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Introduccién 1

INTRODUCCION

Tras las elecciones municipales de 1.991 se produjo un cambio de
gobierno en el Ayuntamiento de Valencia. A pesar de que ningun partido
politico alcanzo la mayoria absoluta en el pleno municipal, la coalicién de
gobiemo formada por el Partido Popular y Unién Valenciana permitié obtener
una mayoria con la que poder gobernar la ciudad durante los siguientes cuatro

afios.

El nuevo gobierno municipal impulsé diversas reformas en cada una de
las areas en que se divide su gestion. En el ambito del area de cultura y
educacion el cambio mas importante fue la introduccidn, a partir del curso
1992/93, del denominado “cheque escolar”. Se trataba de un sistema de vales
dirigido a financiar la educacién infantil de los nifios residentes en la ciudad,
que continua utilizindose en la actualidad. Pese a la abundante literatura sobre
este mecanismo de financiacidn, pocas veces se habia utilizado en el terreno
educativo, siendo la de Valencia la primera experiencia que se ha llevado a
cabo en Espafia.

La introduccién del cheque escolar trajo consigo la desaparicién del
anterior sistema de intervencién municipal en el ambito de la educacion
infantil, basado en la provisién publica y en la financiacién a determinados
centros sin animo de lucro. Estos cambios provocaron innumerables
discusiones y enfrentamientos dentro y fuera del ambito pdlitico, cuyas
argumentaciones en la mayoria de los casos carecian de rigor cientifico.

Este trabajo tiene como objetivo primordial dejar a un lado los
argumentos politicos e ideoldgicos para analizar si el cheque escolar ha sido
un instrumento util para alcanzar los objetivos establecidos pbr el
Ayuntamiento de Valencia.
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No obstante, antes de proceder a la evaluacién de la experiencia sera
necesario explorar las posibilidades que brindan los vales educativos desde el
punto de vista tedrico y también situar este mecanismo de financiacion en el
contexto de la educacién infantil valenciana. Para ello, el trabajo se va a
dividir en cinco capitulos fundamentales y en un capitulo final dedicado a
conclusiones.

El primer capitulo constituye un paso previo antes del desarrollo tedrico
de los vales educativos. En €l se analizaran las posibilidades de intervencién
del sector publico en materia educativa, con especial interés en las politicas
que se han desarrollado en los ultimos afios y que hacen hincapié en la
eleccion de centro por parte de los padres y en el fomento de la competencia
en el sector educativo. Los vales no son sino uno de los mecanismos posibles
para intentar alcanzar estos dos objetivos.

El segundo capitulo se dedica a describir, clasificar y analizar los vales
educativos. Partiendo de la propuesta inicial llevada a cabo por Milton
Friedman hace més de 40 afios, se repasan las aportaciones posteriores y se
analizan sus posibles efectos sobre la competencia, la capacidad de eleccién de
centro por parte de los padres y la equidad del sistema educativo. Por ultimo se
describen algunas de las escasas experiencias con vales educativos, con el fin
de poder observar sus similitudes y diferencias con el cheque escolar de
Valencia.

El tercer capitulo tiene como objetivo situar el cheque escolar en el
contexto de la educacién infantil valenciana. Para ello se distinguen dos partes
claramente diferenciadas. En primer lugar, se detallan las caracteristicas
diferenciales de la educacién infantil respecto a otras etapas educativas,
destacando su relacion con la incorporacion de la mujer al mercado laboral. En
segundo lugar, se describe el panorama actual de la educacién infantil en
Valencia, partiendo de su situacién normativa y analizando con posterioridad
los diferentes mecanismos utilizados por las distintas Administraciones
Publicas para financiar esta etapa educativa.

En el cuarto capitulo se pretende describir y caracterizar el cheque
escolar de Valencia. Tras analizar la polémica derivada de la introduccion de
este sistema de financiacion, se clasifica éste en funcién de las caracteristicas
apuntadas en el segundo capitulo. Para finalizar se ofrecen algunos datos sobre
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la evolucidon de esta experiencia que seran de utilidad para su evaluacion
posterior.

El quinto capitulo se dedica a evaluar desde el punto de vista
econdmico el cheque escolar. Esta evaluacién se centra en los dos objetivos
fundamentales que el Ayuntamiento de Valencia pretende conseguir con esta
medida: igualar las condiciones de acceso a la educacién infantil y aumentar
las posibilidades de eleccién de centro por parte de los padres. Ademas se
trataran los efectos del cheque escolar sobre la competencia y la incorporacién-
de la mujer al mercado laboral y se expondrd la valoracidon que los padres
realizan de este mecanismo de financiacion.
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1. LAS POLITICAS DE ELECCION DE ESCUELA

En circulos no especializados existe una tendencia a la polarizacién
entre dos conceptos que se consideran diametralmente opuestos: educacion
publica y educacién privada. Segin este esquema dual, se considera que la
educacion privada estd compuesta por un conjunto de centros de propiedad
privada que funcionan Unicamente bajo los designios del mercado, sin que sea
posible injerencia alguna por parte del sector publico. En el polo opuesto se
situaria la educacion publica, representada por una red de centros educativos
de propiedad publica caracterizados por su homogeneidad y porque la
produccién y la financiacion son llevadas a cabo exclusivamente por parte del
gobierno.

Si esta visién antagénica se correspondiera con la realidad, trabajos
como éste no tendrian sentido, pues tan sélo interesaria analizar cudl de los dos
sistemas educativos, publico o privado, se ajusta més a las necesidades de la
sociedad. Sin embargo, la realidad supera este panorama excesivamente
simplista, existiendo una amplia gama de posibilidades de organizar un
sistema educativo que se sitian a medio camino entre los dos extremos

A

citados.

En este capitulo se pretende explorar estas posibilidades intermedias y,
en la medida de lo posible, valorar cuéles son las ventajas e inconvenientes de
cada una de ellas. Tras un repaso de las diferentes posibilidades de actuacion
por parte del sector publico, se analizardn los motivos que llevan a la
intervencién publica en el sector educativo y también cudl es la actuacidén
publica méas adecuada en cada caso. Posteriormente, se analizaran cuéles son
las alternativas tradicionales que ha seguido el sector publico para organizar el
sistema educativo, centrandose en sus posibilidades de intervenciéon mediante
la financiacién y/o la produccidn. Este analisis servira como fundamento para
aproximarse a politicas publicas alternativas que se han desarrollado durante
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las ultimas décadas y que responden a la denominacién genérica de “politicas
de eleccién de escuela”. El andlisis de estas politicas resulta esencial, ya que
constituye la base principal sobre la que se asienta la justificacion del
instrumento de financiacidn objeto de este trabajo: el sistema de vales.

1.1. LAS ACTUACIONES PUBLICAS

La educaciéon, como cualquier otro bien o servicio, podria dejarse.
unicamente en manos del mercado, para que la accidn conjunta de la oferta y
de la demanda establecieran aquellos precios y cantidades que satisficieran los
equilibrios del sistema. Frente a esta posibilidad, el sector piiblico puede jugar
un papel determinante a través de la intervencién en dicho mercado. Esta
intervencion puede adoptar distintas formas que, en la terminologia
econdmica, reciben el calificativo de actuaciones publicas. El objetivo de este
apartado ‘es clarificar las diferencias entre esas actuaciones, cuestion que
servirda mas adelante para analizar las distintas posibilidades que tienen las
politicas publicas en el terreno educativo.

Pese a la existencia de abundante literatura acerca de las actuaciones
publicas, pocas veces se ha intentado realizar una sistematizacion exhaustiva
de éstas. Una descripcion ejemplar es la realizada por Olmeda', quien
distingue las cuatro actuaciones publicas que van a ser desarrolladas a
continuacion.

1.1.1. Produccion publica

Segun Olmeda:
Existira produccion publica siempre que el Estado realiza el proceso
productivo del bien o servicio; es decir, siempre que transforme los recursos

disponibles en bienes o servicios de orden superior.*

! OLMEDA, M. {1990): “Sector publico y presupuesto del Estado: 1a diferenciacion entre actuaciones
publicas”, Palau /4, num. 12, pags. 27-30.

2 Ibid., pag. 27.
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El grafico 1.1. representa de forma esquematica como se lleva a término
esta actuacion publica:

Grafico 1.1 La produccion publica de bienes y servicios

RECURSOS : PRODUCTOS

Recursos Naturales ‘ | PRODUCCION
Trabajo "| PUBLICA -
Capital

Bienes

Servicios

y Y
Gastos publicos, Ingresos puablicos o

que son costes de gastos publicos de

produccién publica transferencia

La explicacién del esquema anterior es la siguiente; el sector publico
utiliza una serie de recursos, que pueden consistir en trabajo, capital o recursos
naturales, que son necesarios en el proceso de produccién para conseguir
determinados productos, que pueden ser a su vez bienes o servicios.

Los recursos necesarios para el proceso productivo pueden provenir de
dos fuentes distintas, por un lado pueden ser adquiridos al sector privado,
normalmente mediante el sistema de precios y por otro, pueden ser propiedad
del propio sector ptiblico, en cuyo caso no sera necesaria una contraprestacion
por la utilizaciéon de dichos recursos. En el primer caso se produciran unos
gastos publicos que deberan figurar en su - correspondiente partida
presupuestaria, como costes de la produccién publica, mientras que en el
segundo caso esta anotacion no existe.

Por lo que respecta a los productos del proceso productivo, el sector
publico tiene también dos alternativas distintas. Puede distribuir los bienes o
servicios producidos a través del mercado mediante el sistema de precios o
bien hacerlo mediante el mecanismo presupuestario. Si se utiliza el mecanismo
de precios, la venta de los productos generara ingresos publicos, o bien gastos
publicos de transferencia si el precio publico esta fijado por debajo del coste.
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Es importante resefiar que la produccion sera publica siempre que sea
efectivamente el sector publico quién se encargue del proceso productivo,
independientemente de como adquiera los recursos o distribuya los productos.
Por contra, estaremos ante una produccion privada cuando la realizacién del
proceso productivo corresponda al sector privado, independientemente de la
adquisicidn o distribucién.

1.1.2. Provisién publica

La provision consiste en la puesta a disposicion de los bienes y
servicios en manos de los usuarios. Esta provisién, puede ser también privada
o publica. Sera privada si los bienes y servicios se ponen a disposicién de los
usuarios a través del mecanismo del mercado, utilizando un sistema de precios.
La provisién publica sera, como argumenta Olmeda:

El suministro de bienes y servicios a los ciudadanos de una comunidad
politicamente organizada por parte del sector publico a través del mecanismo
presupuestario; es decir, sin que exista una relacion directa entre prestacion y
contraprestacion, disponibilidad de bienes y/o servicios sin precios en el

momento de la utilizacién. 3

Como puede apreciarse, los contenidos de las dos actuaciones publicas
vistas hasta el momento difieren sustancialmente. Pese a estas diferencias
conceptuales, existe una marcada tendencia a identificar produccién y
provisién en la préactica, motivada por la dificultad de disociar ambas
actuaciones en ciertos bienes o servicios. Sin embargo, esta separaciéon no
resulta imposible, pudiendo distinguirse cuatro tipos de bienes o servicios en
funcién de quién lleve a cabo estas actuaciones. Esta clasificacion se expone
en el cuadro 1.1., seguida de unos ejemplos que pretenden clarificar los
distintos casos posibles.

? OLMEDA, M. (1990), op. cit., pag. 28.
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Cuadro 1.1 Clasificacion de los bienes y servicios en funcién de las
actuaciones de provision y produccion.

PROVISION
PUBLICA PRIVADA
PRODUCCION |PUBLICA 1 3
PRIVADA 2 4

Caso 1. La escolarizacidon en centros publicos de primaria y secundaria en
Espaiia es un claro exponente de produccion y provision publicas. El gobierno
realiza el proceso productivo y pone a disposicion el servicio sin
contraprestacion. ‘

Caso 2. Las carreteras publicas gratuitas construidas por empresas privadas
representan un ejemplo de produccién privada con provisién piblica.

Caso 3. Las ventas realizadas por empresas publicas constituyen un ejemplo
contrario al caso anterior. La produccién seria publica mientras que la

provision se consideraria privada al utilizarse el mecanismo de precios.

Caso 4. Cualquier bien o servicio producido por una empresa privada y
vendido en el mercado se englobaria dentro de este apartado.

1.1.3. Financiacion publica

La financiacion engloba a aquéllas actuaciones que tienen como campo
de referencia la liquidez o el poder adquisitivo de la comunidad. La diferencia
entre financiacion publica y privada es también didfana; en el primer caso sera -
el sector publico quien asuma el coste de los bienes o servicios, mientras que
en el segundo caso estos costes correran a cargo de los usuarios u otros agentes
privados. Dentro de la financiacidn publica es importante distinguir dos tipos
de operaciones distintas: las de obtencién de liquidez y las de asignacion o
distribucién de la liquidez obtenida.
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a) Operaciones de obtencion de liquidez:

El sector publico puede tomar la decision de financiar un bien o
servicio, pero para ello debera conseguir los ingresos que le ayuden a sufragar
esos gastos. Estos ingresos pueden provenir de diferentes mecanismos, como
impuestos, tasas o deuda publica. Ademas, estos ingresos también se pueden
diferenciar segun cudles sean las pefsonas de quién' provehgan, pudiéndo
derivarse de los usuarios de los bienes o servicios, de los beneficiarios, de los
demandantes, o bien de los contribuyentes.

b) Operaciones de distribucién de la liquidez

Dentro de este tipo de actuaciones cabe distinguir también dos objetivos
con distinto contenido. Por un lado, interesa decidir si el volumen de liquidez a
distribuir va a ser igual, menor o mayor que el obtenido previamente y por
otro, dilucidar cémo se va a realizar dicha distribucidn, es decir, a quiénes y
con qué criterios distributivos van a ir dirigidos los recursos obtenidos.

1.1.4. Requlacion Publica

Segun Olmeda, la regulacion publica consiste en:

Las actividades del sector publico encaminadas a estimular o desestimular, a

prohibir u obligar determinados comportamientos de los ciudadanos.*

Estas cuatro posibilidades dependerdn de cudl sea el caracter
predominante de la actuacién de regulacion, como se expone en el cuadro 1.2.

* OLMEDA, M. (1990), op. cit., pag. 30.
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Cuadro 1.2 Objetivos de la regulacion publica en funcién de su
caracter

CARACTER CARACTER
POSITIVO NEGATIVO
CARACTER COACTIVO Obligar Prohibir
CARACTER NO COACTIVO Estimular Desestimular

Para conseguir estos objetivos se puede emplear un nimero variado de
técnicas de regulacion publica, que se expondran mas adelante.

1.2. JUSTIFICACION DE LA INTERVENCION PUBLICA EN LA
EDUCACION

Como ya se ha comentado, la educacidn podria ser provista unicamente
a través de mercados competitivos. Sin embargo, vamos a ver si esta
posibilidad es la mas acertada, ya que la educacién presenta una serie de
caracteristicas que pueden hacer recomendable que el sector publico
intervenga. Se dedica este apartado a estudiar esas razones y también a
analizar cudl es la actuacion publica mas adecuada en cada caso.

Conviene mencionar que los motivos que van a ser desarrollados a
continuacidn se han utilizado tradicionalmente para justificar la intervencién
publica tanto en el nivel educativo primario como en el secundario. No
obstante, todos ellos se pueden extrapolar a la educacion infantil, que presenta
razones adicionales para la intervencién publica que seran tratadas en
profundidad en el capitulo 3. Sin embargo, los motivos que se van a esgrimir
no pueden ser aplicados a la educacidén superior, que presenta unos rasgos
diferenciales importantes que merecen un tratamiento separado de los
argumentos para la intervencién puiblica’.

5 Una descripcion detallada de los argumentos para la .intervencién publica en educacién superior
aparece en CALERO, J. (1993): Efectos del gasto publico educativo. El sistema de becas
universitarias, Universitat de Barcelona, Barcelona, pags. 29-54.
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Antes de comenzar a analizar los motivos para la intervencion piblica,
conviene justificar la utilizacion del término “educacion”, frente a otros de uso
relativamente frecuente, como puede ser “ensefianza” o “escolarizacién”.
Estos términos a menudo se confunden, ya que la precisién terminoldgica es
escasa. Sin embargo, Olmeda avanza una distincion entre estos conceptos:

El término general es aprendizaje, que puede identificarse con educacion en
una de sus acepciones. Pero el aprendizaje puede ser: 1) deliberado y 2) no
deliberado; y el aprendizaje deliberado puede tener lugar: (a) en el centro
escolar y (b) fuera del centro escolar.

Al aprendizaje deliberado en el centro escolar y en los primeros niveles se le

denomina siempre escolarizacion, al aprendizaje deliberado en el centro

escolar en el nivel superior y al aprendizaje deliberado fuera del centro
escolar, se le llamara ensefianza. La expresion educacion puede tener un doble
contenido: el general de cualquier tipo de aprendizaje y el aprendizaje

especificamente adquirido de forma no deliberada. ®

~ En el presente capitulo se va a utilizar de forma general el segundo
concepto de educacion expuesto arriba. Es decir, el aprendizaje
especificamente adquirido de forma no deliberada, sea en un centro dedicado a
ello, o en el propio hogar. No obstante, en aquellos casos en que resulte
necesario especificar el tipo de educacién, se utilizaran los términos
escolarizacion o ensefianza.

Los intentos de justificacion de la intervencion publica en educacion no
son recientes, ya que los economistas clasicos estaban a favor de esta
intervencion basandose en los motivos que West’ se ha encargado de sintetizar.
Sus argumentos se asentaban en la conviccidon de que, sin ayuda por parte del
gobierno, muchas familias invertirian en la educacién de sus hijos cantidades
inferiores a las que hubieran sido deseables. Este hecho estaba basado a su vez
en dos tipos de observaciones. En primer lugar, muchos padres eran demasiado
pobres para poder pagar la educacién de sus hijos y, en segundo lugar, otros no

® OLMEDA, M. ET AL (1990): Incidencia redistributiva de la financiacion piblica de la ensefianza
superior, Mimeo, pags. 8-9.

" WEsT, E.G. (1967). “Tom Paine's voucher scheme for public education”, Southern Economic
Journal, vol. 33, mim. 3, pag. 378.



