos
solicitudes fueron paralizadas por la Agencia con el argumento de que po-
drian causar consecuencias negativas para el sistema escolar en los muni-
cipios afectados.

Finalmente, resulta importante destacar el papel asignado a la iniciativa
privada. Un elemento distintivo del modelo sueco es la ausencia de limi-
taciones formales a la apertura de escuelas por parte de empresas privadas
que persiguen un 4nimo de lucro. La consecuencia inmediata es que el 52
por 100 de las escuelas no municipales responden a este modelo empre-
sarial.

Intereses enfrentados en la reforma
Partidos politicos. La reforma del sistema educativo sueco se aprobé con el
apoyo del gobierno liberal-conservador y con el voto en contra de los so-

cialdemécratas y de los antiguos comunistas. Sin embargo, cuando los so-
cialdemécratas volvieron al poder en 1994 no modificaron el nuevo
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sistema, dado el satisfactorio funcionamiento que estaba demostrando. Sélo
los ex comunistas (con una representatividad aproximada de un 10 por
ciento del electorado) siguieron demostrando una oposicién cerrada al sis-
tema de libertad de eleccion escolar por parte de los padres y a la recep-
cién de fondos publicos en los centros privados.

Sindicatos y profesores. En el caso sueco los sindicatos de profesores no
s6lo no se opusieron a la introduccién del cheque escolar, sino que los
dos principales sindicatos de profesores apoyaron la reforma. Una de las
razones para justificar dicho apoyo pudo ser el que los profesores que ya
trabajaban en los centros privados antes de la reforma mostraban un nivel
de satisfaccién mayor por su situacién laboral que los profesores de cen-
tros pablicos. En una encuesta realizada se puso de manifiesto que la
mitad de los profesores consideraban que el ritmo de trabajo era superior
en los centros privados, pero el 70 por ciento afirmaba que las condicio-
nes de trabajo eran mejores en dichos centros. S6lo uno de cada veinte
profesores encuestados declar6 que las condiciones de trabajo eran me-
Jores en centros piblicos. Ademds, los profesores tenian la percepcién de
que en los centros privados se tenfan més en cuenta sus iniciativas perso-
nales y existia una relacién mas positiva entre maestros y padres de alum-
nos.

Es interesante destacar que la percepcion de los empleados suecos de
que un movimiento hacia el sector privado mejora sus condiciones labo-
rales no es algo exclusivo del ambito educativo. También se ha constatado
en otras dreas, como el mantenimiento y limpieza de vias pablicas y en los
casos de privatizacién de hospitales piblicos.

Sin embargo, este comportamiento de los sindicatos suecos constituye
una excepcion. Las experiencias norteamericanas con el cheque escolar,
por ejemplo, han contado con la oposicién cerrada de los sindicatos de
profesores, que han utilizado su importante influencia como grupos de pre-
sibén para evitar que estas iniciativas salgan adelante, logrando, en varios
casos, la paralizacién de las mismas. As sucedié, por ejemplo, en Califor-
nia en 1993, mientras que la iniciativa fue aprobada en Milwaukee debido
a su orientacién especifica hacia familias de bajos niveles de renta.
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Resistencias a la implantacion de la opcion de libertad escolar

Un argumento frecuentemente utilizado, tanto en Suecia como en otros
paises, para oponerse al modelo de libertad de eleccion escolar, es el de la
inexorable degradaci6n de la escuela publica al entrar en competencia con
los centros privados, ya que los mejores alumnos y profesores se concen-
trarfan en éstos, abandonando progresivamente los primeros. Sin embargo,
diversos estudios empiricos han evaluado esta cuestién, no sélo en Suecia.
Los resultados ponen de manifiesto que, con caricter general, la mayor
competencia suele redundar en efectos positivos para los centros piblicos,
al mejorar la calidad y la eficiencia en los mismos. En una evaluacién' re-
alizada en los centros publicos suecos en 2001 no se encontraron argu-
mentos de ningfin tipo para justificar la degradacién. Mas bien al contrario,
se comprobé que la competencia entre colegios habfa forzado a los cen-
tros publicos a gestionar mejor sus recursos y a mejorar la calidad de la
educacién. De hecho, el estudio puso de manifiesto que cuanto mayor era
la proporcién de alumnos en centros privados en un determinado munici-
pio, mis elevadas eran las puntuaciones alcanzadas por los alumnos de
centros pablicos.

Otro argumento carente de justificacién y utilizado para criticar reformas
como la sueca se sustenta en la idea de que un sistema como el descrito im-
plica utilizar impuestos para financiar los colegios privados de los hijos de
las familias acomodadas. La evidencia sueca indica que las familias de in-
gresos elevados no hacen un uso mis intensivo de los centros privados.
De hecho, los estudios realizados apuntan a que con la opcién de libertad
escolar se ha dado la posibilidad de elegir escuelas privadas a grupos de po-
blacién que antes no podian plantearse esta alternativa, reservada a unos
pocos. La experiencia sueca, en la que el recurso a centros privados es muy
elevado en zonas deprimidas, desmiente este argumento.

