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Subsidios para la educacion: ;son los vales
escolares la solucion?

Los informes EQ (enduring questions o preguntas permanentes) analizan avances y problematicas

de politica actuales, con el objetivo de ayudar a que los formuladores de politicas y profesionales
de desarrollo aumenten su impacto a través de evidencia de calidad.

Prestar atencion a las brechas de
desarrollo

El mundo ha experimentado un retraso en su Segun el
Informe de Seguimiento de la Educacién para Todos en

el Mundo del afio 2010, 72 millones de nifios no reciben
educacion formal y 54% de esa cifra son nifias. Ademas,
millones de nifios terminan su escolaridad sin haber
adquirido habilidades basicas porque ingresan demasiado
tarde al sistema o lo abandonan tempranamente.

En algunos paises del Africa subsahariana,
aproximadamente el 40% de los adultos jévenes con cinco
afnos de escolaridad probablemente sea analfabeto. En

la Republica Dominicana, Ecuador y Guatemala cerca

de la mitad de los estudiantes de tercer grado exhibe
habilidades muy basicas de lectura (UNESCO, 2010).

Sin embargo, no esta claro si la provision estatal de méas
escuelas publicas, maestros y libros de texto derivara

en una mayor tasa de matriculacion, asistencia y logros
escolares (Contreras, 2002). La decision de enviar a un
nifo a la escuela dependera, en muchos casos, de la
condicién socioecondmica del hogar y no de la calidad

de los servicios educacionales disponibles. Siguen
existiendo enormes brechas en las tasas de matriculacion
entre los mas pobres y los mas ricos, donde el 20% de
los mas pobres resulta particularmente desfavorecido

en los niveles secundarios (Patrinos, 2002). La pregunta
entonces es: jcomo animar a las familias pobres a enviar
a sus hijos a la escuela?

Muchas intervenciones tienen por objeto mejorar

los factores relacionados con la oferta, asi como la
financiacion de la demanda por escolarizacion. Las
iniciativas que intentan fomentar la demanda incluyen
pagos en forma de becas, transferencias monetarias

Sintesis

La educacion de calidad se encuentra fuera del
alcance de muchas personas pobres debido a su
alto costo, pero los Gobiernos intentan hacerla

mas asequible al subsidiarla. Los vales o cupones
escolares son un medio que cumple tal objetivo,
permitiendo a los estudiantes ampliar sus opciones
de elegir escuela, incluidas instituciones privadas,
que potencialmente les brindaran una educacion de
mejor calidad. Otorgar un incentivo de tal naturaleza
para evitar el fracaso escolar o la desercion

parece mejorar las calificaciones que obtienen

los estudiantes en los examenes de ingreso a la
educacion superior.

Sin embargo, la evidencia al respecto se limita

a solo dos casos de paises de América Latina

que cuentan con una estructura institucional bien
desarrollada: Colombia y Chile. Si tales sistemas de
vales escolares son pertinentes en otros paises o
pueden replicarse en contextos distintos es asunto
no del todo claro. No existen evaluaciones de
impacto rigurosas, datos de referencia adecuados
ni mecanismos de monitoreo de planes de vales
escolares totales o parciales. Se necesita mas
evidencia proveniente de una mayor cantidad de
paises para lograr resultados concluyentes.

Palabras claves: vales escolares,
escuelas privadas, matriculacion
escolar, asistencia, logros y
cumplimiento de la escolaridad
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condicionadas, préstamos estudiantiles, subvenciones
comunales y sistemas de vales escolares (Patrinos, 2002).
Algunos Gobiernos recurren a un sistema de vales para

la educacion secundaria que consiste en pagos en dinero
en efectivo o su equivalente entregados directamente

a las familias y que pueden ser utilizados para enviar a

los nifios a escuelas publicas o privadas. Las escuelas
participantes pueden recibir financiacion a través de
subvenciones directas para salarios de maestros, gastos
de capital o desgravaciones fiscales. Sin embargo, al
brindarles financiamiento mediante vales proporcionales

a sus tasas de matriculacion, el objetivo es mejorar la
calidad educacional haciendo que las escuelas compitan
entre ellas por conseguir dicha matriculacién. De esta
forma, se espera que se tornen mas eficientes y adquieran
una mayor capacidad de respuesta hacia los estudiantes
(Kitaev, 1999).