Las politicas de eleccion de escuela 12

valoraban suficientemente dicha educacién. Los anteriores razonamientos
llevaron a varios autores a solicitar la escolarizacion obligatoria, que segin
ellos deberia ser potenciada mediante ayudas por parte del gobierno dirigidas a
las escuelas. Es decir, la intervencion publica debia consistir en dos tipos de
actuaciones: regulacion y financiacion.

Ademas de estos dos motivos esgrimidos por los economistas clasicos,
a lo largo del presente siglo han ido aparecido en la literatura econémica otros
nuevos. Todos ellos han sido objeto de clasificaciones muy dispares por parte
de distintos autores. Esta divergencia es debida a que la mayor parte de los
motivos estdn conectados entre si, no existiendo una clasificaciéon que logre
tratarlos como compartimentos estancos. Por ese motivo, he optado por utilizar
la clasificacién que puede resultar mas util de cara a posteriores analisis
realizados en este trabajo, distinguiendo entre cinco grupos de razonamientos
para la intervencidn publica, a saber:

1) Problemas de eficiencia derivados de fallos del mercado
2) Problemas de equidad generados por el mercado

3) La educacién como necesidad preferente

4) La educacioén como bien publico

5) Presencia de valores comunes

1.2.1. Problemas de eficiencia derivados de fallos del mercado

La provisién de educacién en mercados competitivos seria eficiente,
desde el punto de vista técnico, si estuviésemos en un marco de competencia
perfecta. Sin embargo, se pueden distinguir cuatro fuentes potenciales de fallos
del mercado y por tanto de ineficiencias que van a ser tratadas seguidamente:

1.2.1.1. Informacion imperfecta

Una de las condiciones exigidas para el funcionamiento eficiente del
mecanismo de mercado es la presencia de informacion perfecta, tanto por el
lado de la oferta como por el de la demanda. En el terreno educativo existen
problemas de falta de informacidn, aunque centrados fundamentalmente en el
lado de la demanda. Se trata, por tanto, de un servicio caracterizado por una
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gran asimetria de informacién que puede conducir a decisiones equivocadas
por parte de los demandantes.

Ante esta falta de informacién, el sector publico puede facilitar la toma
de decisiones mediante dos vias: regulando la informacion que los proveedores
privados deben ofrecer a los demandantes o bien encargiandose ¢l mismo de
llevar a cabo la provisioén de dicha informacién.

1.2.1.2. Efebtds externbs

A pesar de la existencia de multiples definiciones del concepto de
efecto externo, es usual utilizar la propuesta por Meade por ser una de las mas
clarificadoras. Segun este autor

Un efecto externo positivo (negativo) es un evento que confiere un beneficio
(infringe un dario) apreciable en alguna persona o personas que no son
plenamente consentidoras en la toma de decision o decisiones que lleva,

directa o indirectamente al evento en cuestion. ®

Partiendo de esta definicion, merece la pena sefialar que en la educacién
no universitaria, a diferencia de lo que ocurre con otros bienes o servicios, la
decisién no es tomada Unicamente por el usuario, sino que en ella también
intervienen otros miembros de su familia, en particular sus padres. Por ello, los
efectos externos se referirdn unicamente a los beneficios o dafios causados
fuera de ese entorno.

En lo que respecta a efectos externos positivos, es obvio que el
aprendizaje de un individuo va a tener influencias positivas sobre un buen
numero de agentes. Weisbrod® sistematiza esos efectos en funcién de quienes
sean los beneficiarios, distinguiendo entre beneficiarios por razén de vecindad
(familia futura del nifio, vecinos, etc.) por razén de trabajo (futuros
compaﬁéros y empresarios) y la sociedad en general. Dentro de este ultimo

% MEADE, J.E. (1973): The theory of economic externalities. The control of environmental pollution
and similar social costs, A.W. Sithoff-Leiden, Geneve, pag. 15.

® WEISBROD, B.A. (1972): “Efectos externos de la inversién en educacién”, en BLAUG, M. (ed.)
Economia de la educacion: textos escogidos, Tecnos, Madrid, pags. 155-162.



Las politicas de eleccion de escuela 14

grupo de beneficiarios, algunos efectos externos tienen singular importancia,
como la influencia positiva sobre el funcionamiento democratico, sobre el
crecimiento econdmico, sobre los impuestos que recaudara el sector publico o
sobre el progreso cultural y cientifico. '

Por otro lado, conviene volver sobre el término aprendizaje, ya que
dependiendo del contenido que se dé a esta categoria se van a generar efectos
externos en distinto grado. Olmeda distingue tres contenidos :

1) alguna forma de aprendizaje, que implica transmision intergeneacional de
conocimientos, valores y actitudes en relacion con el medio en que el
ciudadano se desarrolla. Se trata de un proceso de socializacion del individuo,
de configuracion del esquema preferencial de cada ciudadano; 2) el proceso
de desarrollo y de hacer efectivas las potencialidades y capacidades existentes
en cada uno de los individuos; 3) el proceso de aprendizaje para el desemperio

de especificas tareas sociales con mayor o menor complejidad técnica."

El primero de estos contenidos es el que tiene una mayor importancia
de cara a justificar la intervencion publica, ya que es el que conlleva unos
beneficios externos mayores. No obstante, tampoco se pueden descartar los
efectos externos derivados del segundo y tercer contenido.

Basandose en estos efectos externos positivos, existen dos razones
distintas para justificar la presencia del sector piblico:

a) Interiorizacién de los efectos externos.

Como se ha visto, diversos agentes se benefician de la educacion de los
individuos, por lo que sus costes deberian ser compartidos por todos los
beneficiarios de la misma. Esta interiorizacién es de muy dificil aplicacién en
el caso de los beneficiarios por razén de vecindad o de trabajo debido a la
dificultad existente en identificarlos y en medir sus beneficios, ademas del
problema que entrafia el lapso temporal existente en ocasiones entre el

19 1 0s beneficios sociales de la educacién se analizan con mas detalle en LEVIN, HM. (1987):
“Education as a public and private good”, Journal of Policy Analysis and Management, vol. 6, nim.
4, pag. 630 y en COHN, E. (1979): The economics of education, Ballinger, Cambridge, Mass. pégs.
260-262.

"' OLMEDA, M. ET AL (1990), op. cit., pag. 8.
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momento en que se recibe la educacion y el que se producen esos beneficios.
Sin embargo, en el caso de los beneficios sociales el sector publico es el agente
que debe asumir parte de ese coste y por lo tanto financiar parte del servicio.
Otra cuestiéon mas compleja serd intentar determinar qué parte de financiacién
debe asumir.

b) Inversion sub-dptima.

Esta justificacion estd basada principalmente en la teoria del capital
humano'. Segin esta teoria se considera a la educacién como una inversion,
que se demandaré siempre y cuando los beneficios monetarios futuros que
proporcione, adecuadamente actualizados, sean superiores a los costes
monetarios que represente.

Los demandantes del servicio valoraran dichos costes y beneficios para
determinar la cantidad de educacién que maximice la diferencia entre ambos.
En esta valoracidn los padres tendran en cuenta los costes privados que supone
la educacién, que en ausencia de financiacion publica seran la mayor parte de
los costes monetarios totales. Sin embargo, no valoraran todos los beneficios
monetarios, sino unicamente los privados, sin tener en cuenta los que supondra
la educacidn para el resto de la sociedad. Por este motivo, si se deja la
responsabilidad de la financiacién en manos unicamente de las familias, éstas
demandaran una cantidad de educacién inferior a la que seria optima para la
sociedad en su conjunto. Por contra, si el sector publico se involucra en la
financiacidn de la educacion, los costes privados disminuiran, provocando un
aumento en la demanda de los padres, que asi se podrd aproximar al optimo
social.

Antes de finalizar con la teoria del capital humano, conviene mencionar
que su desarrollo se ha basado fundamentalmente en la ensefianza superior. En
lo que se refiere a este nivel educativo, la teoria ha sido sometida a diferentes
criticas que quedan fuera del alcance de este trabajo. Ademads de esas criticas,
merece la pena advertir que su aplicacidn a niveles educativos inferiores no es
evidente, ya que la conexion entre cantidad de educacidn e ingresos futuros va
perdiendo relevancia conforme se desciende de nivel educativo. Esta situacion
provocara que la financiaciéon piblica no se traduzca en un aumento

' para una descripcién mas completa de esta teoria ver CALERO, J. (1993), op. cit., pags. 31-44.
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proporcional de la cantidad de educacién demandada por los padres. Ello no
quiere decir que este argumento para la financiacién publica pierda todo su
contenido, pero si indica que no tiene tanta importancia como la
interiorizacion de efectos externos. '

La intervencion publica también podria venir justificada por la
presencia de efectos externos negativos, aunque resulta dificil demostrar que la
educacion de los individuos provoqué 7alg1’1n efecto negativo a otros agentes.
Sin embargo, si que se van a producir efectos externos negativos debidos a la
escolarizacion de los nifios. Pese a que su importancia es reducida en
comparacion con los efectos positivos, existen ejemplos suficientemente
ilustrativos de su existencia, como el aumento de ruido provocado por las
escuelas o el contagio de determinadas enfermedades. La presencia de estos
efectos negativos de importancia tan reducida, no es en mi opinién un motivo
suficiente para justificar la intervencién publica.

1.2.1.3. Monopolios

Este problema esta constituido por el poder monopolistico que pueden
ejercer ciertas instituciones educativas, que les permite tener precios
superiores y suministrar servicios inferiores al punto de equilibrio que
resultaria de un mercado totalmente competitivo. Esta situacién no es habitual
en el sector escolar, debido a que no suelen existir barreras de entrada dificiles
de salvar y a la relativa importancia que tienen las economias de escala, por lo
que la intervencidn publica no seré por lo general necesaria.

1.2.1.4. Insuficiencia de oferta

En zonas geogrificas poco pobladas cabe la posibilidad de que la
demanda no sea suficiente para sufragar los costes que supone la instalacion de
algun centro educativo. En este caso, los usuarios tienen dos posibilidades:
pueden cambiar su lugar de residencia, lo cual agravaria mas si cabe el

"problema de despoblacién de dichas zonas o pueden recurrir al transporte a
lugares donde si existan oferentes, pero esta situacién supone elevados costes,
que pueden repercutir en una infrautilizacion del servicio escolar. Ante esta
situacion es conveniente que el sector publico intervenga, pudiendo financiar a



Las politicas de eleccion de escuela 17

los productores privados para que les sea rentable ofrecer el servicio o bien
encargarse de la produccién del servicio y de la financiacién total o parcial de
sus costes.

1.2.2. Problemas de equidad

Este argumento es uno de los pilares en los que descansa la justificacion
de la intervencién publica, tanto en educaciéon como en otros servicios sobre
personas, pudiéndose desdoblar a su vez en dos tipos diferentes de aspectos,
los asignativos y los redistributivos.

1.2.2.1. Aspectos asignativos

Bajo un sistema basado en el mercado, una importante cantidad de
familias no dispondra de los suficientes medios econdmicos para financiar la
educacion que desea para sus hijos. Una situacién como la descrita provocaria
una gran pérdida de recursos humanos potenciales en el futuro, tanto desde el
punto de vista individual como social.

Este problema tedricamente se podria solucionar sin la intervencidén del
sector publico gracias a la posibilidad de endeudarse que brinda el mercado de
capitales”, pero en la practica el endeudamiento estd muy limitado por las
imperfecciones que presentan estos mercados. Ante estas imperfecciones, el
sector publico se puede involucrar en el mercado de capitales a través de
diferentes métodos: garantizando los préstamos a las instituciones financieras,
actuando como prestamista, o bien financiando directamente la educacién de
esos nifios. Las dos primeras alternativas son factibles, pero suponen a su vez
un nuevo problema que Cohn' denomina “las preferencias temporales y de
riesgo”. '

Este problema se divide en dos. En primer lugar se debe tener en cuenta
que muchos de los beneficios individuales que proporciona la educacién

13 Ver BARR, N. (1993): The economics of the welfare state, Oxford University Press, Oxford, pag.
345.

'* CoHN, E. (1974): Economics of State aid to education, Heath and Company, Lexington, pag. 6.
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tardan gran cantidad de tiempo en lograrse, especialmente aquellos referidos a
las ganancias futuras del individuo. Este lapso temporal puede inducir a
muchas familias y estudiantes a invertir cantidades inferiores a las que serian
deseables. Por otra parte, no debe olvidarse el riesgo en que incurren los
estudiantes de obtener unos beneficios educativos inferiores a los esperados, lo
cual puede influir en gran medida en las decisiones privadas sobre la
educacion, tendiendo a disminuir la demanda educativa. Ante esta situacion, la
financiacién publica se configura como la alternativa méas adecuada para
resolver los problemas asignativos.

1.2.2.2. Aspectos redistributivos

Los aspectos redistributivos también son de suma importancia a la hora
de justificar la intervencién publica, debido a que la disminucién de
diferencias en el nivel de educacién de los nifios es un medio para garantizar
que las distribuciones de renta futuras sean menos desiguales”. La
intervencion publica, tomada desde este punto de vista, puede favorecer la
educacién de los nifios con menos recursos y asi facilitar la existencia de
diferencias mds reducidas en su renta futura respecto a los que tienen mads
medios.

Pese a que la mejora de la distribucion de la renta sea un objetivo
generalmente aceptado, existen, como explica Cohn', distintas posturas en
cuanto a cudl es el objetivo especifico que se persigue, ya que se puede buscar
la igualdad de oportunidades, la igualdad de renta en si misma o bien la
igualdad de bienestar econdmico. En cualquier caso, la financiacién publica de
la educacién facilitaria la consecucion de cualquiera de estos objetivos',
aunque también es cierto que las politicas redistributivas no se pueden centrar
unicamente en la educacidn.

'* Existen diversos trabajos empiricos que tratan esta cuestion. Entre ellos cabe destacar

PSACHAROPOULOS, G. (1977): “Unequal access to education and income distribution”, De Economist,
num. 3, pags. 383-392.

15ComN, E. (1974), op. cit., pag. 7.

' En la ensefianza superior la relacién entre financiacion publica y redistribucion de la renta no esta
generalmente aceptada. En los afios 70 se desarrollé un prolijo debate sobre esta cuestion, que
encabezaron Hansen, Weisbrod y Pechman.
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1.2.3. La educacién como necesidad preferente

Durante los afios 50 se produjeron avances significativos en el ambito
de la Hacienda Piblica. Una de las aportaciones mas importantes fue la
propuesta de Musgrave'® sobre las necesidades tutelares, tanto preferentes
como condenables. Tras esta aportacion inicial, diversos autores han tratado de
caracterizar estas necesidades”. Olmeda® distingue tres caracteristicas
fundamentales:

a) Se produce una distorsion o interferencia en las preferencias del individuo
por parte del sector piiblico. Esta interferencia en las preferencias individuales
puede tener lugar en el proceso de su formacidn y generacion, en el proceso de
revelacion de las mismas o en la respuesta piblica a las preferencias ya
formadas y manifestadas.

b) Esta distorsiéon se debe a que la utilizacion de determinados bienes o
servicios es considerada socialmente inadecuada por defecto (necesidades
preferentes) o por exceso (necesidades condenables).

c) Las técnicas publicas empleadas para adecuar el nivel de utilizacién efectiva
y deseable de los bienes y servicios son la obligatoriedad o prohibicién y la
estimulacidn o desestimualcion.

La problemética de las necesidades preferentes tiene especial relevancia
en el servicio educativo, debido a que la educacién infantil, al igual que la
primaria y, en gran medida, la secundaria coincide con edades de los nifios
inferiores a la mayoria legal. Lo anterior implica que legalmente no se les
reconoce la capacidad de tomar decisiones sobre su educacioén
independientemente de sus padres. Ello no significa que la opinidon de los

'8 MUSGRAVE, R.A. (1957): “A multiple theory of budget determination”, Finanzarchiv, vol. 17, nim.
3, pags. 333-343.

' Para una revisién de las aportaciones sobre esta materia se pueden consultar: OLMEDA, M. (1995):
“La satisfaccion publica de las necesidades tutelares: un caso de provision o regulacion publicas”,
Ponencia presentada en el III Encuentro de Economia Publica, Sevilla, 9 y 10 de febrero y HEAD, J.G.
(1990): “On merit wants: reflections on the evolution, normative status and policy relevance of a -
controversial public finance concept”, en BRENNAN, G.; WALSH, C. (ed.) Rationality, individualism
and public policy, Australian National University, Canberra, pags. 211-256.

2 OLMEDA, M. (1995), op. cit., pags. 6-7.
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nifios no vaya a tener influencia, pero en principio la decision tltima estara en
manos de sus padres. Es decir, la figura del usuario del servicio, el nifio, no va
a coincidir con la del demandante, el padre, madre o tutor.

Uno de los trabajos que aborda de forma detallada esta cuestién es el
llevado a cabo por West?. Para este autor, el argumento para la intervencion
publica es la falta de responsabilidad y conocimientos de muchos padres a la
hora de tomar decisiones importantes que afecten a sus hijos, entre las que
- destaca la eleccion de la cantidad y modalidad de educacién que maximice el
bienestar presente y futuro de los hijos. La intervencion publica se justifica,
por tanto, por la supuesta mayor responsabilidad y mejores conocimientos de
las autoridades publicas sobre la educacién que conviene a los nifios.

La argumentacién propuesta por West, ha sido compartida y
desarrollada por otros autores. Le Grand, Propper y Robinson® siguen el
razonamiento anterior, pero consideran que se puede subdividir a su vez en
otros dos. Por un lado, la falta de informacién de los padres puede tener como
consecuencia decisiones que no se adapten a los intereses de sus hijos. Por
otro, los padres pueden estar perfectamente informados de los beneficios
presentes y futuros que representa la educacién, pero no ser capaces de
procesarlos adecuadamente para tomar las decisiones mas apropiadas.

El propio Le Grand®” indica un tercer problema relacionado con los dos
anteriores, consistente en la posibilidad de que las familias “exploten” a sus
propios miembros. Al estar separadas las figuras de demandante y usuario, es
posible que los padres demanden conscientemente una cantidad o calidad de
educacién inferior a la que seria conveniente a los intereses de sus hijos,
basandose en la maximizacién de sus propios beneficios. Esta actitud egoista
vendra provocada por los costes educativos, tanto monetarios, no monetarios
como de oportunidad, que deben asumir los padres si apuestan por la
educacién que mas conviene a sus nifios.

2! WesT, E.G. (1965): Education and the State, Institute of Economic Affairs, London. Citado en
CoHN, E. (1979), op. cit., pags. 258-259.