El sistema de cheque escolar también ha sido cuestionado en el ambito
concreto de los alumnos con requerimientos especiales (alumnos de inte-

1 Konkurrens bildar skola - en ESO-rapport om friskolornas betydelse for de kommunala skolorna,
Departementsserien 2001: 12, disponible en http://www.regeringen.se/sb/d/108/a/3828
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gracion, en la terminologia espaiiola), en el sentido de que los centros po-
drian discriminar el acceso de estos alumnos. Sin embargo, la distribucién
de alumnos en los centros educativos suecos en la actualidad no arroja evi-
dencia que apoye este argumento.

3. - EFECTOS DEL IMPULSO LIBERALIZADOR
Incremento de escuelas privadas...

Un primer efecto derivado del impulso liberalizador en materia educativa
en Suecia fue el fuerte incremento en el niimero de escuelas privadas. El na-
mero de centros independientes se multiplicé por cinco y el nimero de
alumnos educados en este tipo de escuelas se cuadruplicé en los diez afios
siguientes a la reforma.

El proceso ha continuado en los dltimos afios, ya que ha seguido re-
gistrandose un gran nimero de solicitudes de apertura de centros inde-
pendientes. Aun asi, la proporcién de alumnos que recibe su formacién en
este tipo de centros todavia es relativamente reducida, aproximadamente
un 6 por ciento. Sin embargo, el nimero es suficientemente elevado como
para poder realizar estimaciones consistentes de los resultados alcanzados
por el sistema de cheque escolar.

...con especial incidencia en zonas rurales y deprimidas

Un fenémeno a destacar es que el desarrollo de las escuelas independien-
tes en Suecia no fue un fen6meno puramente urbano. Tres de los munici-
pios con mayor proporcién de alumnos en escuelas privadas, superior al 10
por ciento, se localizan en el Condado de Norrbotten, con una poblacién
rural y dispersa situada mas al norte del circulo polar artico.

Otro hecho muy relevante es que las escuelas independientes se han
expandido muy rdpidamente en algunas areas poco privilegiadas desde un
punto de vista econémico: municipios con gran proporcién de poblacién
inmigrante o con elevados niveles de desempleo. Por ejemplo, el munici-
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pio de Botkyrka, el de mayor proporcién de inmigrantes en la region de Es-
tocolmo y con altos niveles de paro y problemas sociales, es el sexto en el
ranking de estudiantes en centros independientes, con una proporcién su-
perior al 13 por ciento. Este ejemplo demuestra que en las zonas deprimi-
das la libertad de eleccién ha dado a los padres una valiosa herramienta
para tratar de mejorar la situacién futura de sus hijos.

No es extrafio que la opcién de libertad escolar haya sido vista en los
lugares en los que se ha implantado como una forma de evitar la formacién
de guetos. Experiencias norteamericanas, como las de Milwaukee, han sido
muy claras a este respecto.

Mejoras de eficiencia en los centros piblicos

La ausencia de competencia suele ser la causa de la aparicién de inefi-
ciencias en las organizaciones, por errores de organizacién que no son co-
rregidos. En Suecia, tras la adopcién de la reforma liberalizadora en
educacion, las ineficiencias en las escuelas pablicas resultaron mas eviden-
tes, ya que se podian establecer comparaciones con las nuevas escuelas in-
dependientes. Esta comparacién permitié desarrollar mejoras para corregir
dichas ineficiencias y mejorar la calidad media de la educacién proporcio-
nada.

Ahorro de costes de administracion

Las mejoras de eficiencia estan ligadas, en muchos casos, a la reduccién en
los costes de administracion de los centros. Se trata de una adaptacién ne-
cesaria, por el entorno de creciente competencia.

El ahorro en los costes de administracion fruto de estructuras y fun-
cionamientos mas racionales y eficientes de los centros educativos, tanto
puablicos como privados, se ha detectado no sélo en Suecia, sino en pric-
ticamente todas las experiencias de implantacién de cheques escolares. Asi
lo han determinado los estudios que se han realizado en torno a la expe-
riencia en Suecia o Milwaukee, pero también en otros casos, como el de
Nueva Zelanda, donde los gastos burocraticos concentraban el 70 por
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ciento de los presupuestos de las escuelas en 1985, fecha de implantacion
del cheque escolar, mientras que en la actualidad es s6lo un tercio de los
costes totales.

Mejoras de calidad de los centros piiblicos

El argumento de la inexorable degradacién de los centros pablicos al es-
tablecerse la libertad de eleccion ha sido evaluado en varios estudios in-
ternacionales. El riesgo latente es que la calidad de la educacién en algunas
escuelas (no necesariamente todas piblicas) pueda verse deteriorado si los
mejores alumnos deciden marcharse a las escuelas mas competitivas. Del
mismo modo, los profesores pueden elegir las escuelas que ofrezcan me-
jores condiciones laborales.

Estos riesgos existen; sin embargo, ningiin estudio internacional ha en-
contrado que éste sea un efecto permanente de la introduccién de mayor
competencia. De hecho, numerosos estudios han determinado que los efec-
tos positivos en los centros pablicos derivados de la competencia superan
los efectos negativos.