Pero ¢ cual es el impacto producido por los vales
escolares? ;De qué manera especifica mejoran la
educacion? La competencia que se espera lograr
mejora los servicios del sector publico? Incluso si los
vales fomentan la competencia, ¢ mejoran realmente los
resultados educacionales?

Lecciones aprendidas

La experiencia con planes integrales de vales escolares
en los paises industrializados ha demostrado que estos
aumentan la oferta de escuelas privadas, la tasa de
matriculacion en escuelas privadas y la competencia
entre escuelas publicas y privadas. Pero, mientras los
estudiantes de familias acomodadas usan estos vales
para cambiarse a escuelas privadas, queda a la zaga un
creciente porcentaje de estudiantes pobres en escuelas
publicas de deteriorada calidad (Braun-Munzinger, 2005;
Gauri y Vawda, 2003). En los paises en desarrollo, las
escuelas publicas enfrentan numerosos problemas,
entre otros, falta de infraestructura y bajos estandares
pedagogicos. Aunque la tasa de matriculacién en
recintos privados dentro de la tasa total de matriculacion
escolar suele ser mas alta que en los paises
industrializados (Angrist y otros, 2002), la escolarizacién
privada es habitualmente inasequible para las personas
pobres. En un contexto en el que existe una gran
brecha entre la oferta y la demanda educacional, los
vales escolares podrian constituir un medio eficaz para
mejorar el acceso a cualquier tipo de educacion (King y
otros, 1998). Sin embargo, muy escasas evaluaciones
de los sistemas de vales escolares se han desarrollado
en los paises en desarrollo, focalizadas principalmente
en la experiencia latinoamericana.

El impacto generado por los vales escolares en el
contexto de los paises en desarrollo parece estar
relacionado con circunstancias especificas, variables
institucionales y disefios de programas (Gauri y
Vawda, 2004).

Los vales escolares fomentan la demanda por
escuelas privadas, pero la opcion de asistir a

una de ellas tal vez se vea restringida a las zonas
urbanas: El “efecto demanda” producido en los paises
en desarrollo respalda las conclusiones obtenidas por
estudios sobre sistemas de vales escolares realizados

en paises industrializados (Braun-Munzinger, 2005). El
sistema nacional de vales escolares aplicado en Chile,
por ejemplo, ha contribuido a un aumento en la tasa total
de matriculacién en escuelas privadas desde apenas un
15% a principios de la década de 1980 a alrededor del
50% de los estudiantes en la actualidad. La mayor parte
de la educacion chilena es hoy en dia financiada por
vales escolares (Hsieh y Urquiola, 2003). De igual forma,
una evaluacion de impacto realizada al sistema de vales
escolares colombiano -PACES, dirigido exclusivamente
a familias pobres-, descubrié que los estudiantes de
secundaria que recibieron los vales tenian un 15% mas
de probabilidades de asistir a escuelas privadas que a
escuelas publicas (Angrist y otros, 2002).

Sin embargo, las escuelas privadas en Chile se
concentran principalmente en las zonas urbanas,
mientras que en las zonas rurales el 81% de

las escuelas son publicas (Tokman-Ramos,

2002). La demanda (o mercado) por escuelas
privadas es mayor en las zonas urbanas del pais.
Esta tendencia esta impulsada por estudiantes
provenientes de sectores de clase media -quienes
tienden a obtener mejores resultados académicos
y residen mayoritariamente en zonas urbanas-, los
que optan por asistir a escuelas privadas cuando
se les proporcionan vales. La tasa de matriculacion
en el sistema privado es cercana a cero en
algunas zonas de Chile, donde habitan no mas de
100 a 150 estudiantes (McEwan, Urquiola y Vegas,
2007). Por lo tanto, en este pais sudamericano,

la ventaja de contar con escuelas privadas se
circunscribe basicamente a las ciudades.

Conclusiones similares se han encontrado en Colombia,
donde solo el 25% de los municipios se han involucrado
en programas de vales escolares, pues parte de su
financiamiento ha debido correr por su propia cuenta.
Como resultado del disefo de tales programas, los
municipios participantes lograron una cifra relativamente
baja de estudiantes marginados del servicio, una gran
presencia de escuelas privadas y una amplia capacidad
de expansion (King y otros, 1997; 1998). Por el contrario,
las zonas rurales se vieron escasamente beneficiadas
debido al limitado numero de escuelas privadas.