21 GRAND, J.; PROPPER, C.; ROBINSON, R. (1992): The economics of social problems, MacMillan,
Houndmills, pags. 72-74.

* LE GRAND, J. (1989): “Markets, welfare and equality”, en LE GRAND, J.; ESTRIN, S. (ed) Market
socialism, Oxford University Press, Oxford, pag. 197.
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El problema de la falta de informacién constituye sin duda un
argumento dificilmente rebatible en favor de la intervencion publica. Respecto
a los otros dos problemas, la solucion consistente en la intervencién publica no
es compartida por todos. Asi, los partidarios de la eleccion paterna argumentan
que si los padres son competentes en decisiones tan importantes como la
nutricidn, o la sanidad que reciben sus hijos, por qué no lo tienen que ser a la
hora de decidir cual es la educacién que deben recibir. Peacock y Wiseman®
también critican la intervencién piblica desde otro punto de vista, opinahdo
- que si bien las autoridades pueden poseer un mejor conocimiento de lo que
mas conviene a los individuos en cuanto a directrices generales, su
informacién concreta respecto a cada uno de ellos es mucho menor que la que
poseen dichos individuos o sus familias.

Las actuaciones publicas mas adecuadas para modificar las preferencias
de los demandantes van a depender del objetivo que persiga el sector publico,
pudiendo distinguirse las siguientes:

a) Si se pretende modificar el proceso de formacién y generacién de las
preferencias, el sector publico puede regular la informacién provista por los
oferentes del servicio o bien encargarse de dicha provision.

b) Si el sector puiblico pretende estimular la utilizacién del servicio educativo,
puede conseguirlo mediante una politica de subvenciones enmarcada dentro de
la financiacion publica o bien a través de regulacion piblica no coactiva.

c) Si el estimulo no es suficiente y las preferencias de los ciudadanos quedan
por debajo de la utilizacién socialmente deseable del servicio, al sector piblico
le resta la via de obligar a los ciudadanos a dicha utilizacién mediante la
regulacion publica coactiva. Esta via ha sido utilizada universalmente al
establecer un tramo de escolarizacidn obligatoria.

Para terminar, merece la pena destacar la relacién inversamente
proporcional que tienen los tres problemas descritos con el nivel econémico o
cultural, tanto de la familia como de la sociedad en su conjunto. Asi, en
sociedades subdesarrolladas o en las que exista una gran desigualdad en el

2 PEACOCK, A.T.; WISEMAN, J. (1964): Education for democrats: a swudy of the financing of
education in a free society, Institute of Economic Affairs, London, pag. 20.
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acceso a la educacion serd mas necesaria la intervencion gubernamental para
asegurar estdndares minimos que en otras sociedades en las que los individuos
y sus familias estén dispuestos a asumir esos estdndares sin necesidad de

coaccion.

1.2.4. La educacién como bien publico

La asignacién efectuada por el mercado no es valida cuando nos
enfrentamos a bienes publicos. En este apartado se pretende analizar si la
educacién se puede considerar como un bien publico. Esta tarea tiene su
dificultad, pues la caracterizacién de este tipo de bienes no es uniforme en la
literatura econdmica, pudiendo distinguirse tres perspectivas distintas:

1) La primera corresponde a Birdsall, quien utiliza la siguiente definicion:

Un bien publico es todo bien o servicio provisto de facto o subsidiado por el

presupuesto gubernamental ”*

Esta definicidn ha sido criticada como una posicién de repliegue ante la
complejidad de un analisis mas profundo, ya que aporta muy poco al intentar
caracterizar los bienes de este tipo. Por ese motivo, no se va a tener en cuenta
como un criterio aplicable a la educacion. '

2) La segunda perspectiva ha sido la mas utilizada en la literatura econoémica y
se debe a la aportacién de Samuelson® en los afios 50, quién se basé en las
caracteristicas técnicas de los bienes y servicios para decidir si podian ser
considerados como publicos. Estas caracteristicas son la oferta conjunta y las
dificultades de exclusion.

5 BIRDSALL, W.C. (1965): “A study of the demand for public goods”, en MUSGRAVE, R.A. (ed.)
Essays in fiscal federalism, Brookings Institution, Washington, pag. 235.

% SAMUELSON, P.A. (1954): “The pure theory of public expenditure”, Review of Economics and
Statistics, vol. 36, pags. 387-389. Existe version en castellano en ARROW, K.S.; SCITOVSKI, T. (1974):
La economia del bienestar, Fondo de Cultura Econémica, México, pags. 227-231.
SAMUELSON, P.A. (1955): “Diagrammatic exposition of a theory of public expenditure”, Review of
Economics and Statistics, vol. 37, pags. 350-356. Existe versién en castellano en BREIT, W.;
HOCHMAN, H.M. (1973): Microeconomia, Interamericana, México, pags. 435-441.
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En palabras de Olmeda, la oferta conjunta o consumo no rival consiste

en:
que los servicios de un mismo activo sean utilizados por varios sujetos de
modo que la utilizacion por un sujeto no impida el uso del mismo por los

demds y con el mismo nivel de calidad.”’

El servicio educativo se caracteriza en muchas ocasiones por presentar
unos costes marginales decrecientes, pero no es correcto afirmar que se trata
de un servicio no rival para los consumidores, en tanto que al aumentar el
numero de usuarios del servicio se producira o bien un incremento en los
costes o bien una disminucién en la cantidad y/o calidad del servicio.

Los bienes publicos también se caracterizan por las dificultades
existentes en excluir a determinados agentes de su consumo. Este no es el caso
de la educacién, donde resulta relativamente sencillo excluir a aquellos
usuarios que no intervengan en la financiacidn del servicio.

Por tanto, se puede concluir que la educacién no puede ser considerada
como un bien publico segun las caracteristicas que defini6 Samuelson. Esta
conclusién no tiene nada de extrafio, ya que estas caracteristicas eran tan
restrictivas que muy pocos bienes se pueden considerar publicos puros o
privados puros. En realidad la educacién se configuraria, al igual que la
mayoria de bienes y servicios, como un bien intermedio, participando de las
caracteristicas tanto de los publicos como de los privados puros.

3) La tercera perspectiva de los bienes publicos no ha gozado de tanto
reconocimiento como la samuelsoniana. Sin embargo puede servir de mas
ayuda a la hora de caracterizar a la educacion. Esta perspectiva tiene su origen
en el trabajo de Steiner, quien define los bienes publicos a partir de lo que él
denomina bienes colectivos. Segtin este autor:

Los bienes colectivos surgen siempre que algun segmento del publico desea
colectivamente, y estd dispuesto a pagar por ello, un conjunto de bienes y

servicios diferente que el que produciria un mercado sin restricciones.”

27 OLMEDA, M. (1992): “Los bienes publicos: ;{Un fallo del mercado o del anilisis econdémico?”,
Mimeo, pég. 5.
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Por lo tanto, un bien colectivo requiere:

a) Una diferencia apreciable en la cantidad o en la calidad entre los bienes
ofrecidos por el mercado y los deseados por una parte del publico
colectivamente.

b) Una demanda viable de la diferencia; es decir, la conciencia de la necesidad
y la disposicién al pago.

Los bienes colectivos pueden ser provistos de forma privada o publica.
Sin embargo, existe una condicién adicional que convierte a algunos de estos
bienes colectivos en bienes publicos. El requisito se refiere a que el puiblico
recurra al poder del Estado para su produccién. Por tanto, para configurar el
bien como publico es condicién necesaria que ese grupo manifieste su
preferencia por la produccion piblica frente a la privada.

Desde esta perspectiva la educacion se configura como un bien
colectivo, ya que su demanda colectiva supera a la individual y existe una
disposicién a pagar por esa demanda colectiva. Mas complejo resulta su
tratamiento como bien publico, ya que sera necesaria la preferencia del publico
por la produccién por parte del gobierno. Evidentemente, esa preferencia no
serd comun para la sociedad en su conjunto, pero si existe un grupo
suficientemente significativo que la prefiere, serd motivo suficiente para que el
sector publico intervenga, encargdndose de la produccion del servicio.

1.2.5. Los valores comunes

La intervencién publica viene justificada en este caso por la necesidad
de conseguir que toda la poblacion tenga una serie de valores comunes que le
permita integrarse en la sociedad e influir sobre ella. A pesar de que un sistema
de educacion basado en el mercado puede lograr la asimilacién de algunos de

%% STEINER, P.O. (1992): “El sector puiblico y el interés publico”, en HAVEMAN, R.H.; MARGOLIS, J.
(ed.) Un andlisis del gasto y de las politicas gubernamentales, Fondo de Cultura Econémica, México,
pag. 22. Este trabajo resume un estudio mas amplio publicado anteriormente: STEINER, P.O. (1969):
Public expenditure budgeting, Brookings Institution, Washington.
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dichos valores por la poblacion, Cohn® argumenta que la produccién publica
puede favorecer en mayor medida la asuncién de estos valores.

Este argumento es matizado por Musgrave y Musgrave, quienes opinan
que los valores transmitidos por las escuelas publicas son difierentes a los de
las privadas:

En el caso de las escuelas publicas, el contexto de lo que se estudia y los
valores que se transmiten serdn. establecidos por una gran parte de la
comunidad como resultado de un proceso politico. En el caso de las escuelas
privadas, los programas escolares reflejaran los puntos de vista de grupos
particulares de la sociedad, limitados por caracteristicas religiosas,

culturales, nacionales y otras.*

Se produce por tanto una colision de dos derechos sumamente
importantes: por un lado el derecho genérico de todos los nifios a recibir una
educaciéon uniforme que favorezca la integracidn social y reduzca las
diferencias sociales existentes y, por otro, el derecho de los padres a elegir la
educacion que més conviene a sus hijos. Dependiendo del peso que cada
sociedad dé a cada uno de estos dos derechos, la provision puablica estara mas
o menos justificada.

1.2.6. Conclusiones

Una vez finalizada la exposicién de los motivos por los cuales se puede
justificar la intervencion publica en materia educativa, conviene recapitular
cudles son las actuaciones publicas mas adecuadas para solucionar cada uno de
los problemas descritos. El cuadro 1.3. recoge estas actuaciones:

% CoHN, E. (1979), op. cit., pags. 261-262.

30 MUSGRAVE, R.A.; MUSGRAVE, P.B. (1980): Public finance in theory and practice, McGraw-Hill,
New York. Se ha utilizado la version en castellano de José Maria Lozano, Hacienda ptblica teorica y
aplicada (5 edicion), McGraw-Hill, Madrid, 1992, pag. 221.
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Cuadro 1.3 Actuaciones publicas mas adecuadas para la intervencion

Provision de | Produccion | Financiacion | Regulacion
Informacion publica publica publica
Informacién imperfecta X X
Efectos externos positivos X
Insuficiencia de oferta X X
Problemas de equidad X
Necesidad preferente X _ X X
Bien Publico X
Valores comunes X

De este cuadro se pueden extraer las siguientes conclusiones:

a) La regulaciéon se configura como una actuacién publica esencial al
considerar la educaciéon como una necesidad preferente. De hecho, todos los
paises pertenecientes a la O.C.D.E. establecen como minimo un tramo de edad
de escolarizacidn obligatoria y unos requisitos en cuanto a seguridad e higiene
y en cuanto a contenidos curriculares minimos. Ademaés de estas cuestiones, la
regulacion puede referirse a otros contenidos del sistema educativo, aunque
ello dependera tanto del sistema de produccién, provision y financiacion
elegido como de las caracteristicas particulares de cada sociedad. Por estas
razones, en adelante se va a considerar la necesidad de la regulacién publica,
independientemente de las posibilidades que presenten tanto la producciéon
como la financiacion.

b) Pese a la existencia de cuatro motivos distintos para justificar la
financiacion piblica, dos de ellos tienen en mi opinién una significacion
especialmente relevante, ya que son problemas que no pueden ser
solucionados mediante otra actuacién publica; se trata de la presencia de
efectos externos positivos y las cuestiones de equidad. La importancia de estas
dos cuestiones hace imprescindible que el sector piblico se involucre en la
financiacién del sistema educativo.

¢) Otra cuestion diferente sera la necesidad de produccién publica. Los tres
motivos que se han descrito para justificarla eran insuficiencia de oferta,
bienes publicos y valores comunes. El primero de los motivos se refiere a un
caso particular que justificaba la produccidn uUnicamente en areas poco
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pobladas, que no va a tenerse en consideracién en aras a un analisis mds
general de la producciéon. Los otros dos razonamientos favorables a la
produccién no se pueden utilizar desde una perspectiva positiva, sino que
hacen referencia a cuestiones normativas sobre las que el conjunto de la
sociedad o bien determinados grupos de ella deberan manifestar sus
preferencias. Por un lado, para considerar a la educaciéon como un bien
publico, era necesario que el publico o un grupo del mismo recurriera al
Estado para la su produccién. Por tanto, si existe algiin grupo significativo que
ejerce ese recurso al Estado, se justificard la produccién publica, pero no de
forma general, sino unicamente para sus miembros. La produccién piblica
universal Unicamente se justificaria si el grupo estuviera constituido por la
mayor parte de la sociedad. Por otro lado, los valores comunes también pueden
justificar la produccién publica, pero se oponen a la libertad de eleccién de los
padres. La produccién publica sélo estara justificada si la sociedad concede
mas importancia a los valores comunes que a la libertad de elegir la educacién
de los hijos.

Por estos motivos, en adelante se va a considerar la necesidad de que el
sector publico intervenga mediante regulacion y financiacién, mientras que la
produccion publica va a ser tomada como una posibilidad, que sera necesaria
en la medida en que la sociedad, o algun grupo significativo de la misma
manifieste su preferencia por ella.

1.3. LA CONFIGURACION DEL SECTOR EDUCATIVO

La configuracidn del sector educativo de un pais va a depender de las
caracteristicas socioecondmicas y culturales del mismo, asi como de la
actuacion de diferentes agentes econémicos. Una manera de categorizar estas
posibilidades se basa en que las actuaciones de financiacion y/o regulacion del
mismo sean ejercidas por el sector publico o por el privado. Estas alternativas,
recogidas por Lamdin y Mintrom®, se muestran en el cuadro 1.4.

' LAMDIN, D.J.; MINTROM, M. (1997): “School choice in theory and practice: taking stock and
looking ahead”, Education Economics, vol. 5, nim. 3, pag. 213.
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Cuadro 1.4 Configuracion del sector educativo en funcion de quién
lleve a cabo las actuaciones de financiacién y produccion.

PRODUCCION
FINANCIACION Privada Publica
Privada 1 3
Publica 2 4

Los casos 1 y 4 representan los dos polos opuestos, habiéndose
conformado tradicionalmente como las dos alternativas méis comunes en
materia educativa.

El caso 1 (produccién y financiacién privadas) se refiere a un mercado
privado competitivo, que s6lo puede verse afectado por la presencia de
regulacion publica. Esta situacidn, pese a que es defendida por algunos autores
préximos al liberalismo, ha sido ampliamente criticada, ya que en ausencia de
financiacion publica no se tendrian en cuenta los efectos externos de la
educacién y, lo que es todavia mas grave, llevaria a un acceso muy poco
equitativo a la misma.

El caso 4 (produccidn y financiaciéon puiblicas) representa la situacion
opuesta de la anterior. Esta alternativa también ha sido sometida a criticas,
centradas en dos aspectos fundamentales:

* Merma de la capacidad de eleccion de los demandantes.
* Posible menor eficiencia de las escuelas publicas respecto a las
rivadas, causada por la ausencia de competencia.
b

Ante los problemas derivados de las dos alternativas anteriores, la
mayor parte de paises han optado por permitir simultineamente la presencia de
ambos tipos de escuelas: por un lado escuelas publicas financiadas por el
Estado, que permiten el acceso a la educacidn infantil, primaria y secundaria a
todos los demandantes y por otro lado escuelas privadas, que se financian a
través de precios y que estardn disponibles para aquellos demandantes que las
prefieran a las publicas y que estén dispuestos a pagar sus precios. Con un
sistema mixto como el descrito se consigue paliar algunos de los problemas
enumerados, pero no resolverlos en su totalidad:
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a) Se pueden solucionar o, al menos disminuir, las consecuencias de los
efectos externos positivos. Por un lado, se consigue que toda la poblacion
tenga acceso a un nivel educativo minimo, y asi poder evitar situarse muy por
debajo del 6ptimo educativo social. Por supuesto, la distancia existente entre el
nivel minimo y el éptimo social dependera de como se regule ese minimo. Por
otro lado, el sector publico estard asumiendo los costes correspondientes a los
beneficios que reporta a la sociedad la educacién de los individuos, aunque
dicha asuncién sera desigual: en el caso de escuelas publicas estara asumiendo
también los costes correspondientes a los beneficios privados y en el caso de
escuelas privadas no asumira ningun coste. Esta desigualdad se justifica por la
posibilidad que se brinda a todos los demandantes de poder elegir escuelas
publicas.

b) Los problemas de equidad vertical que reportaria un sistema de mercado se
alivian significativamente con la escolarizacidén universal publica, pero no
desaparecen ya que los demandantes con mayor capacidad econémica tendran
siempre una alternativa mds: las escuelas privadas. Esta nueva situacion
representara problemas de equidad cuando el producto de las escuelas publicas
sea inferior al de las privadas, pero no cuando lo iguale o supere.

¢) El sistema mixto supone una mejora en la capacidad de eleccion respecto al
publico puro, aunque estas nuevas posibilidades s6lo apareceran para aquellos
demandantes que puedan hacer frente a los precios de los centros privados.
Los demandantes con reducida capacidad econdmica no veran mejorada su
capacidad de eleccion real.

d) Un sistema mixto introduce competencia entre los productores privados. Si
la relacién positiva entre competencia y eficiencia es cierta, se conseguiria
aumentar ésta ultima, al menos en lo que se refiere a centros privados. No
obstante, este supuesto no goza de aceptacion universal y serd necesario
demostrarlo para cada caso concreto.

Como se ha visto, la combinacion de los dos casos extremos no termina
de solucionar los problemas planteados, sobre todo en lo que a libertad de
eleccion e igualdad de oportunidades se refiere.