En el caso sueco, por ejemplo, un experimento llevado a cabo con
28.000 alumnos de noveno grado de escuelas publicas e independientes, a
través de sus resultados en los eximenes obligatorios de matematicas, in-
glés y sueco, puso de manifiesto que en ningin caso podia afirmarse que
la mayor competencia hubiera supuesto un efecto daiiino en la calidad de
los centros pablicos. De hecho, como ya hemos indicado, la calidad de los
centros publicos era superior en aquellos municipios con mayor propor-
cién de alumnos en centros privados, lo que es indicativo del esfuerzo de
los centros piblicos en un entorno de mayor competencia.

Mayor implicacion de los padres en la educacién de sus hijos
La adopci6n de un modelo que aumenta la libertad de eleccién de centro
educativo eleva la responsabilidad de los padres en la educacion de sus

hijos, lo que les lleva a implicarse mas en dicho proceso. El ejemplo mis
evidente se ha encontrado en las zonas deprimidas que se han beneficiado
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de este tipo de programas, en las que la implicacion de los padres, mani-
festada en una mayor eleccién de centros privados, ha sido patente.

Por otra parte, y tomando el ejemplo holandés, se estima que el 86 por
ciento de los padres eligen la escuela que desean para sus hijos. Y una gran
proporcién de los mismos, superior a los dos tercios, toman su decisién en
funcién del sistema pedagogico de las escuelas. Es decir, los padres quie-
ren influir, a través de su elecci6n, en los programas educativos de los cen-
tros de ensefianza.

Mayor integracion social y racial

La adopci6n de la opcién de libertad escolar en Suecia no generd, de
acuerdo con los estudios realizados, mayores niveles de segregacion social
o racial, sino mas bien al contrario. Este resultado es coherente con el pro-
ducido en Estados Unidos, donde experiencias como las de Milwaukee,
Cleveland, Maine o Vermont han demostrado que la mayor libertad esco-
lar ha traido consigo mayor integracion racial en las escuelas afectadas. Si-
multaneamente, se ha podido comprobar que los valores civicos de los
alumnos han mejorado.

Y, por lultimo, mejoras en el rendimiento escolar de los alumnos

Al igual que en el caso sueco, la evaluacién de la experiencia en Milwau-
kee puso de manifiesto que, después de tres afios de entrada en vigor del
programa de cheque escolar, el rendimiento de los alumnos involucrados
en el mismo, en el area de matematicas, habia mejorado un 10,7 por ciento.
Un resultado del estudio realizado indic6é que los alumnos a los que se
habia dado la posibilidad de elegir escuela alcanzaban un rendimiento mas
alto que los alumnos en el grupo de control, con independencia de si reci-
bian su formacién en un centro piblico o privado.

En tltima instancia, estos resultados sugieren que las familias a las que

se les dio la posibilidad de elegir adoptaron la opcién que mejor se adap-
taba a las necesidades de sus hijos.
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4. - ;TIENE SENTIDO HABLAR DE LA OPCION
DE LIBERTAD ESCOLAR EN ESPANA?

{Cual es el sentido de permitir elegir, incluso a las personas con pocos re-
cursos, el centro escolar de sus hijos? La clave estd en que los centros de
iniciativa privada han demostrado tener mas demanda que los centros pi-
blicos, son mis baratos para el contribuyente y en promedio ofrecen una
mejor calidad de la ensefianza. Sirva como ejemplo el caso de Madrid,
donde la Consejeria de Educacién ha estimado que una plaza en un cen-
tro concertado cuesta al contribuyente 2.650 euros/afio mientras que una
plaza en un centro piiblico asciende a 3.600 euros/afio. Y la diferencia es
muy superior en otras comunidades.

En Espaiia la aplicacién de este tipo de propuestas se encuentra toda-
via en un estado experimental. Existen experiencias, muy limitadas en
cuanto a su alcance e importe econémico, en las ayudas que distintos ayun-
tamientos o comunidades (Ayuntamiento de Valencia, o el de Albacete en
su dia, y la Comunidad de Madrid) prestan para la escolarizacién prees-
colar o infantil. Una restriccién importante de estos programas es que dis-
criminan a aquellos padres que deciden cuidar ellos mismos de sus hijos en
la etapa infantil u optan por modelos distintos a la guarderia.

Para finalizar, una reflexién. La aplicacién generalizada en Espaiia de
una propuesta de este tipo podria generar unos resultados positivos simi-
lares a los que se han alcanzado en los ejemplos mencionados, pero con
una ventaja afiadida: la educacion, especialmente en Comunidades con go-
biernos nacionalistas, est4a cada vez mas condicionada por la propaganda
politica. Si los padres recuperan poder de decision, la incidencia del adoc-
trinamiento en las escuelas serd menos grave. Este efecto positivo estd en
cierta medida relacionado con el origen del sistema de cheque escolar en
Holanda, en 1917, donde se buscaba ofrecer la posibilidad de elegir libre-
mente el centro escolar de acuerdo con principios ideolégicos, aunque en
dicho caso eran valores fundamentalmente religiosos.
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