Los vales escolares mejoran el estrato social

del beneficiado: Los estudiantes que reciben vales
escolares en Colombia gastan un promedio de 52
dodlares mas por afio en educacion que quienes no

los reciben. Esta brecha se debe a que los vales -de
alrededor de 190 ddlares por estudiante- cubren solo una
parte del respectivo costo escolar total, que asciende

a mas de 300 ddlares por alumno en la mayoria de las
escuelas privadas. De esta forma, el gasto en educacién
por hogar ha aumentado. En consecuencia, los vales
escolares han permitido que algunos estudiantes asistan
a escuelas mas costosas de las que podrian haber
elegido de no recibir dichos vales (Angrist y otros, 2002).
Sin embargo, el estudio también descubrié que los
estudiantes que no recibieron vales escolares también
optaron por cambiarse a escuelas privadas, lo que
implica que estas escuelas se prefieren en cualquier
caso, debido a la expectativa de recibir una educaciéon de
mejor calidad.



Sin embargo, el costo de la matricula promedio fue

un 40% menor en las escuelas que participaron en

el programa colombiano, ya que las de mayor precio
decidieron marginarse (King y otros, 1997). Ademas,
estas Ultimas eran vistas como de mayor calidad, tal
como se refleja en sus mejores calificaciones promedio a
nivel nacional. Por lo tanto, es posible que los estudiantes
no hayan podido cambiarse a una escuela mas costosa

y beneficiarse de una mejor educacion. Dentro de los
municipios participantes, las escuelas privadas mas caras
y las mas econdmicas se marginaron; entre las escuelas
con cobros mas altos que si participaron se incluyen
aquellas sin fines de lucro que ya recibian subvenciones
a través de donativos (King y otros, 1998).

En las comunidades urbanas chilenas que ofrecen un
mercado mas amplio para las escuelas privadas debido
al tamarnio de su poblacion, la tasa de matriculacién

fue mas alta entre los hogares con mejores ingresos
(McEwan, Urquiola y Vegas, 2007). Por lo tanto, los
vales escolares han contribuido a la segregacién social,
donde los estudiantes de hogares mas acomodados
asisten a escuelas privadas y aquellos de estratos mas
pobres son relegados a las escuelas municipales. Esta
es la razén por la cual Chile ha modificado recientemente
su programa de vales escolares para incluir en él un
subsidio preferencial para estudiantes de hogares de
bajos ingresos.

El rendimiento y los resultados académicos pueden
mejorar por medio de la entrega de vales escolares,
pero no ha podido concluirse categéricamente que
las escuelas privadas sean mejores que las publicas:
los estudiantes de las familias mas pobres de Colombia
que asisten a escuelas privadas donde se aplica el
programa de vales tienen un mejor rendimiento que
aquellos de igual estrato de ingresos pero que asisten
a escuelas publicas o a escuelas privadas sin sistema
de vales. Este resultado es particularmente evidente

en el caso de estudiantes de grados superiores (King

y otros, 1997). Los estudiantes que recibieron vales,

en particular las nifias, obtuvieron calificaciones mucho
mas altas que quienes no los recibieron (Angrist y
otros, 2002). El rendimiento de los estudiantes que
recibieron vales también mejor6 en el largo plazo, dada
la mayor factibilidad de que calificaran entre el 25% con
mejores resultados en las pruebas de admision a las
universidades nacionales (Angrist y otros, 2006).

Se encontraron resultados muy similares en el sistema
chileno de vales escolares, donde las calificaciones

de los estudiantes que recibieron dichos vales fueron
mayores que las de aquellos que no los recibieron.