" El caso 3 (produccidn publica y financiacion privada) supone una nueva
alternativa para el sector publico. Sin embargo, conjuga todos los problemas
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vistos para los dos casos precedentes: la ausencia de financiacién publica no
resuelve los problemas planteados por los efectos externos ni las cuestiones de
equidad y la produccién publica continua sin permitir nuevas opciones a la
hora de elegir y puede generar pérdidas de eficiencia. Pese a estos
inconvenientes no se puede descartar totalmente una politica de este tipo,
siempre y cuando la financiacién privada unicamente se refiera a parte del
coste del servicio. De hecho, en muchos paises es habitual el cobro de tasas
por los servicios educativos publicos.

En los 1ltimos afios se han llevado a cabo nuevas propuestas que o bien
se sitian en el caso 2 (produccién privada con financiacién puiblica), o bien
propugnan mantenerse en el caso 4 (produccién y financiacién publicas), pero
introduciendo modificaciones significativas en las actuaciones de financiacién
y/o regulacion. Estas propuestas, han sido analizadas desde dos perspectivas
tedricas distintas. Por un lado, desde la década de los 50 se ha pretendido
fomentar la eleccion paterna de escuela a través de una serie de medidas que se
pueden englobar dentro de la denominacién genérica de “politicas de eleccion
de escuela”. Por otro lado, en la dltima década se han introducido y analizado
reformas cuyo principal objetivo ha sido la emulacién de los mercados
competitivos en los servicios correspondientes al estado del bienestar. Estas
ultimas medidas se conocen como “cuasimercados”

1.4. LAS POLITICAS DE ELECCION DE ESCUELA Y LOS
CUASIMERCADOS

Las politicas de eleccion de escuela abarcan un rango muy amplio de
posibilidades de actuacién del sector publico, que van desde la libertad de
eleccién de escuelas publicas hasta la financiacién de centros privados. No
obstante, todas tienen un denominador comin, que consiste en la presencia de
financiacidn publica para lograr dos objetivos distintos: fomentar la libertad de
eleccion de centro por parte de los padres e incrementar el nivel de
competencia entre las escuelas. Debido a la importante repercusion que tienen
ambos objetivos, en el resto del presente capitulo van a ser tratados de forma
separada.
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1.4.1. La libertad de eleccion de escuela

El derecho de los padres a la eleccién del tipo de educacién que van a
recibir sus hijos no es reciente. Su origen en la literatura econdémica se debe a
la aportacién de J.S. Mill, que en su obra “On liberty”*
familias elijan la alternativa méas adecuada para sus hijos y reclama la
financiacion del Estado para aquellas que no puedan cubrir los costes de la
opcion elegida. Este derecho se convierte en fundamental gracias a la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948, que en el tercer
apartado de su articulo 26 establece: “Los padres tendran derecho preferente a
escoger el tipo de educacién que habré de darse a sus hijos”.

se decanta porque las

Este derecho fundamental se ha plasmado, en los textos constitucionales
de todos los paises democraticos, asi como en numerosos acuerdos
internacionales. Sin embargo, su desarrollo no ha revestido una articulacién
idéntica. La més comun ha consistido en la convivencia y en la posibilidad de
eleccién de dos tipos de centros educativos: escuelas publicas y escuelas
privadas.

Sin embargo, en opinién de Levin®, conviene no confundir este derecho
fundamental, que hace referencia a la libertad de elegir un tipo de educacién
acorde a los valores éticos, religiosos y filoséficos de la familia, con el derecho
de elegir un centro educativo concreto, que se adapte a las necesidades
educativas particulares del nifio. A este dltimo derecho, no reconocido de
forma universal, es al que se refiere este apartado.

Tradicionalmente las escuelas publicas se han caracterizado, ademas de
ser financiadas por el sector publico, por un elevado grado de homogeneidad y
por tener una demanda cautiva basada en la asignacién segun criterios
geograficos. Estas caracteristicas han minado seriamente las posibilidades
reales de eleccion por parte de los consumidores, ya que éstos o bien no tenian
derecho a elegir la escuela que mas se adaptaba a sus intereses o bien no
disponian de alternativas reales debido a la homogeneidad de los centros. Las

32 MILL, 1.S. (1859): On liberty, Parker, London. Se ha utilizado la versidon en castellano de Pablo de
Azcarate, Sobre la libertad, Alianza, Madrid, 1997, pags. 192-197.

» LEVIN, HM. (1991): “The economics of educational choice”, Economics of Education Review, vol.
10, nim. 2, pag. 178.
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escuelas privadas han sido las encargadas de ofrecer alternativas educativas a
los centros publicos, pero la ausencia de financiacioén por parte del Estado ha
convertido a dichas alternativas en inviables para muchas familias,
especialmente para aquellas con un nivel adquisitivo mas reducido.

Ante esta situacion, se han lievado a cabo durante los tultimos afios
propuestas para cambiar el balance de poder desde los productores hacia los
consumidores, para asi posibilitar un mayor rango de oportunidades de
eleccion.

1.4.2. La competencia entre escuelas

En el epigrafe anterior se incidia en la importancia que se ha dado
recientemente a la libre eleccion de escuela por parte de los padres. Este hecho
se ha tomado como un objetivo en si mismo, pero puede también utilizarse
como punto de partida para el logro de otro objetivo: el aumento de
competencia generado por la eleccion de los demandantes. '

La libertad de eleccién de centro va a generar una mayor competencia
debido a que se produce un cambio sustancial en los mecanismos de control
que se establecen sobre el servicio. En aquellos sistemas educativos en los que
no existe libertad de eleccién de centro, la unica posibilidad que tienen los
padres para adecuar las caracteristicas del servicio educativo a sus preferencias
es a través de lo que Hirschman® denominé mecanismo de “voz”. Mediante
este mecanismo los padres podran intentar modificar las condiciones del
servicio a través de su participacion dentro del mismo proceso educativo.

Segin Lieberman®, el mecanismo de voz tiene dos limitaciones
importantes. En primer lugar, se necesita la colaboracion de otros padres para
que sea eficaz. Es decir, es mas efectivo si se lleva a cabo de forma colectiva
que individual. En segundo lugar, atn en el caso de que los padres manifiesten
sus preferencias de forma colectiva, existe el riesgo de que las autoridades

** HIRSCHMAN, A.O. (1970): Exit, voice and loyalty, Cambridge University Press, Cambridge, Mass.
Se ha utilizado la version en castellano de Eduardo L. Sudrez, Salida, voz y lealtad (1° edicién),
Fondo de Cultura Econémica, México, 1977.

35 LIEBERMAN, M. (1989): Privatization and educational choice, St. Martin's Press, New York, pags.
150-151.
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educativas no las tengan en consideracién. Esta situacion se puede alcanzar
debido a la ausencia de suficientes instrumentos de presién por parte de los
padres.

La presencia de libertad de eleccién de centro confiere a los padres un
nuevo mecanismo de control. Se trata de 1o que Hirschman denominé “salida”.
Es decir, los padres que no vean atendidas sus preferencias en una escuela
determinada tienen la opci6n de matricular a sus hijbs-en un nuevo centro que
se adapte mejor a las mismas. Gracias a este nuevo mecanismo los centros
seran mas receptivos a dichas preferencias, ya que asi podran incrementar el
nimero de usuarios o bien no perder aquellos que ya tenian matriculados. Es
decir, los centros tendran que actuar de forma competitiva para asegurarse un
nimero suficiente de clientes.

Pese a que la presencia del mecanismo de ‘“salida” en sistemas
competitivos tiene una elevada importancia, no es el unico. Los padres
también tienen la posibilidad de continuar utilizando la “voz” para que sean
atendidas sus preferencias. Ademads, este Gltimo mecanismo serd mas eficaz
porque al ir unido a la “salida” confiere a los padres un mayor poder de

presion.

No obstante, conviene sefialar que la libertad de eleccion y la utilizacion
del mecanismo de salida no generardn automaticamente una mayor
competencia en el sector educativo. Para que ésta se produzca sera necesario
instrumentar medidas que relacionen los recursos recibidos por las escuelas
con la demanda que consigan atraer, ya que de lo contrario no tendrén ninguin
incentivo para satisfacer las demandas de los padres.

El origen de la visidn competitiva de las escuelas corresponde a Milton
Friedman®, quien en 1955 abogd por utilizar mecanismos financieros que
aumentasen la capacidad de eleccién de centro por parte de los padres y que
trajesen consigo una mayor competencia entre las escuelas publicas y privadas.
Sin embargo, este incremento de competencia no debe considerarse
beneficioso por si mismo, sino que deberd suponer mejoras que afecten al
sistema educativo. Seguin Friedman, la competencia es positiva porque genera

3¢ FRIEDMAN, M. (1955): “The role of government in education”, en SOLO, R.A. (ed.) Economics and
the public interest, Rutgers University Press, New Brunswick, pags. 123-144.
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una mayor variedad en la oferta educativa y porque introduce una mayor
flexibilidad en el entorno educativo.

La idea inicial de Friedman se transforma con el tiempo, hasta la
publicacién en 1980 del libro “Free to Choose™. En este libro Milton
Friedman, junto con su esposa Rose, insisten en la idea de facilitar la libertad
de eleccion para fomentar la competencia, pero introducen una nueva
consecuencia positiva de dicha competencia: una mejora en la eficiencia
productiva de las escuelas, que se traduce tanto en un aumento del output
educativo como en una disminucidon de los inputs necesarios.

Tanto la relacion entre eleccion y competencia como la existente entre
ésta tltima y la eficiencia ha sido objeto de numerosos trabajos en las dos
ultimas décadas®. Sin embargo, ninguno de ellos supone un anélisis
econdmico tan completo como el desarrollado a partir de la Gltima década bajo
la denominacién de cuasimercados, por ese motivo se va a dedicar un epigrafe
independiente dedicado a su descripcién.

1.4.3. Los cuasimercados en educacion

Durante la década de los 80, el gobierno conservador britanico llevd a
cabo una seric de reformas en el ambito del estado del bienestar que
supusieron cambios fundamentales en la estructuracién de servicios tan
importantes como la sanidad, la educacidn, la vivienda o los servicios sociales.
Estas reformas han sido analizadas por una serie de investigadores britanicos
que, a partir de un articulo pionero de Le Grand publicado en 1991*, han
utilizado un nuevo término econdémico para referirse a ellas: cuasimercados.
La introduccién de reformas de este tipo no se ha circunscrito inicamente al

37 FRIEDMAN, M.; FRIEDMAN, R. (1980): Free to choose, Secker & Warburg, London, pags. 150-188.
Existe version en castellano: Libertad de elegir, Editorial Folio, Barcelona, 1997.

% Se pueden consultar, entre otros, los siguientes trabajos: LEVIN, H.M. (1992): “Market approaches
to education: vouchers and school choice”, Economics of Education Review, vol. 11, nim. 4, pags.
279-285; WALFORD, G. (1994): Choice and equity in education, Cassell, London y LOPEZ , F. (1995):
La libertad de eleccion en educacion, Fundacion para el Analisis y los Estudios Sociales, Madrid.

* LE GRAND, I. (1991): “Quasi-markets and social policy”, Economic Journal, vol. 101, pags. 1.256-
1.267. Existe versién en castellano en OROVAL, E. (1996) Economia de la educacion, Ariel,
Barcelona, pags. 257-271.
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ambito britanico, sino que otros paises han llevado a cabo politicas muy
similares.

Los “cuasimercados” tienen como caracteristica principal la sustitucién
de mecanismos burocraticos de produccion, asignacion y distribucién por la
utilizacion de mecanismos competitivos. Es decir, tratan de emular el
funcionamiento de los mercados competitivos. Pese a esta caracteristica
comtn con los mefcados, existen diferencias importantes entre ambos, tanto
por el lado de la oferta como por el de la demanda, que impiden tratarlos de
forma idéntica. Estas diferencias son las siguientes:

a) Respecto al lado de la oferta, en los mercados plenamente competitivos no
existe ningun tipo de interferencia por parte del sector publico, mientras que en
los cuasimercados la financiacién y la regulacién corresponden al Estado, en
tanto que la provisién y produccion de los servicios puede llevarse a cabo por
oferentes publicos, por privados o por la actuacién conjunta de ambos, aunque
siempre dentro de un entorno competitivo.

b) Por el lado de la demanda, la diferencia esta centrada en el mecanismo
utilizado para manifestar las preferencias de los consumidores. En un mercado
competitivo, los consumidores utilizaran su disposicion al pago del precio para
manifestar esas preferencias, mientras que en un cuasimercado la demanda se
suele ejercer de dos formas distintas:

* Puede llevarse a cabo por agentes que actian en nombre de los
consumidores finales®.

* Puede ejercerse por los propios consumidores, aunque éstos no
utilizaran los precios para indicar sus preferencias, sino que elegiran
al proveedor en funcidn de sus caracteristicas y el sector publico sera
el encargado de financiar el servicio.

Como se ha visto, los cuasimercados llevan aparejada la presencia de un
entorno competitivo en la provision del servicio. Ademas, para que esa

“©La presencia de agentes decisores no es un hecho habitual en educacion pero si en otros servicios
como en sanidad o servicios sociales, donde el médico general o el asistente social pueden decidir
cual es el oferente que mas conviene a cada usuario.
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competencia sea posible es necesaria la existencia de proveedores que
ofrezcan un producto diferenciado para asi posibilitar la eleccion del
consumidor o del agente que actia en su nombre. Sin embargo, ni la
competencia ni la capacidad de eleccidon se pueden considerar en si mismos
como objetivos finales de los cuasimercados, sino medios para lograr el
principal objetivo de éstos: 1a mejora en la eficiencia productiva del servicio.
Este énfasis en la eficiencia se debe fundamentalmente a la evolucién creciente
que han tenido dentro del presupuesto publico los gastos destinados a servicios
correspondientes al estado del bienestar y que han llevado a los politicos a
buscar nuevas férmulas que reduzcan esos gastos, intentando a la vez que no
se reduzca ni la cantidad ni la calidad del servicio prestado.

La consecucién de este objetivo puede tener un efecto negativo sobre la
igualdad de acceso a los servicios que proporcionan los sistemas burocraticos
tradicionales utilizados en los servicios del estado del bienestar. Para evitar
esta situacion, en el disefio ¢ implantacion de los cuasimercados deben tenerse
en cuenta estas cuestiones, de forma que al menos su introduccién no suponga
un retroceso en términos de equidad.

Pese a que las politicas de eleccion de escuela y los cuasimercados se
han introducido dentro de un marco tedrico distinto, los mecanismos utilizados
en ambos casos son muy similares en el servicio educativo y estan destinados a
la consecucién de dos objetivos prioritarios: favorecer la libertad de eleccion
de escuelas por parte de los padres e incrementar la competencia entre los
centros educativos. Por este motivo, en lo que resta de capitulo se va a
prescindir de la diferenciacién entre politicas de eleccidn y cuasimercados,
analizdndose unicamente las medidas concretas destinadas a lograr los dos
objetivos citados.

1.4.4. Eleccion publica frente a eleccion de mercado

Los objetivos expuestos de competencia, libertad de eleccién y
diversidad del sistema educativo, se pueden alcanzar mediante dos tipos de
politicas publicas diferentes, que Levin*' se encargé de clasificar:

1 LEVIN, H.M. (1987): “Education as a public and private good”, Journal of Policy Analysis and
Management, vol. 6, num. 4, pags. 628-641.
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1) Politicas de eleccion publica®: estas medidas van a intentar lograr los
objetivos descritos sin emplear la privatizaciéon de ninguna de las actuaciones
publicas. Es decir, se pretende continuar con la produccion, la financiacién y la
regulacion publicas, pero llevando a cabo modificaciones en estas actuaciones
destinadas a favorecer la eleccion, la diversidad y la competencia.

2) Politicas de eleccidon de mercado o de eleccién privada: estas politicas van
a suponer una privatizacion parcial del servicio educativo. Se trata de
privatizar la produccion, pero no la financiacion ni la regulacion que contintan
en manos del sector publico. Es decir, se utilizan los recursos publicos para
financiar la produccién de educacion en centros privados.

Pese a que ambos tipos de politicas van a tener caracteristicas y
objetivos comunes, también es cierto que existe una diferencia fundamental
entre ellas: la presencia de privatizacion. Este hecho ha provocado que las
reticencias a aplicar politicas de eleccion de mercado hayan sido, por lo
general, mucho mayores tanto en el terreno de la educacidon como en cualquier
otro servicio prestado por el sector publico. Ademas de esta diferencia de
contenido, las medidas concretas utilizadas en ambas alternativas, asi como las
consecuencias derivadas de ellas no van a ser iguales.

Levin® distingue cuél de las dos politicas es mas adecuada teniendo en
cuenta tres tipos de criterios:

a) Los aspectos sociales de la educacion

Dentro de este grupo distingue dos propoésitos fundamentales de la
educacion:

* La presencia de una experiencia educativa comun, que es fundamental
para proporcionar los valores y conocimientos comunes necesarios
para el funcionamiento democratico de una sociedad.

“2 pese a la coincidencia terminoldgica, las politicas de eleccién piblica no estin contenidas dentro
del enfoque conocido como “public choice”.

“ LEVIN, HM. (1991), op. cit., pags. 151-155.
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* La equidad del sistema educativo, representada tanto por la igualdad
en las condiciones de acceso a la educaciéon como por la igualdad de
oportunidades de elegir el centro educativo.

Respecto al primero de los propositos, Levin opina que la eleccion
publica es mas adecuada que la de mercado. El argumento que maneja se
refiere a que los mecanismos de eleccién publica parten de la experiencia
educativa comun y desarrollan el sistema de eleccidn en ese mismo marco,
mientras que los mecanismos de eleccién privada favorecen la diferenciacion
de la oferta de las escuelas para poder captar un determinado segmento de
mercado, lo cual va en contra del logro de una experiencia educativa comun.