Otro estudio que controlé estadisticamente los

sesgos en la eleccion de la escuela concluy6 que los
estudiantes que recibieron vales obtuvieron calificaciones
significativamente mas altas que el resto: entre 32 y 64
puntos (Contreras, 2002). Ambos estudios descubrieron
que los estudiantes de bajos ingresos que se cambiaron
de escuelas publicas a escuelas privadas con sistema
de vales obtuvieron mejores calificaciones en pruebas
estandarizadas (Contreras, 2002; Anand y otros, 2008).
Sin embargo, contrariamente al caso colombiano,

la evidencia sobre el desempefo de las estudiantes
mujeres en Chile no es concluyente. A pesar de que

un estudio establece que las nifias obtienen peores
calificaciones que los nifios en pruebas estandarizadas,
aunque sus calificaciones generales en secundaria

son mejores (Contreras, 2002), otro estudio determina,
por el contrario, que sus calificaciones en pruebas
estandarizadas son mejores que las de los nifios (Sapelli
y Vial, 2005).

Por su parte, un analisis que también evalla el caso
chileno descubrid que, si bien los estudiantes de
escuelas privadas que aplican el sistema de vales
exhiben un mejor rendimiento general, los estudiantes
de familias mas pobres que asisten a estas mismas
escuelas no logran igual rendimiento (Tokman-Ramos,
2002). Los estudiantes procedentes de estratos
socioecondmicos mas acomodados obtienen mejores
resultados en las escuelas privadas con sistema de
vales, mientras que aquellos de entornos mas pobres
rinden mejor en escuelas publicas. Mizala y otros (2004)
han encontrado resultados similares y afirman que las
escuelas publicas chilenas con estudiantes de familias
mas pobres tienen un mejor rendimiento en matematicas
que las escuelas privadas con sistema de vales con una
composicion de estudiantes similar. Esta relacion se
invierte en el caso de escuelas con alumnos de niveles
socioeconémicos mas altos. Otros estudios que analizan
con mayor profundidad el impacto generado y la eficacia
en funcion de costos de estos programas en Chile han
concluido que el rendimiento de estudiantes provenientes
de entornos socioecondmicos similares en escuelas
catdlicas que emplean programas de vales es mejor

que en las escuelas publicas. Sin embargo, ya que las
escuelas catdlicas cuentan con mayores recursos, su
eficacia en funcion de costos para mejorar el rendimiento
de sus estudiantes no es tan 6ptima en comparacién con
las escuelas publicas de menores recursos (McEwan y
Carnoy, 2000; McEwan, 2001).

Sin embargo, un estudio mas reciente descubrié que
existia una gran variabilidad en las calificaciones
obtenidas cuando estas eran controladas de manera
estadistica para tomar en cuenta la incidencia de la
situacion socioecondémica. Por ejemplo, las escuelas
pequenas mejoraron en promedio su eficacia en un grado
similar a las escuelas grandes, pero sus calificaciones
individuales variaron de manera considerable (McEwan,
Urquiola y Vegas, 2007). Por lo tanto, las calificaciones y
el rendimiento de la escuela eran fuentes de informacion
muy poco confiables para los padres a la hora de tomar
una decision sobre la educacion de sus hijos.

Las tasas de finalizacion de los estudios
secundarios pueden mejorar como resultado de los
vales escolares, particularmente en el caso de las
ninas: los estudiantes de Colombia que recibieron vales
escolares mantuvieron su matricula en la escuela por
un tiempo mas prolongado y tuvieron una probabilidad
10 puntos porcentuales mas alta de llegar a aprobar

el octavo grado, principalmente porque su tasa de
repitencia fue menor. Tal avance fue particularmente
significativo entre las nifias, como resultado de una
menor tasa de repitencia y de mejores indices de
asistencia (Angrist y otros, 2002; Bettinger y otros,
2008). Una posterior evaluacion de impacto del mismo
programa de vales que examino sus efectos a largo



plazo también reportd positivas consecuencias. Dicho
estudio concluy6 que los vales habian aumentado

la tasa de finalizacion de los estudios en la escuela
secundaria en 6 a 7 puntos porcentuales (Angrist y
otros, 2006). Los jévenes colombianos beneficiados
con vales escolares que optaron por continuar sus
estudios en escuelas de formacion profesional y no en
instituciones académicas tradicionales mostraron un
25% mas de probabilidades de concluir sus estudios
superiores (Bettinger y otros, 2008).