En cuanto al propdsito de la equidad conviene distinguir los efectos que
tendran ambas politicas sobre la igualdad en las condiciones de acceso y sobre
la igualdad de oportunidades de eleccidn. El primer objetivo se puede lograr
tanto con sistemas de eleccion piblica como de mercado, siempre y cuando la
asignacion de recursos publicos favorezca de forma prioritaria a los mas
necesitados. El segundo objetivo es mas complicado de alcanzar,
independientemente de cudl sea el mecanismo de eleccién utilizado. Los
motivos de esta complejidad son dos. Por un lado, el acceso desigual a la
informacion y por otro las desigualdades geograficas entre los diversos grupos
socioeconémicos. ‘

b) Los aspectos privados de la educacion

Una segunda categoria para la comparacion entre los dos sistemas de
eleccion es la satisfaccidn de los propositos privados de la educacion. Es decir,
cual proporciona una mayor capacidad de respuesta de los centros a las
preferencias de las familias, entre las cuales estan las dimensiones filoséficas,
académicas, religiosas y politicas. Levin opina que la eleccién de mercado es
mas recomendable para satisfacer esas preferencias debido a la mayor
flexibilidad y el mayor rango de posibilidades de eleccién que proporcionan
los centros privados.
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c) Aspectos relacionados con la eficiencia

Los defensores de la eleccion de mercado argumentan que ésta
proporciona una mayor eficiencia al sistema educativo. Para ello se basan en
dos tipos de evidencias empiricas*: el menor coste por alumno y el mayor
nivel de éxito escolar de las escuelas privadas. Sin embargo, estas evidencias
no son irrebatibles, ya que muchos de los estudios que alcanzan estas
conclusiones han sido criticados® por diversos motivos, entre los cuales cabe
destacar la ausencia de algunos costes de las escuelas privadas® o la falta de
diferenciacién de los costes en funcién de las caracteristicas de los nifios®.

A continuacién se procede a analizar las posibilidades que brindan
ambos sistemas de eleccion de forma separada.

1.5. LAS POLITICAS DE ELECCION PUBLICA

Los centros educativos publicos tradicionalmente se han caracterizado
por su elevado grado de homogeneidad, por tener a unos usuarios asignados en
base a criterios de residencia y por la ausencia total de competencia entre ellos,
ya que su financiacion no dependia uUnicamente del mimero de alumnos

4 Entre estos estudios empiricos merece la pena destacar: COLEMAN,; J.S.; HOFFER, T.; KILGORE, S.
(1982): “Achievement and segregation in secondary schools: a further look at public and private
school differences”, Sociology of Education, vol. 55, pags. 162-182 y HOFFER, T.; GREELEY, A.M.;
COLEMAN, J.S. (1985): “Achievement growth in public and catholic high schools”, Sociology of
Education, vol. 58, mim. 1, pags. 74-97.

* Existen diversos trabajos que ponen en duda la supuesta mayor eficiencia de las escuelas privadas.
Pueden consultarse MURNANE, R.; NEWSTEAD, S.; OLSEN, R.J. (1985): “Comparing public and
private schools: the puzzling role of selectivity bias”, Journal of Business & Economic Statistics, vol.
3, nim. 1, pags. 23-35 y WITTE, JL.F. (1992): “Private school versus public school achievement: are
there findings that affect the educational choice debate?”, Economics of Education Review, vol. 11,
num. 4, pags. 371-394.

% En algunos estudios empiricos el coste de los centros privados no tiene en cuenta subvenciones
recibidas de entidades privadas. Entre éstas son habituales las que conceden ciertas instituciones
religiosas, tanto dinerarias como en especie (entrega de material, cesién de edificios, trabajo no
remunerado del profesorado, etc.)

47 La politica de admisién llevada a cabo por los centros va a ser un factor determinante de los costes.
Los centros que seleccionen el alumnado en base a las caracteristicas de los nifios, partirin con una
ventaja significativa en sus costes unitarios ya que podrdn rechazar a aquellos alumnos con
necesidades especiales o con escasa probabilidad de éxito. En general, los centros privados van a
tener mas posibilidades de llevar a cabo esta seleccion al estar sujetos a menores regulaciones que los
publicos.
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matriculados. No es menos cierto que determinados paises si que han intentado
desde hace décadas establecer una politica diferenciadora de los centros
publicos, asi como facilitar la eleccion familiar de la escuela. Sin embargo esta
situacion no ha sido la mas habitual.

Ante estas caracteristicas claramente opuestas a la libertad de eleccion
de centro, se han desarrollado a partir de los afios 60 distintos tipos de
politicas, que van a suponer un avance en la capabidad de eleccién de los
demandantes del servicio educativo publico. Estas medidas pueden agruparse
en tres bloques distintos, siguiendo un informe del Centro para la
Investigacion e Innovacién Educativa de la O.C.D.E.*

1) Liberalizacién de la eleccion de centros publicos.”

2) Fomento de la competencia entre escuelas publicas.
3) Promocién de la diversidad y especializacion de las escuelas publicas.

1.5.1. Liberalizacion de la eleccion de centros publicos

En la mayor parte de paises desarrollados la asignacidn a las escuelas
publicas se realiza teniendo en cuenta criterios de proximidad geografica. En
muchas ocasiones este no es el unico criterio utilizado, pero suele ser el que
tiene mayor influencia en el proceso de asignacion. El primer paso para
facilitar la libertad de eleccion de centro consistirdA en eliminar estas
restricciones basadas en la residencia, de forma que se pueda elegir cualquiér
escuela de la comunidad, que puede coincidir con la ciudad, la region, el pais o
cualquier otro tipo de area geografica. '

No obstante, la desaparicién de estas regulaciones no va a tener una
repercusion homogénea en la capacidad de eleccion. Habra que tener también
en consideracidn otras cuestiones:

a) La forma en que la eleccion es presentada: no va a tener el mismo efecto
una politica liberalizadora que obligue a elegir activamente el centro que se

8 0.E.C.D. (1994): School: a matter of choice, O.E.C.D., Paris, pags. 17-20.

4 A esta liberalizacion también se la conoce como matriculacién abierta o distrito vnico.
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desea que otra en la que los nifios sean asignados a una escuela, pudiendo los
padres cambiar esta asignacion predeterminada.

b) Los limites a la expansién de las escuelas: cuanto mayor sea la facilidad
para adaptar el tamafio de las escuelas que tienen exceso de demanda, mayor
serd el numero de familias que se vean recompensadas con la aceptacion en las
escuelas que han elegido.

c) El método de seleccidn: si existen escuelas cuya demanda es superior a las
plazas disponibles, incluso tras intentar adaptar su tamafio a esa demanda, sera
necesario establecer mecanismos de seleccion. Existe una variada gama de
mecanismos posibles: proximidad del domicilio, renta familiar, hermanos en el
mismo centro, necesidades especiales de los nifios, etc. Si bien es cierto que al
aplicar cualquiera de estos criterios habra una parte de los demandantes que se
mostrara insatisfecha, la asignacion segun criterios geograficos se muestra, en
mi opinién, como una de las que afecta mas negativamente a la libertad de
eleccion de los padres, ya que se estara favoreciendo a aquéllos que basen su
eleccion de escuela en criterios que poco o nada tendrdn que ver con
cuestiones estrictamente educativas.

1.5.2. Fomento de la competencia entre escuelas publicas.

Para aplicar con éxito este tipo de medidas se requiere taxativamente
que no existan impedimentos a la libre eleccién de centro, es decir que se
cumpla lo visto en el apartado anterior. Evidentemente, la libertad de eleccion
de centro es un logro significativo para muchas familias; sin embargo, también
puede ser utilizada como un medio para conseguir una mayor eficiencia de los
centros publicos. Para ello sera condicion necesaria que se produzca a su vez
un aumento de la competencia entre las escuelas, que podra conseguirse a
través de la utilizacion simultanea de dos vias:

1) Aumentando la autonomia de los centros: las escuelas piblicas podran
llevar a cabo sus propias decisiones, que pueden incluir medidas tales como la
elaboraciéon de sus propios criterios de contratacién, la posibilidad de
endeudarse para ampliar su capacidad, etc. Gracias a estas medidas los centros
podran variar aquellas condiciones que no consideren adecuadas y adaptarse
asi a las preferencias de los consumidores. Si no se produce este aumento de
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autonomia, las posibilidades de actuacion de los centros quedardan muy
limitadas.

2) Vinculando la cantidad de recursos publicos que reciben las escuelas al
nimero de alumnos matriculados. Con este tipo de medidas se consigue que la
financiacién se destine finalmente a los centros, pero hay que hacer una
matizacién que resulta de gran importancia para este trabajo. La financiacion
puede ir dirigida directamente a los oferentes del servicio o puede consistir en
un vale proporcionado por el sector publico a los demandantes, que estos a su’
vez lo entregaran como contraprestacion del servicio recibido. Esta ultima
posibilidad se tratara con detalle cuando se analice el sistema de vales en el
siguiente capitulo.

La financiacion dirigida a la oferta puede tener efectos muy dispares en
funcion de como se articule el enlace entre los recursos recibidos por el centro
y el nimero de alumnos. De esta forma se pueden establecer mecanismos en
que la totalidad de la financiacién dependa del nmimero de alumnos o bien
mecanismos en los que s6lo una parte de los recursos se asignen teniendo en
cuenta la cantidad de usuarios. Puede utilizarse para financiar Unicamente
gastos corrientes o incluir también las inversiones en capital. Asimismo, la
financiacién recibida por el centro puede ser idéntica por cada alumno
matriculado o diferenciada en funcién de las caracteristicas de los mismos.

Dentro de las amplias posibilidades que brinda la financiaciéon a la
oferta en funciéon del nimero de alumnos, merece la pena destacar un
mecanismo novedoso en educacién que supone una alternativa a los ya
existentes: la subasta®. Esta puede ser de dos tipos:

a) Subasta de primera oferta u holandesa: los oferentes del servicio entregan
sus ofertas al subastador, que concede el contrato al oferente que haya
presentado un precio mayor por la posibilidad de llevar a cabo este servicio. El
subastador comienza con un precio muy alto y va bajando hasta que un
oferente acepta y paga el precio que ha ofrecido. Se utiliza fundamentalmente
en casos de monopsonio.

%% Un analisis mis exhaustivo de este mecanismo de financiacién se puede encontrar en JOHNES, G.
(1993): The economics of education, MacMillan, Houndmills, pags. 111-116.
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b) Subasta de segunda oferta o inglesa: el subastador comienza con un precio
muy bajo y los oferentes van ofreciendo cada vez mas, compitiendo entre si. El
precio pagado por el ganador es el precio ofrecido por el ultimo rival que haya
permanecido en la puja. Se usa fundamentalmente en casos en que el vendedor
sea un monopolista o tenga un producto unico.

En el 4mbito de la educacién, las subastas de primera oferta han sido las
unicas utilizadas, aunque su funcionamiento es algo distinto al que se ha
descrito anteriormente, pudiendo distinguirse los siguientes pasos:

1° Los centros pujan por recibir financiacion publica. Para ello, en lugar
de pujar segun el precio del servicio, lo hacen teniendo en cuenta los
costes unitarios de cada plaza. Ademads, los centros deben indicar
cual es el maximo nimero de alumnos que puede matricularse en
ellos.

2° La autoridad educativa ordena estas ofertas y asigna la financiacién
publica en funcién de dichos costes, premiando a las instituciones
que operen con costes mas reducidos. Esta asignacion de la
financiacién se puede llevar a cabo de dos formas: otorgando una
financiacién por plaza mayor a los centros que oferten costes mas
bajos o bien estableciendo una financiacién unitaria de cuantia
idéntica, pero asignando a los alumnos en primer lugar a los centros
que hayan pujado con costes inferiores. Si se sigue esta ultima
modalidad, las escuelas con menores costes podran aprovecharse de
las ventajas de las economias de escala.

El objetivo fundamental que se persigue con las subastas es mejorar el
nivel de eficiencia productiva de los centros publicos, fundamentalmente a
‘través de la reduccién de los costes unitarios. Sin embargo, también son
sometidas a criticas, ya que el énfasis en la reduccién de costes puede venir
acompaiiado por una disminucién en la calidad del servicio.
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1.5.3. Promocidn de la diversidad y especializacion de las
escuelas publicas

Las politicas vistas en los apartados anteriores pretenden mejorar la
capacidad de eleccion y la eficiencia de los centros. Sin embargo, su efecto
sobre la diversidad puede resultar escaso, debido a que la competencia entre
las escuelas puede generar una'pvrerocﬁpécrién 'por reducir los costes o mejorar
el output sin tener en cuenta criterios de diferenciacién del servicio. Si el
gobierno estd interesado en la presencia de diversidad dentro del propio
sistema educativo publico, serd necesario que lleve a cabo medidas destinadas
directamente a fomentarla. Para ello puede actuar mediante la regulacion,
obligando a los centros a disponer de una oferta diferenciada o a través de la
financiacién, incentivando a las escuelas alternativas. En cuanto al contenido
de la diversidad, éste puede ser muy variado: puede referirse a nuevas
alternativas pedagogicas, a centrarse en determinadas materias del curriculo, a
propugnar ciertos valores, etc.

1.6. LAS POLITICAS DE ELECCION DE MERCADO

Las politicas de eleccidén publica pretenden promover la libertad de
eleccién y/o estimular la competencia. Sin embargo, estos objetivos también
pueden ser perseguidos mediante la incorporacion de las escuelas privadas al
rango de posibilidades de eleccion que tienen los padres.

Los partidarios de esta incorporacién parten de tres argumentos para
justificar esta alternativa frente a la eleccion publica. En primer lugar, arguyen
que los centros privados tienen mayor facilidad que los publicos para entrar en
competencia. Ademas, también suelen argumentar que los centros privados
son més eficientes que los publicos y por tanto se podria conseguir una
reduccion de costes o un incremento del output con medidas de este tipo. Por
ultimo, exponen sus preferencias por esta via fundamentdndolas en que se
incrementara el nimero de alternativas de eleccién y también la diversidad de
las mismas. Este ultimo razonamiento tiene especial relevancia en paises en
los que existe una separacion legal entre Iglesia y Estado, ya que las escuelas
publicas son obligatoriamente laicas y muchas escuelas privadas se
caracterizan por proporcionar alternativas de orientacién religiosa.
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Para la inclusién de las escuelas privadas dentro de la esfera de
posibilidades de eleccion existen varias vias de actuacion por parte del sector
publico. La menos innovadora consiste en permitir la existencia de escuelas
privadas y permitir la eleccion de las mismas por aquellos demandantes que
las prefieran frente a las publicas. Esta alternativa no puede ser rebatida en la
actualidad, ya que en todos los paises democraticos se admite tanto el derecho
de los padres para elegir el »tipo de educacién que prefieren para sus hijos
como el derecho a la creacioén de centros docentes.

Sin embargo, la mera presencia de alternativas privadas a la educaciéon
publica no garantiza de forma efectiva la libertad de eleccion por parte de
todos los demandantes, ya que los centros privados se veran abocados al cobro
de precios para prestar sus servicios, lo cual les colocard como una alternativa
inaccesible para muchas familias, especialmente para aquellas con menos
TECUrsos.

Las politicas de eleccidon de mercado van un paso mas all4 de la simple
autorizaciéon de las escuelas privadas. Intentan igualar las condiciones de
acceso de los usuarios tanto a escuelas piblicas como a privadas. Para lograr
este propodsito emplean una medida comun: financiar con fondos publicos la
educacién de nifios en centros privados. Se trata, por tanto, de financiar
publicamente la produccion privada del servicio.

Conviene puntualizar que las politicas de eleccion de mercado también
pueden utilizarse en un contexto en el que desaparezcan las escuelas publicas y
por tanto la financiacién publica vaya dirigida Unicamente a centros de
titularidad privada. Esta perspectiva es apoyada por Friedman®, quien
argumenta que la privatizacion total de la produccién estd basada en una
supuesta menor calidad de los centros publicos respecto a los privados. Sin
embargo, la opinién de Friedman no es ampliamente compartida, ni siquiera
por los defensores mas acérrimos de la libertad de eleccion de centro, debido a
que una situaciéon como la propuesta eliminaria de forma drastica una fuente
de posibilidades de eleccidn para las familias: la escuela publica.

5t FRIEDMAN, M. (1997): “Public schools: make them private”, Education Economics, vol. 5, nim. 3,
pag. 343.



Las politicas de eleccién de escuela 46

Las politicas de eleccién de mercado pueden instrumentarse de forma
totalmente independiente de cémo se organicen y financien las escuelas
publicas. Es decir, no es preciso que las politicas de eleccién publica se
apliquen conjuntamente con las de eleccion de mercado y si esto ocurre ambas
politicas pueden perseguir objetivos diferentes o llevarse a cabo de forma
distinta. Sin embargo, también es posible que las politicas de eleccién publica
y de mercado se elaboren conjuntamente para asi crear un contexto
competitivo en términos de igualdad entre ambos tipos de centros. Para
conseguir este objetivo serd necesario que la financiacién de los centros
publicos siga los mismos criterios que la dirigida a centros privados y también
que las escuelas puiblicas gocen de la suficiente autonomia para poder entrar en
competencia con las privadas.

Los siguientes epigrafes se destinan a describir brevemente cuales son
las principales politicas existentes para financiar la educacién en centros de
propiedad privada, sin olvidar su posible utilizaciéon en centros publicos. Los
tres primeros mecanismos se utilizan para financiar directamente a los
oferentes del servicio, mientras que los tres ultimos constituyen instrumentos
para canalizar la financiacién hacia la demanda.

1.6.1. Subvenciones dinerarias a los centros

La forma mas comiin de financiar con dinero publico la produccién
privada de la educacién es a través de subvenciones dinerarias dirigidas a los
oferentes del servicio. Mediante este sistema los centros privados consiguen
una fuente de financiacidn adicional, que se traducird normalmente en una
reduccidn de los precios cobrados a los padres. No obstante, existe también el
riesgo de que los oferentes se apropien esta subvencion, o al menos parte de
ella, siempre y cuando no efectiien una reduccion correlativa en el precio.

Las subvenciones dinerarias pueden establecerse siguiendo diferentes
pautas. Entre ellas se pueden destacar las siguientes:

a) Subvenciones idénticas para todos los centros: estas medidas son poco
recomendables, ya que favorecen la escision empresarial en pequefias
unidades.
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b) Subvenciones en funcidon de los costes del centro: estas subvenciones
pueden operar a su vez de dos formas muy distintas:

.* Subvencién directamente proporcional al coste: con estas actuaciones
se favorece a aquellos centros que operen a un coste superior, lo cual
inducird a las escuelas a tener altos costes para recibir mayor
financiacion. Estas medidas no pueden considerarse recomendables ya
que favorecen la disminucidn de eficiencia.