Los programas de vales escolares parecen
mejorar el rendimiento, ademas de potenciar

la influencia ejercida por los pares en atraer a
estudiantes provenientes de situaciones mas
ventajosas: las escuelas privadas que utilizan

el sistema de vales parecen atraer a mejores
estudiantes y, por lo tanto, la supuesta consecuencia
de mejores resultados académicos presenta un
sesgo evidente. Tal sesgo se observa en Chile,
donde los estudiantes de ingresos relativamente altos
abandonan la educacion publica tan pronto pueden
acceder a educacion privada. El analisis del impacto
generado debe, entonces, controlar dicho sesgo.

Sapelli y Vial (2005) compararon escuelas privadas
chilenas que incorporan la entrega de vales y cuyos
cobros educacionales son relativamente bajos con
escuelas publicas y descubrieron una importante y
estadisticamente significativa incidencia de la asistencia
a las escuelas privadas en las calificaciones obtenidas
por sus estudiantes, incluso entre grupos de alumnos
provenientes de hogares de bajos ingresos. Tal
resultado se mantuvo incluso después de controlar
estadisticamente la influencia ejercida por los pares y las
caracteristicas socioecondmicas de los estudiantes.

En Colombia, las calificaciones en pruebas escolares,
la tasa de alumnos graduados y la participacion en
examenes de admision a instituciones de educacion
superior fueron mas altas entre los estudiantes
beneficiados con vales que asistian a escuelas de
formacion profesional que entre los estudiantes que
no los recibieron. Esto ocurrié asi a pesar de que

los beneficiados con vales asistieron a instituciones
educacionales de formacion profesional cuyos alumnos
tenian una probabilidad 33% mas alta de abandonar
los estudios (Bettinger y otros, 2008), lo que sugiere,
una vez mas, que los vales mejoraron los resultados
educacionales a través de canales distintos a la
influencia ejercida por los pares.

Sin embargo, un estudio anterior que examino el sistema
chileno concluy6 que, a pesar de los largos 20 afos
de funcionamiento del programa, no existia evidencia
de mejores resultados educacionales promedio a nivel
nacional. Por el contrario, los nifios habian mejorado
su rendimiento individual solo después de cambiarse

a escuelas privadas, rendimiento que fue medido por
calificaciones obtenidas en exdamenes estandarizados,
tasas de repeticion de cursos o de afios de escolaridad
cumplida. Tal impacto se vio invalidado al empeorar

el rendimiento publico relativo, ya que las escuelas
eran selectivas respecto a quienes admitian (Hsieh y
Urquiola, 2003).

No obstante, no existe evidencia sobre los posibles
efectos negativos producidos por las escuelas privadas
con sistema de vales en los estudiantes que permanecen
en el sistema publico, mientras los mejores estudiantes
lo abandonan para trasladarse al sistema privado. Esta
€s una omision importante, ya que las evaluaciones de
impacto deben tener como objetivo examinar toda clase
de consecuencias, positivas y negativas, sobre quienes
no son beneficiarios de una intervencion.

Cerrar la brecha de la evaluacion

Los vales escolares parecen mejorar el aprendizaje
al ampliar las opciones a la hora de elegir escuela y
aumentar los incentivos para evitar repetir cursos y
cumplir con los afos escolares que corresponden.
En tanto no se cuente con intervenciones estatales
que busquen igualar condiciones y las instituciones
educacionales privadas de mejor calidad no sean
asequibles para estudiantes mas desfavorecidos (Kitaev,
1999), entregar financiamiento a escuelas privadas
a través de vales escolares o sistemas similares en
los cuales se usan fondos publicos para subsidiar la
demanda por educacién, podria constituirse en una
buena solucion (Gauri y Vawda, 2003).

Sin embargo, las principales iniciativas a este respecto
solo se han intentado en paises con una estructura
institucional bien desarrollada y, ademas, obteniendo
resultados variables (Patrinos, 2002). La limitada
evidencia con la que se cuenta se ha centrado en

la experiencia de Chile y Colombia, donde se han
conseguido ciertas conclusiones utiles, pero aun no
consta que tales experiencias puedan ser replicadas en
otros contextos.

Existe una grave escasez de evaluaciones de impacto
en esta area, particularmente de planes aplicados en
Africa, Asia y Europa. Se necesitan datos referenciales
y mecanismos de monitoreo adecuados que abarquen
programas integrales y parciales de vales escolares.
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