* Subvencién inversamente proporcional al coste: al contrario que las
anteriores, estas subvenciones favorecen la disminucién de costes de
los centros. Esta situacién, que en principio parece plausible, también
puede conllevar efectos negativos, como la disminucién de la calidad
del servicio unida a la reduccion de costes.

c¢) Subvenciones en funcién del nimero de unidades escolares: consisten en
asignar una cuantia idéntica a cada grupo homogéneo de alumnos. Este tipo de
métodos se puede justificar en base a que las unidades tienen necesidades de
recursos similares, independientemente de cual sea el numero de nifios que

atiendan.

d) Subvenciones en funcién del niimero de nifios: con esta clase de medidas las
escuelas tenderan a establecer unidades lo mas amplias posibles para asi
reducir costes sin que disminuya la financiacién recibida. Dentro de estas
politicas se puede distinguir a su vez entre dos modalidades:

* Subvencion idéntica por nifio
* Subvencién diferenciada en funcion de las caracteristicas de los nifios,

pudiéndose tener en cuenta la edad, la situacién socieconémica, la
existencia de minusvalias, etc.

1.6.2. Subvenciones en especie a los centros

La financiacion publica dirigida a la oferta también puede consistir en el
pago por parte del sector publico de algunos o de todos los intputs que van a
ser utilizados por las escuelas privadas para la produccién del servicio. Es
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decir, en lugar de dar una subvencién dineraria a los centros, el gobierno se
encarga de pagar los sueldos de los profesores, el mobiliario, el material
escolar, etc.

En realidad el sector publico tiene a su vez dos posibilidades diferentes.
Puede encargarse €l mismo de la decision de compra de esos inputs o bien
simplemente pagar aquéllos que hayan sido elegidos por cada centro privado.

Este tipo de politicas suele venir acompafiado de regulaciones sobre
precios, con el fin de conseguir que la financiacién piblica de los inputs del
proceso productivo se traduzca en una disminucién o eliminacién de los
precios cobrados a los usuarios.

1.6.3. Incentivos fiscales dirigidos a los centros

La financiacion publica de los centros privados puede instrumentarse
indirectamente a través de beneficios fiscales concedidos a los centros. Estos
incentivos pueden afectar a miltiples tributos: impuestos sobre beneficios,
sobre el consumo, sobre la propiedad, etc.

Con este tipo de medidas se consigue favorecer al sector educativo
respecto a otros sectores de la economia y fomentar la presencia de
competidores privados, ya que se estan eliminando algunas barreras de entrada
en ese sector. Sin embargo, si se pretende utilizar la financiacién publica para
conseguir una reduccion en el precio final pagado por los padres, no parece
que estas medidas sean las mas adecuadas, ya que el efecto que tendran estos
beneficios fiscales sobre el precio del servicio es incierto.

1.6.4. Becas

Las becas constituyen la forma mas habitual de destinar la financiacién
publica a la demanda. Consisten en subvenciones dinerarias destinadas a cubrir
total o parcialmente el precio que tienen que pagar los demandantes por la
educacion de los nifios en centros de titularidad privada.
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Como cualquier tipo de financiacién a la demanda tienen la ventaja de
que se pueden tener en cuenta las condiciones y caracteristicas de cada usuario
a la hora de decidir la cuantia de financiacion se le asigna. No obstante,
también pueden generar efectos indeseados, como la utilizacion de la
subvencion para la compra de bienes o servicios que no estén relacionados con
la educacién del nifio. Si se pretende evitar este inconveniente, sera necesario
establecer mecanismos de control para asegurarse que la financiacién piblica
se gasta efectivamente en dicha educacién.

1.6.5. Deducciones y reducciones impositivas

La financiacién dirigida a la demanda también se puede articular a
través de incentivos fiscales para los demandantes del servicio. Aunque estos
incentivos pueden afectar a diversos impuestos, los que tienen un efecto mas
importante son las reducciones y las deducciones en el impuesto sobre la renta
de los padres. Estas dos medidas tienen diversos puntos de concordancia, pero
su concepto es distinto y también lo seran sus repercusiones.

Las reducciones consisten en disminuciones de la base imponible del
impuesto sobre la renta. Esta reduccién puede consistir en la totalidad del
precio pagado por los padres o bien de una parte del mismo. De todas maneras,
independientemente de cudl sea el porcentaje de reduccién permitido, van a
llevar consigo dos consecuencias negativas. Por un lado, la reduccién no va a
poder compensar totalmente el precio pagado por los padres en los centros
privados, ya que el tipo marginal de gravamen nunca va a alcanzar el 100%.
Por otro lado, si el impuesto tiene una tarifa progresiva, provocara un ahorro
mayor en términos de cuota para los demandantes con una renta superior, lo
cual convertira estas reducciones en regresivas si no se articula ningin
mecanismo adicional para evitarlo. |

Las deducciones® suponen una disminucion en la cuota del impuesto
sobre la renta, es decir se descuentan una vez aplicada la tarifa del mismo. Este
mecanismo ha sido mucho mas utilizado que las reducciones debido a que

52 Un andlisis exhaustivo de las deducciones en educacién se puede encontrar en JAMES, T.; LEVIN,
H.M. (1983): Public dollars for private schools: the case of tuition tax credits, Temple University
Press, Philadelphia.
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soluciona los dos problemas descritos en el parrafo anterior. Por un lado, la
deduccion representa el ahorro en términos de cuota y no de base del
impuesto. Ello conlleva que el importe de la deduccion coincida con el ahorro
real del importe pagado por el servicio, pudiéndose establecer un porcentaje
del 100% si se quiere que la recuperacion del gasto sea total. Por otro lado, la
deduccion supondra el mismo ahorro independientemente de la renta del sujeto
pasivo. Es decir, su efecto serd proporcional siempre que el porcentaje de
deduccién sea constante.

Pese a las ventajas descritas de las deducciones frente a las reducciones,
ambas tienen en comun diversos problemas para su aplicacion practica que
pueden afectar a la equidad vertical. Entre ellos figura la posibilidad de que los
demandantes con baja renta no realicen la declaracién del impuesto y por tanto
no se puedan aplicar ninguno de los dos incentivos. También es posible que
los padres lleven a cabo dicha declaracién pero que no tengan base imponible
o cuota suficiente para poder aplicarse enteramente uno u otro incentivo. Por
supuesto, ambos problemas pueden tener solucion si se considera la existencia
de un impuesto negativo con obligacion universal de declarar, aunque ningun
pais ha optado por esta via.

1.6.6. Subvencion en especie a los usuarios: los vales educativos

La subvenciéon dirigida a los usuarios de centros privados puede
también instrumentarse en especie. Para ello el sector publico concede a cada
usuario un vale educativo que éste podra entregar en la escuela privada como
instrumento de pago del precio estipulado. Este mecanismo sera analizado en
profundidad en el siguiente capitulo.

1.7. PROBLEMAS DE LAS POLITICAS DE ELECCION.
SOLUCIONES POSIBLES

Como se ha visto en los apartados anteriores, las politicas de eleccién,
ya sean publicas o de mercado tratan de incrementar la libertad de eleccion,
generar competencia y promover una mayor diversidad en el sector educativo.
Sin embargo, no siempre pueden alcanzar estos objetivos debido a diversos
problemas que van a ser analizados a continuacién.
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1.7.1. Problemas de informacién

Los problemas de informacidn pueden estar originados, segun Willms y
Echols™, bien por la falta de conocimiento de las alternativas disponibles o
bien a la incapacidad de los padres de procesar adecuadamente esa
informacién para la toma de decisiones. Estos problemas, que puéden‘ afectar a
la toma de. decisiones sobre cualquier bien o servicio,  se - vuelven
especialmente relevantes en el caso del servicio educativo, debido a dos
razones. Una es la complejidad de este servicio, que convierte la decision de
los padres en una tarea especialmente complicada, ya que los éstos pueden
valorar numerosos factores a la hora de tomar esa decision: métodos
pedagdgicos, calidad de la docencia, seguridad e higiene, disciplina, y un largo
etcétera. La segunda es la variabilidad de las escuelas. Estas son
organizaciones cambiantes, que van a producir modificaciones de un curso
respecto al anterior, mientras que las decisiones de los padres van a ser
tomadas habitualmente en funcién del conocimiento que tienen de las mismas
referido a cursos anteriores.

Calero™ resalta otras dos caracteristicas de este servicio que puede tener
consecuencias no deseadas. La primera se refiere a que la informacién que
poseen los proveedores va a ser superior a aquella de que disponen los
demandantes. Este problema de asimetria de informacion puede llevar a que
los proveedores desarrollen estrategias oportunistas como la seleccion adversa,
consistente en ocultar a los usuarios potenciales las caracteristicas del servicio
que puedan afectar de forma negativa a la calidad del mismo. La segunda hace
referencia a que los padres toman a menudo sus decisiones en base a criterios
no educativos como la raza o la clase social dominante en el alumnado, la
presencia de ciertos métodos disciplinarios o la imagen 'del centro y los
alumnos (aspecto de los edificios, obligatoriedad de utilizar uniformes).

53 WILLMS, J.D.; ECHOLS, F. (1992): “Alert and inert clients: the Scotish experience of parental choice
of schools”, Economics of Education Review, vol. 11, nim. 4, pags. 341-342.

% CALERO, J. (1998): Una evaluacion de los cuasimercados como instrumentos para la reforma del
sector publico, Fundacién BBV, Bilbao, pags. 14, 15 y 30.
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Todos estos problemas de informacién conllevan que en ocasiones no
se tomen decisiones adecuadas respecto a la eleccién del centro educativo.
Esta situacién, que es un problema en si mismo, también tiene dos
repercusiones negativas. Por un lado, los propios centros se percataran de que
las decisiones de los padres pueden ser arbitrarias y no tendran incentivos para
mejorar, ya que el nimero de usuarios que la elijan no estara relacionado con
los esfuerzos destinados a perfeccionar el servicio. Por otro, resulta
especialmente preocupante el hecho de que la falta de informacién se traduzca
en un acceso desigual a la misma. Es decir, que aquellas familias con un nivel
socioecondémico mas bajo sean las que tengan menos informacién y por tanto
menos opciones reales de elegir escuela.

Ante estos problemas de informacidn, el sector publico puede llevar a
cabo las siguientes medidas destinadas a resolverlos®:

a) Se puede alentar u obligar a las escuelas a que proporcionen mas
informacién a sus posibles clientes. Este método tiene un problema: las
escuelas competitivas tenderan a dar una imagen excesivamente buena de si
mismas o bien a ofrecer inicamente aquella informacidn que mas le beneficie.
Por este motivo, parecen mas adecuadas medidas como las que aparecen a
continuacion.

b) Articular “centros de informacion a los padres”. Se trata de centros publicos
que aunque no pueden ofrecer juicios subjetivos sobre la calidad de cada
escuela, si pueden ofrecer a los padres informacion apropiada sobre las
distintas alternativas y guiarles en su decision.

c¢) Otro tipo de medidas, especialmente utilizadas en paises anglosajones, se
refiere a la publicacion de indicadores sobre el funcionamiento de las escuelas,
sobre los resultados académicos medios de los nifios, o sobre los informes
relativos a inspecciones realizadas en las mismas.

%% 0.E.C.D. (1994), op. cit., pag. 32.
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1.7.2. Problemas de transporte

Con un sistema de libertad de eleccion de centro aumenta el nimero de
alternativas disponibles respecto a un sistema basado en la asignacién
geogréfica, pero también se incrementa la distancia que los nifios deben
recorrer para asistir al centro elegido. Esta situacion sera especialmente grave
en 4reas poco pobladas del 4mbito rural, en las que Unicamente exista una
escuela publica cercana al domicilio del nifio. En areas urbanas el problema no
revestira tanta importancia, pero también tendrd asociados costes para las
familias, que pueden ser costes monetarios cuando se compre ese transporte,
costes por el tiempo perdido cuando los padres decidan llevar a sus hijos al
colegio o costes asociados al riesgo de trasladar a los nifios. Estos costes
pueden provocar que algunos padres no elijan realmente la alternativa que
consideran mas ventajosa en términos estrictamente educativos, sino que opten
por llevarlos a la escuela mas cercana. Este problema se vuelve especialmente
grave cuando las posibilidades de eleccion se ven limitadas para familias con
bajo poder adquisitivo que residen en zonas donde las escuelas se caracterizan
por una calidad inferior.

Para evitar estos problemas el sector publico puede articular medidas
que intenten reducir los costes asociados al transporte. Entre esas medidas se
pueden destacar las siguientes:

a) En éareas rurales se pueden crear mas escuelas publicas para ofrecer
realmente mas de una opcién, aunque esto supondra un elevado coste.
También existe la posibilidad de subvencionar fuertemente a los centros
privados que se instalen en dichas zonas.

b) En zonas urbanas se pueden establecer ayudas al transporte escolar que
compensen los costes asociados a dicho transporte, o bien establecer una red
de transporte publico gratuito.

c) El problema de la eleccion de los grupos menos favorecidos puede
disminuirse situando las escuelas publicas mas deseables en esos barrios o
comunidades menos privilegiados o bien estableciendo una politica activa de
ayudas al transporte que se concentre preferentemente sobre estos colectivos.
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1.7.3. Curriculos unicos

En la mayoria de paises desarrollados se establecen curriculos unicos
para los diferentes niveles educativos. Este hecho provoca que la diversidad de
las escuelas, ya sean publicas o privadas, se vea menoscabada. Los curriculos
homogéneos tienen repercusiones sobre la libertad de eleccién de los padres,
que al ver disminuido el nimero de alternativas disponibles tendran que elegir
una escuela sin conocer en muchas ocasiones las diferencias reales existentes
entre los centros. También tendran un efecto negativo sobre el nivel de
competencia que puedan alcanzar las escuelas, ya que no podran diferenciarse
segun las caracteristicas bésicas de su producto.

Si bien es cierto que la uniformidad curricular pone trabas a la
diversidad, a las posibilidades de eleccién y a la competencia, también tiene
importantes efectos positivos, al establecer una serie de valores y
conocimientos comunes que seran de gran utilidad para el funcionamiento de
una sociedad. Segiin Levin® la solucion a este conflicto debe pasar por dos
principios. En primer lugar, debe mantenerse un conjunto comun de
experiencias que prepare a los nifios para la participacion econdémica y social y
para la vida democratica. Para lograr esto es necesario el establecimiento de
curriculos unicos. En segundo lugar, deben establecerse opciones para los
padres y alumnos que proporcionen posibilidades de eleccion entre escuelas,
programas y filosofias educativas dentro del conjunto comin de experiencias.

La solucién propuesta por Levin es tedricamente factible pero
complicada de disefiar en la practica debido a la dificultad de encontrar el
punto de inflexién entre homogeneidad y libertad de eleccion. Es decir, resulta
complejo establecer unas lineas curriculares que permitan la ensefianza de
unos valores comunes sin alterar de forma significativa la diversidad

educativa.

58 LEVIN, H.M. (1987), op. cit., pag. 637.
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1.7.4. Costes de salida

Como expone Lieberman®, la libertad de eleccién del oferente mas
adecuado también puede verse afectada por los costes de “salida”, que son
especialmente relevantes en el terreno educativo. El coste méas importante que
se deriva del cambio de colegio es la ruptura del proceso pedagdgico, aunque
pueden destacarse otros como el cambio de rutinas de transporte, horarios,
amigos, etc.

Estos costes normalmente seran objeto de consideracion por los padres
a la hora de decidir un posible cambio de colegio, con la consiguiente
limitaciéon de ese proceso de “salida” y por tanto de las posibilidades de
eleccion real de centro una vez el nifio ya ha sido matriculado en una escuela
concreta. Un inconveniente afiadido a estos costes es la dificultad que tiene el
sector publico para instrumentar medidas que los disminuyan.

1.7.5. Competencia insuficiente

Para que la libertad de eleccion se traduzca en un aumento de la
competencia entre los centros se requiere que exista un nimero suficiente de
oferentes del servicio y que éstos sean capaces de ofrecer un producto
diferenciado a los demandantes.

En el terreno de la educacion preuniversitaria ambos requisitos se
‘cumplen con asiduidad. Suele existir suficiente presencia de oferentes debido a
dos motivos: pocas barreras de entrada y escasa importancia de las economias
de escala. Respecto a la diferenciacion de producto, ésta va a depender del
grado de detalle conferido a los curriculos. No obstante, atin en el supuesto de
curriculos minuciosos, los centros tienen ciertas vias de diferenciacion:
instalaciones, tipo de profesorado, actividades extraescolares, etc.

Pese a que las limitaciones a la competencia no son a menudo un
obstaculo trascendental, si lo pueden ser en el caso de zonas rurales. En estos

57 LIEBERMAN, M. (1989), op. cit., pag. 149.
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casos se pueden articular politicas como las que se expusieron anteriormente
cuando se analizaron los problemas de transporte.

T‘.
1.7.6. Problemas de equidad

Los problemas vistos hasta ahora podian afectar a la consecucién de los
objetivos perseguidos con las politicas de eleccién. Al margen de alcanzar o no
estos objetivos, estas politicas pueden tener efectos negativos sobre la equidad
del sistema educativo. Bartlett y Le Grand®® exponen dos inconvenientes:

a) Existencia de precios

En los mercados convencionales quién recibe los servicios estd
determinado en gran parte por la capacidad de pagarlos. Pero como la
capacidad de pago no esta relacionada necesariamente con la necesidad, las
asignaciones del mercado no son equitativas. Con los “cuasimercados” o
politicas de eleccion no surgird este problema siempre y cuando los
consumidores reciban el servicio de forma gratuita en funcién de criterios de
necesidad.

Sin embargo, en la préctica las politicas de eleccion de mercado pueden
instrumentarse con financiacioén publica parcial del servicio. En esos casos los
padres se veran abocados al pago de parte del precio, lo cual lleva
inevitablemente a establecer diferencias en las condiciones de acceso. La
solucion de este problema pasa irremisiblemente por la financiacién publica de
la totalidad del coste del servicio, tanto si los usuarios utilizan centros publicos
como privados.

b) Mecanismos de criba

La criba, seleccion o utilizando la terminologia inglesa “cream
skimming” consiste en la discriminacidn por parte de los proveedores contra
los usuarios més costosos o con menores perspectivas de éxito académico. Si
los proveedores pueden excluir a este tipo de usuarios, los servicios educativos

38 BARTLETT, W.; LE GRAND, J. (1994); “The theory of quasi-markets”, en LE GRAND, J.; BARTLETT,
W. (ed.) Quasi-markets and social policy, MacMillan, London, pags. 31-33.
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no alcanzaran a aquellos que maés los necesitan, quedando la equidad del
sistema seriamente mermada.

Este problema se puede solucionar o al menos mitigar si la cantidad de
recursos publicos recibidos por los oferentes est4 directamente relacionada con
los costes que supone escolarizar a cada tipo de usuario. Otra actuacién
publica que puede prevenir esta criba es la regulacién. Si se establecen
publicamente los criterios de seleccién que deben seguir los centros Aque
reciben financiacion publica se podrd disminuir la criba, aunque - su
eliminacion serd complicada ya que a los centros les queda la posibilidad de
utilizar mecanismos informales para admitir a los alumnos que mas les
interesan.

1.7.7. Costes derivados de la competencia

Como se vio previamente, el aumento de competencia entre las escuelas
era positivo siempre y cuando produjera una mejora en la eficiencia productiva
de las mismas. Los partidarios de las politicas de eleccion argumentan que esta
relacion entre competencia y eficiencia existe y deriva en unos costes
inferiores de las escuelas competitivas.

Sin embargo, al analizar la eficiencia de un sistema competitivo deben
tenerse en cuenta también los nuevos costes que llevara consigo dicho sistema
y que no existian con un sistema burocratico. Calero® destaca tres de ellos. En
primer lugar, los centros se veran obligados a gastar recursos en publicidad,
que en muchas ocasiones no ira dirigida a incrementar los niveles de
informacién que poseen los demandantes. Por otro lado, las escuelas también
deberan dedicar recursos para ofrecer servicios complementarios que hagan
mas atractiva la oferta educativa, pero que no mejoran el output del servicio.
Por ultimo, la competencia también generara costes de transaccién debidos a
las necesidades de administracién, coordinacién y control de los centros que
pueden ser superiores a aquéllos existentes en entornos de asignacion
burocratica. Por estos tres motivos, la posible relacidn entre competencia y
disminucién en los costes del servicio no queda demostrada de forma
universal, debiendo analizarse en cada caso concreto su existencia.

% CALERO, J. (1998), op. cit., pags. 203-204.
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2. LOS VALES EDUCATIVOS

En el capitulo anterior se describieron los distintos medios de que
disponia el sector publico para aumentar las posibilidades de elecciéon de
escuela por parte de los padres. Dentro de las politicas concretas utilizadas,
tanto para la eleccion piblica como para la eleccién de mercado, aparecia un
sistema de financiacidn que va a ser objeto de anélisis detallado en el presente
capitulo: los vales educativos'.

2.1. CONCEPTO DE VALE EDUCATIVO

Un vale es un titulo-valor que puede utilizarse como instrumento de
pago para la adquisicion de un determinado bien o servicio. Su empleo es
habitual en aquellos casos en que el desembolso del precio no se efectia
directamente en el momento de la entrega del bien o de la prestaciéon del
servicio, sino anteriormente a través de un intermediario.

Sin restar importancia a la utilidad de los vales como instrumento de
pago, éstos también pueden utilizarse como un mecanismo de financiacién. Es
decir, pueden emplearse por instituciones publicas o privadas para distribuir
sus recursos entre los demandantes de un determinado bien o servicio. En el
terreno educativo, este segundo cometido ha sido el principal que se ha
asignado a los vales y es el que se va a tener en cuenta en adelante.

! Este sistema de financiacién, denominado “vouchers” en la literatura anglosajona, recibe multiples
apelativos en castellano. Los mds habituales son vale, bono y cheque, aunque también se pueden
encontrar en la literatura referencias a los términos cupén y certificado. En este capitulo he optado por
utilizar el término vale, por ser el mas utilizado en la literatura especializada en economia de la
educacion. Ademas, he pretendido evitar el uso de la palabra cheque para diferenciar el analisis
general de este mecanismo de financiacién del sistema concreto que se utiliza en Valencia bajo la
denominacién de cheque escolar.



Los vales educativos 59

Pese a que la utilizacién de vales para la financiacién de la educacion
no se circunscribe al sector piblico, su utilizacién por instituciones privadas ha
sido hasta la fecha poco frecuente. No obstante, en los ultimos afios se han
promovido algunas experiencias de este tipo por parte de empresas y
fundaciones, como las llevadas a cabo en algunas ciudades estadounidenses?,
cuyo objetivo primordial ha sido el fomento de la escolarizacién de estudiantes
con pocos recursos en centros privados.

Sin embargo, tanto el desarrollo tedrico como la aplicacion practica de
los vales educativos se han centrado prioritariamente en el campo de actuacién
del sector publico. Por estos dos motivos y porque la experiencia del cheque
escolar de Valencia ha sido promovida y financiada por el ayuntamiento de
esta ciudad, en lo que resta de trabajo me referiré a los vales como un
instrumento de financiacidon publica de la educacién, dejando de lado su
posible aplicacion por parte agentes privados.

Las tres caracteristicas basicas de los vales como instrumento de
financiacion publica son las siguientes:

a) Es un mecanismo de financiacién dirigido a la demanda. Los recursos no van
directamente a los centros, el oferente del servicio, sino a los padres del nifio,
el demandante.

b) Se trata de una subvencion en especie, ya que la cuantia del vale solamente
se puede utilizar para comprar el servicio que pretende ser subvencionado.

c) El procedimiento de asignaciéon de recursos tiene tres pasos. En primer
lugar, la autoridad educativa entrega a los padres los vales, mediante los cuales
podran pagar, en su totalidad o en parte, el precio que cueste la escolarizacion
de sus hijos. Posteriormente, los padres entregan esos vales como instrumento
de pago en el centro educativo que elijan. Por ultimo, los centros canjeardn
esos vales por dinero en la administracién correspondiente.

? Estas experiencias se citan en WELLS, A.S. (1993): Time to choose: America at the crossroads of
school choice policy, Hill and Wang, New York, pag. 165. La primera experiencia fue promovida por
el presidente de una compaiiia de seguros en la ciudad de Indianapolis en 1991. Posteriormente,
nuevas empresas y fundaciones han empleado los vales para financiar la escolarizacién en ciudades
como Atlanta, Little Rock o San Antonio.
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2.2. OBJETIVOS DE LOS VALES EDUCATIVOS

Los objetivos de los vales educativos van a ser muy diversos y van a
depender de la instrumentacién concreta que se dé a este sistema de
financiacién. Sin embargo, pueden distinguirse dos objetivos primordiales que
se van a perseguir independientemente de cuales sean las caracteristicas
especificas de cada uno de los planes de vales. Estos son:

a) Aumentar la capacidad de eleccion de centro de los demandantes del
servicio.

b) Incrementar la competencia entre los distintos oferentes del servicio.

No merece la pena extenderse mas en la explicacién de estos dos
objetivos, ya que fueron descritos y analizados de forma detallada en el
capitulo anterior cuando se trataron las politicas de elecciéon de escuela.

Aunque las propuestas de vales se han centrado en la libertad de
eleccién y en la competencia, tampoco han dejado de lado las consecuencias
positivas o negativas que podrian tener éstos sobre la equidad del sistema
educativo. En algunos casos, se ha pretendido inicamente mantener el status
quo existente. Es decir, que los vales no supongan una situacién menos
equitativa que la precedente. En otros casos, los vales se han disefiado como
un instrumento destinado a dotar de mayores oportunidades a los mas
desfavorecidos. Independientemente de esta diferenciacion, la equidad ha sido
siempre considerada como una piedra angular en el sistema de vales y por ello
va a ser tratada como el tercer objetivo de los vales.

2.3. ORIGEN HISTORICO DE LOS VALES EDUCATIVOS

La utilizacién de vales ha constituido una practica habitual desde
tiempos remotos, sobre todo para la financiacion publica de bienes de primera
necesidad en épocas de escasez. Por contra, en el ambito educativo el interés
por este mecanismo ha sido mucho mas tardio y no se ha planteado como
alternativa de financiacion hasta el afio 1955, cuando Milton Friedman
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propuso este sistema con el objetivo de solucionar los problemas que
presentaba la educacion norteamericana.

Si bien es cierto que la idea de financiar la educacién mediante vales
correspondié a Friedman, algunos afios después Edwin West’® divulgd las
semejanzas del sistema propuesto por Friedman con otro sugerido a finales del
siglo XVIII por Thomas Paine, un autor britanico que participd activamente
tanto en la Revolucion Francesa como en la Norteamericana y que publico
diversas obras en favor de los derechos civiles..

La contribucién de Paine en el terreno educativo estd recogida en su
obra “The rights of man”*. Su propuesta pretendia la financiacion publica de la
escolarizacion destinada a las familias pobres de Inglaterra, dividiéndose en las
siguientes proposiciones:

a) Cada familia cuya renta estuviera por debajo del nivel de pobreza recibiria 4
libras por cada nifio en edad de ser escolarizado (hasta los 14 afios).

b) Los padres debian matricular a sus hijos en alguna escuela para que
aprendieran a leer, a escribir y tuvieran nociones de aritmética.

c) Los ministros de cada parroquia se encargarian de certificar que se
cumplieran los requisitos anteriores, tanto de matriculacion como de
aprendizaje.

d) Las familias ubicadas en areas rurales recibirian financiacion adicional para
escolarizar a sus hijos, que consistiria en diez chelines anuales.

Segin Cohn’, Paine se basaba en cuatro motivos para apoyar su
propuesta. En primer lugar, la administracion del plan seria sencilla. Ademaés,
aseguraria la competencia entre las escuelas, ya que tanto éstas como los
maestros tendrian que ser responsables de sus acciones. En tercer lugar,

3 WEST, E.G. (1967): “Tom Paine's voucher scheme for public education”, Southern Economic
Journal, vol. 33, mim. 3, pags. 378-382.

* PAINE, T. (1791): The rights of man, Penguin, Harmondsworth. Se ha utilizado la siguiente
recopilacién de la obra de este autor PAINE, T. (1995): Rights of man, Common sense and other
political writings, Oxford University Press, Oxford, pags. 293-298.

5 ConN, E. (1979): The economics of education, Ballinger, Cambridge, Mass., pag. 303.
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favoreceria un sistema de educacién descentralizado, que se opondria al deseo
de la aristocracia de mantener su poder a través de la ignorancia del pueblo.
Por ultimo, serviria para abolir los efectos perniciosos de la ley de los pobres
vigente entonces en Inglaterra.

Como se puede apreciar, la propuesta de Paine no consistia realmente
en un sistema de vales, ya que la transferencia del sector piblico era dineraria
en lugar de en especie, no existiendo ninguin titulo-valor qué pudiera ser objeto
- de canje. Pese a estas diferencias de contenido, sus efectos si eran  muy
similares, ya que al incluir la escolarizacién obligatoria y la inspeccion, los
receptores de la subvencién publica se veian abocados a gastar la cantidad
recibida mediante transferencia publica en la escolarizacion de sus hijos.

Pese al interés que merece la aportacion pionera de Paine, el
planteamiento de los vales no se produce hasta la propuesta llevada a cabo por
Milton Friedman. Esta propuesta fue recogida inicialmente como un capitulo
de un libro editado por Robert Solo®, aunque su difusiéon fue mucho mayor al
incluirse en el libro “Capitalism and Freedom”, editado por el propio
Friedman’.

Este autor plantea un sistema que guarda ciertas similitudes al de Paine,
pero que tiene una diferencia fundamental con aquél: introduce el vale como
instrumento de financiaciéon en especie. Gracias a esta innovacién se puede
evitar, en gran medida, la necesidad de control que contenia la propuesta de
Paine. Al poderse canjear los vales tnicamente por la utilizacién del servicio
educativo, no se correra el riesgo de que los receptores de los fondos publicos
los empleen en la adquisicion de otros bienes y servicios.

2.4. TIPOLOGIA DE LOS VALES EDUCATIVOS

Tras la propuesta original efectuada por Friedman han sido numerosos
los autores que han abogado por la utilizacién de vales. Estas propuestas no

® FRIEDMAN, M. (1955): “The role of government in education”, en SOLO, R.A. (ed.) Economics and
the public interest, Rutgers University Press, New Brunswick, pags. 123-144.

7 FRIEDMAN, M. (1962): Capitalism and freedom, University of Chicago Press, Chicago, pags. 85-
107. Existe version en castellano: Capitalismo y libertad, Rialp, Madrid, 1966.
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han seguido un patrén comtn, sino que han planteado vales con caracteristicas
muy diferentes. Por este motivo, no se puede realizar un analisis exhaustivo de
los vales sin antes establecer una serie de criterios que permitan su
clasificacion.

Han sido diversos los intentos de clasificar los vales educativos. Entre
ellos, cabe destacar la tipologia presentada en un informe llevado a cabo por el
“Center for the Study of Public Policy”® en el afio 1970. Tambi‘én resulta
especialmente clarificadora la aportacion realizada por Mark Blaug’ en 1985,y
la expuesta por Henry Levin'® seis afios después. Pese a que estos tres trabajos
aportaron en su dia nuevas ideas acerca de la tipologia de los vales, en mi
opinién ninguno de los tres recoge todas las posibilidades que tiene este
mecanismo de financiacién. Por ello, he elaborado una nueva clasificacion, en
la que se pueden distinguir cinco apartados fundamentales:

1) Centros acogidos al sistema de vales
2) Beneficiarios de los vales

3) Cuantia de los vales

4) Servicios financiados con los vales
5) Informacion sobre el sistema

2.4.1. Centros acogidos al sistema de vales

Las consecuencias de un sistema de vales van a depender, en primer
lugar, de cuales son los centros que pueden recibirlos como contraprestacion
de sus servicios. A la hora de decidir las caracteristicas que deben tener los
centros acogidos al sistema, se pueden tener en consideracidn los siguientes
criterios:

® CENTER FOR THE STUDY OF PUBLIC PoLICY (1970): Educational vouchers: a report of financing
elementary education by grants to parents, Center for the Study of Public Policy, Cambridge, Mass.

9 BLAUG, M. (1985): “Education vouchers - It all depends on what you mean”, en LE GRAND, J.;
ROBINSON, R. (ed.) Economics of privatisation, Weidenfeld & Nicolson, London, pigs. 161-165.

9 LEVIN, HM. (1991): “The economics of educational choice”, Economics of Education Review, vol.
10, nim. 2, pags. 142-144.
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2.4.1.1. Titularidad de los centros

1) Vales dirigidos a centros puiblicos: se pueden utilizar tan s6lo en centros de
titularidad publica, quedando los centros privados excluidos de la
financiacién publica. Esta primera alternativa se sitia dentro de las politicas

de eleccion piblica vistas en el capitulo anterior.

2) Vales dirigidos a centros privados: en estos casos los vales tnicamente
benefician a los centros de titularidad privada. Esta posibilidad puede ser
debida a la inexistencia de centros piblicos o bien a que éstos reciban
financiacién publica a través de otros mecanismos al margen del sistema de
vales.

3) Vales dirigidos a centros puiblicos y privados: bajo este sistema no se
distinguiria la titularidad de los centros que utilizan los vales como
mecanismo de financiacién. Tanto esta alternativa como la anterior
constituyen politicas de eleccién de mercado, ya que permiten la produccion
privada con financiacion publica.

2.4.1.2. Regqulacion de los centros

Una vez determinada la titularidad de los centros receptores de
financiacion piblica, hay que distinguir cuales son los requisitos que se exigen
a los centros para recibir los vales. Estas regulaciones pueden abarcar diversos
aspectos, siendo de especial relevancia las que se refieren a las condiciones de
calidad del servicio, a los mecanismos de selecciéon del alumnado y a los
precios del servicio. A continuacion se analizan estos tres tipos de
regulaciones de forma separada:

2.4.1.2.1. Requlacion de la calidad del servicio

1) Vales dirigidos a centros autorizados: se requerira que los centros receptores
de financiacién publica cumplan una serie de condiciones destinadas a
asegurar un nivel adecuado en la calidad del servicio. Estos requisitos se
suelen fijar respecto a la cantidad y cualidades de los inputs (ratio méxima
alumnos/profesor, condiciones higiénicas, cualificacion del profesorado) o
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bien hacer referencia a las cualidades de las actividades educativas (fijacién
de curriculos homogéneos, criterios de evaluacion). '

2) Vales dirigidos a todos los centros: no sera necesario el cumplimiento de
estos requisitos para poder beneficiarse de la financiacién publica.

Sin embargo, conviene matizar que en la practica es muy dificil
encontrar casos en que se permita la existencia de centros totalmente
desregulados. Por tanto, esta diferenciacion hay que entenderla mas bien como -
una cuestion de grado, existiendo casos en que el vale se conceda a centros que
cumplen unas regulaciones basicas y otros en los que s6lo se pueden beneficiar
del mismo aquellas escuelas que cumplan requisitos més restrictivos.

2.4.1.2.2. Regulacién de la seleccion del alumnado

1) Vales de seleccidn libre: no requieren ningun tipo de regulacion publica en
cuanto a la seleccién del alumnado, teniendo los centros educativos
completa libertad a la hora de establecer sus propios criterios de admision
del alumnado.

2) Vales con regulacién de condiciones de acceso: los centros que pretendan
recibir financiacion publica deberan seleccionar a sus alumnos segun los
criterios establecidos por el sector publico. Estos criterios abarcan una
amplia variedad, aunque se pueden destacar las siguientes posibilidades:

* Seleccion de todos los solicitantes mientras haya plazas disponibles.
Con regulaciones de este tipo se asegura que las escuelas con
suficiente capacidad no rechazaran al alumnado en base a criterios
discriminatorios. Sin embargo, no se garantiza que las escuelas que
tengan exceso de solicitudes actien de esa forma. Los mecanismos
de regulacion publica que aparecen a continuacién suponen ir un
paso mas lejos, ya que no sélo obligan a los centros a aceptar a todos
los solicitantes cuando tienen capacidad, sino que también regulan la
seleccion del alumnado cuando hay exceso de demanda.

* Seleccidn en base a criterios geograficos. Se tendra en cuenta la
distancia del domicilio familiar a la escuela a la hora de establecer
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preferencias en la seleccion del alumnado. Normalmente, este
mecanismo prima la cercania del domicilio al centro, aunque también
puede establecerse de forma inversa.

* Seleccion de hermanos de nifios matriculados. Al dar prioridad a
estos nifios se evitan los costes que supondria para la familia tener a
sus hijos matriculados en centros diferentes. No obstante, la
utilizacién de este criterio en ocasiones no sera suficiente para
discriminar entre todos los solicitantes, debiendo complementarse
con algiin otro mecanismo de seleccion.

* Selecciéon en base a las condiciones socioeconémicas de los
solicitantes. Con este sistema las familias con rentas bajas o con
problemas de integracion social tendrian preferencia a la hora de ser
admitidas por los centros. Este mecanismo de seleccidon esta
justificado para compensar las desventajas que tienen estos grupos en
el acceso a la informacién y en las vias de seleccion informal que
pueden utilizar los centros educativos.

* Seleccion en base a cuotas. Este mecanismo tiene como principal
objetivo la integraciéon del alumnado, independientemente de sus
caracteristicas. Para ello se requiere a los centros receptores del vale
que su alumnado sea representativo de las caracteristicas de los nifios
de la zona, permitiendo un determinado grado de desviacién. Por
ejemplo, si un 30% de los nifios de la zona es de determinada raza, o
un 20% esta por debajo del nivel de pobreza, se puede exigir a las
escuelas que su porcentaje de alumnos con estas dos caracteristicas
sea similar a los porcentajes expuestos.

* Seleccion aleatoria. Supone utilizar un sistema de loteria para la
asignacion de algunas o de todas las plazas entre los solicitantes.

2.4.1.2.3. Requlacion de los precios del servicio

1) Vales con precios libres o vales suplementarios: las escuelas tienen
completa libertad en la fijacion de precios. Este hecho provocara que en
aquellos casos en que dicho precio sea superior a la cuantia del vale, los
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padres deberan pagar cantidades adicionales para matricular a sus hijos en
dichas escuelas. De ahi la denominacién de suplementarios.

2) Vales con precios regulados: el sector publico se encarga de la regulacién
de los precios que deben cobrar las escuelas. Esta regulacion puede fijar
precios minimos, precios maximos o ambos. Sin embargo, en el caso de los
vales es habitual que las regulaciones se efectiien sobre el precio maximo,
con el fin de que éste no sixpcre la cuantia del vale. En estos casos estaremos
ante vales no suplementarios.

2.4.2. Beneficiarios de los vales

1) Vales universales: todos los nifios escolarizados tendran derecho a recibir el
vale.

2) Vales selectivos: unicamente recibiran el vale aquellos nifios que sean
seleccionados en base a algun criterio. Los més habituales para llevar a cabo

esta seleccion suelen ser la presencia de necesidades educativas especiales
(nifios discapacitados, con problemas de integracion, etc.) o la condicién
socioecondmica de la familia. En estos casos los vales tienen como objetivo
la mejora de las condiciones de acceso a la educacion tnicamente de estos
colectivos, estableciéndose normalmente otro tipo de politicas de
financiacidn destinadas al resto de usuarios.

2.4.3. Cuantia de los vales

1) Vales constantes: todos los beneficiarios del sistema van a recibir un vale de
la misma cuantia.

2) Vales variables: el importe de los vales va a ser distinto en funcion de las
caracteristicas de los usuarios. Estos vales permiten discriminar en favor de
aquellos usuarios con unas necesidades educativas especiales o bien en

favor de aquellos con posibilidades econdmicas mas reducidas. Si la
discriminacién hace referencia a las necesidades especiales, debera
establecerse una cuantia del vale superior para estos colectivos. Si lo que se
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pretende es discriminar en funcién de la renta, existen dos vias distintas
para lograrla:

* Se puede actuar directamente sobre la cuantia nominal, fijando vales
diferenciados de forma inversamente proporcional a la renta familiar.

* Se pueden otorgar unos vales de una misma cuantia nominal, pero
luego incluirlos en la base del impuesfo sobre la renta de los padres.
Si este impuesto es progresivo, los padres con mas renta tendran una
cuota mayor tras incluir el vale, con lo que el saldo final subvencién-
impuesto sera diferente para cada nivel de renta.

2.4.4. Servicios financiados con los vales

Los vales pueden destinarse uUnicamente a financiar los gastos de
ensefianza, pero también existe la posibilidad de destinar cantidades
adicionales a otros servicios que, pese a no ser estrictamente educativos, si van
a estar en relacion con la ensefianza recibida. Se pueden distinguir, por tanto,
dos modalidades distintas de vales:

1) Vales dirigidos a ensefianza: se pueden utilizar inicamente para pagar los
servicios relacionados directamente con la ensefianza.

2) Vales que incluyen actividades accesorias: permiten al demandante
comprar, ademds de la ensefianza, otros bienes o servicios accesorios. Entre
éstos, son habituales el servicio de comedor, el material escolar, o las
actividades complementarias. Mencién especial merecen los gastos de
transporte, debido a que la financiacion publica de los mismos va a suponer
una ampliacién significativa de las posibilidades de eleccion de las familias,

al disminuir los costes asociados a llevar a los nifios a centros educativos
lejanos al domicilio.

Si se decide optar por esta segunda modalidad de vales, la
administracion tiene a su vez dos alternativas. Puede simplemente permitir la
compra de estos servicios con el vale, con lo cual los padres deberdn decidir
coémo distribuyen la cuantia de éste entre servicios educativos y accesorios o
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bien puede establecer vales adicionales que sirvan Uinicamente para la compra
de esos servicios accesorios.

2.4.5. Informacion sobre el sistema

Para que los vales educativos funcionen de forma eficaz es necesario
que tanto los oferentes como los demandantes del servicio dispongan de
informacién suficiente. En funcién de la intervencion publica en la provision
de esta informacion, pueden distinguirse dos tipos de vales:

1) Vales sin _informacién piblica: la informacién sobre el sistema la
proporciona inicamente el mercado en el que actian ambos agentes.

2) Vales con informacién publica: el sector piblico se encarga de facilitar
informacion adicional a la proporcionada por el mercado. Esta informacion
puede hacer referencia a diversas cuestiones, entre ellas las que se citan a
continuacion:

* Informacion dirigida a oferentes y demandantes sobre las
caracteristicas y el funcionamiento del sistema de vales.

* Informacion dirigida a los demandantes sobre los centros educativos
que puede elegir.

* Informacién dirigida a los demandantes sobre las caracteristicas de
€sos centros.

Antes de finalizar este apartado y debido a la variedad de criterios que
se han utilizado para clasificar los vales, conviene resumir toda la tipologia de
vales existente. El grafico 2.1. recoge estas posibilidades.
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Grafico 2.1 Tipologia de los vales educativos
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2.5. CUMPLIMIENTO DE LOS OBJETIVOS

En este apartado se intenta comprobar si los vales van a conseguir el
cumplimiento de los tres objetivos que se han citado en el apartado 2.2. La
consecucion de los mismos va a depender de como se disefien los sistemas de
vales en base a los distintos criterios que se expusieron en el apartado 2.4.

2.5.1. Libertad de eleccion

Con un sistema de vales habra en principio libertad para elegir centro.
Sin embargo, esta libertad puede verse mermada en la prictica por varios
motivos. A continuacién se analizan los vales que son més propicios para
fomentar la libertad de eleccion.

1) Titularidad de los centros. Las posibilidades de eleccidn serdn mayores

cuanto mas abundante sea la tipologia de centros que se acojan al sistema.
Evidentemente, los vales dirigidos a centros publicos y privados
proporcionan unas posibilidades mayores que aquellos que tienen en cuenta

s6lo un tipo de escuelas.

2) Regulacién de calidad del servicio. Cuantas mds regulaciones se

establezcan, menos seran los centros capaces de cumplirlas y, por ende, se
veran disminuidas las opciones de eleccion de los demandantes. No
obstante, esta situacién no tiene por qué ser negativa, ya que estos centros

no seran, al menos en teoria, una buena opcién para los demandantes.

3) Regulacién_de la seleccién del alumnado. Si no se establece ninguna

regulacion, habra centros que pese a tener suficiente capacidad no admitan a
cierto tipo de alumnos, en base a criterios como la raza, el mivel
socioecondmico, las posibilidades de integracion, etc. Esto provocara que
los nifios pertenecientes a estos colectivos vean mermada su capacidad de
eleccion. Por tanto, sera més recomendable obligar a los centros a admitir a
todos los alumnos mientras tengan capacidad suficiente. Si los centros que

tienen una demanda superior a su oferta de plazas, la aplicacién de
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cualquier mecanismo de seleccién provocard la misma cantidad de
demandantes insatisfechos. Por esta razon, teniendo en cuenta
exclusivamente la libertad de eleccién, ninguno de los mecanismos

expuestos en el apartado anterior puede considerarse superior a los demas.

4) Regulacién de los precios del servicio. La inexistencia de estas regulaciones
provocard, por regla general, la presencia de vales suplementarios. Este

hecho limitard las opciones de aquellos demandantes que no tengan
suficientes recursos para hacer frente al pago de la diferencia entre el precio

del servicio y el importe del vale.

5) Beneficiarios _de los vales. Seran preferibles los vales universales, al

permitir la eleccidn de todos los demandantes.

6) Cuantia de los vales. En principio, la utilizacion de vales uniformes o

variables no tiene por qué afectar a la capacidad de eleccién de los padres
tomados en su conjunto. Lo importante serd que la cuantia que corresponda
a cada nifio le permita acceder al mayor nimero posible de centros

educativos.

7) Servicios financiados con los vales. El servicio de transporte juega un papel
fundamental a la hora de abrir las posibilidades de eleccién de centro. Las
escuelas lejanas al domicilio muchas veces no se elegiran por los costes,
monetarios y de tiempo, que supone el transporte de los nifios. Por este
motivo, seran mas adecuados los vales que incluyan cantidades adicionales

para el transporte.

8) Informacion sobre el sistema. Los padres pueden no conocer las escuelas
disponibles o bien no tener informacién acerca de cudles son mejores para
sus hijos. Por tanto, los vales con informacidn publica ayudaran a conocer y
a valorar mejor las alternativas, aumentando por tanto la capacidad de

eleccion.
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2.5.2. Competencia

El nivel de competencia que alcance el sistema de vales va a depender
también de su disefio:

1) Titularidad de los centros. La competencia serd mayor cuantos mas centros

participen, siendo conveniente la presencia de centros tanto publicos como

privados.

2) Regulacion de calidad del servicio. Este tipo de regulaciones dificultara la

diferenciacidén de las escuelas, minando en consecuencia sus posibilidades

de competir.

3) Regulacién de la seleccidon del alumnado. Los centros educativos muchas

veces actuan como maximizadores de beneficios a corto plazo. Segun esta
perspectiva, les interesa captar al mayor numero de usuarios posible. Sin
embargo, en otros casos, dan mas importancia a las caracteristicas del
alumnado que a su cantidad. En estas situaciones, la seleccion del alumnado
es un objetivo perseguido para estos centros. Siguiendo este planteamiento,
el establecimiento de regulaciones sobre la seleccién hara maés dificil su

diferenciacion y por tanto entorpecera la competencia.

4) Regulacién de los precios del servicio. Estas regulaciones también

impediran la diferenciacion de las escuelas, perjudicando a la competencia.

5) Beneficiarios de los vales. Los vales universales permiten la eleccién de
todos los demandantes y por ello estimulan mas la competencia que los

vales selectivos.

6) Cuantia de los vales. Esta caracteristica de los vales, por si sola, no tiene un

efecto significativo sobre la competencia.
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7) Servicios financiados con los vales. Si los vales incluyen el servicio de

transporte, se amplia el espacio geografico de competencia y por tanto el

nimero de competidores.

8) Informacidn sobre el sistema. Cuanta mas informacién tengan oferentes y

demandantes, mejor funcionari el sistema competitivo.

2.5.3. Equidad

La critica més importante que se ha realizado a los vales en particular y.
las politicas de eleccién de escuela en general tiene que ver con sus efectos
negativos sobre la equidad del sistema educativo. Si bien es cierto que algunos
tipos de vales pueden provocar desigualdad y segregacion social, no es cierto
que todos ellos vayan a tener esta consecuencia. Depende de como se articule
el sistema.

1) Titularidad de los centros. En principio, esta caracteristica de los centros no

interfiere sobre la equidad del sistema.

2) Regulacién de calidad del servicio. Si no se establecen estas regulaciones
las familias mas desfavorecidas, que normalmente poseeran menos
informacidén, seran las que mas acudan a los centros con una calidad
inferior. En consecuencia, para aumentar la equidad, serd necesario

establecer regulaciones sobre calidad del servicio.

3) Regulacién de la seleccidn del alumnado. Si no se regulan los requisitos de

seleccion algunas escuelas podran utilizar mecanismos de “criba”.
Seleccionaran a los alumnos mas inteligentes o de mas alto nivel
socioecondmico y habra una gran segregacién entre los centros. Si se
pretende dar las mismas oportunidades a todos los nifios, se debera obligar a
los centros a admitir a todos los nifios mientras tengan vacantes y también
fijar unos criterios de seleccién no discriminatorios si existe exceso de

demanda.
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4) Regulacién de los precios del servicio. Estas regulaciones son convenientes

de cara a la equidad. Los vales no suplementarios permitiran a los nifios de

familias mas desfavorecidas podér elegir cualquier tipo de centro.

5) Beneficiarios de los vales. Los vales selectivos se dirigen a aquellos

colectivos mas necesitados de la financiacién publica, siendo en principio
mas equitativos. No obstante, también es posible la utilizacion de vales
universales con cuantia variable para discriminar en funcién de la

necesidad.

6) Cuantia de los vales. Con vales variables los centros tendran incentivos para
seleccionar a los alumnos con necesidades especiales o con pocos recursos,

lo cual mejoraré la equidad del sistema.

7) Servicios financiados con los vales. Si los vales incluyen la financiacién del

servicio de transporte, se mejora la situacion de las familias mas
desfavorecidas, que suelen tener las mejores escuelas fuera de su barrio.

Ademas, se reduce la segregacion por zonas de residencia.

8) Informacién sobre el sistema. Partiendo de que las familias con un nivel
socioeconomico bajo son las que tienen mas dificultades de acceso a la
informacion, los vales con informacidn piblica beneficiaran sobre todo a

estos colectivos.

El cuadro 2.1. resume de forma esquematica como va a afectar el disefio
del sistema de vales a la consecucidn de sus objetivos. Las conclusiones que
aparecen en €l van a ser utilizadas para valorar las propuestas y los
experimentos de vales educativos que apareceran en los apartados 2.6. y 2.7.
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Cuadro 2.1 Disefio del sistema de vales y consecucion de sus objetivos

Informacién Publica

Con Informacion

Con Informacion

LIBERTAD DE

ELECCION COMPETENCIA EQUIDAD
1 | Titularidad Centros Publicos y Privados | Publicos y Privados -
2 | Regulacion Calidad Sin Regulacion Sin Regulacién Con Regulacién
3 | Regulacion Seleccién Con Regulacion Sin Regulacién Con Regulacion
4 Régixlai:ién Precios No Suple‘me‘ntérios Suplementaribs No Suplementarios
5 | Beneficiarios Universales " Universales’ " Selectivos
6 | Cuantia de los Vales - - Variables
7 | Otros Servicios Transporte Transporte Transporte
8

Con Informacion

2.6. LAS PROPUESTAS DE VALES

En este apartado se pretende, en primer lugar, repasar cuiles han sido
las principales propuestas de vales que han ido apareciendo en la literatura
economica desde la aportacién inicial de Friedman hasta nuestros dias.
Ademas, se intentard, en la medida en que lo permita la informacion
disponible, clasificar todas estas propuestas en base a los criterios expuestos en
el apartado anterior.

2.6.1. La propuesta inicial de Friedman

Friedman no se limitd a introducir el vale como un nuevo mecanismo
de financiacion, sino que intent6 establecer una serie de reglas basicas para su
la educacién norteamericana. Las principales

posible desarrollo en

caracteristicas del sistema planteado por este autor eran las siguientes:"
a) El sector ptblico se encargaria de financiar la escolarizacion
preuniversitaria mediante la entrega de vales a los padres, que tendrian una

cuantia maxima.

' FRIEDMAN, M. (1962), op. cit., pag. 89.
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b) Las escuelas publicas desaparecerian y el servicio seria provisto por centros
privados con o sin animo de lucro. Estos centros podrian fijar los precios que
consideraran oportunos.

c) Los padres podrian elegir la escuela privada que quisieran para sus hijos y
pagarla mediante la entrega de los vales recibidos del sector publico. Cuando
la cuantia del vale no fuera suficiente para pagar el precio establecido por la
escuela, los padres podrian completar su cuantia con sus propios TECUrsos.

d) El papel del sector piblico quedaria limitado a asegurar que los centros
educativos cumplieran ciertos requisitos minimos en cuanto a curriculo.

Tras realizar esta primera propuesta, Friedman analiza las posibles
consecuencias de su instrumentacidn practica, llegando a la conclusién de que
la completa privatizacién de la produccion del servicio educativo llevaria
aparejados importantes inconvenientes, centrados fundamentalmente en dos
motivos: los efectos externos del servicio y el monopolio técnico ejercido por
las escuelas en areas poco pobladas.

Estos dos motivos hacen que Friedman se decante finalmente por un
sistema educativo mixto, en el que continien existiendo tanto escuelas
publicas como privadas, pero en el que estos centros reciban financiacion
publica a través de un sistema de vales como el propuesto inicialmente. La
cuantia del vale seria igual al coste por alumno en una escuela piblica, aunque
podria ser completado con aportaciones de la familia.

Atendiendo a las caracteristicas descritas y al mecanismo de
clasificacidn de los vales expuesto en el apartado 2.4., el sistema propuesto por
Friedman se puede tipificar de la siguiente forma:

1) Se trata de un sistema de vales dirigido tanto a centros piublicos como
privados.

2) Los requisitos exigidos a los centros que se quisieran acoger al sistema eran
minimos, incluyendo unicamente regulaciones sobre condiciones basicas de
calidad del servicio.
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3) Los centros tenian completa libertad en sus criterios de seleccion del
alumnado.

4) Los precios del servicio eran fijados por las escuelas, por lo que los padres
podian completar la cuantia del vale con pagos adicionales.

5) Se trataba de un vale universal, ya que se entregaba a todas las familias
cuyos hijos estuvieran matriculados en educacidén primaria o secundaria.

6) Eran vales de cuantia constante, sin distinguir las condiciones particulares
de los nifios.

7) Estos vales sdlo se podian utilizar en servicios educativos, quedando los
servicios accesorios y el transporte al margen de la financiacién publica.

8) No preveia ningiin sistema de informacién publica.

Segun Friedman, su propuesta basada en la convivencia de centros
publicos y privados tendria las siguientes ventajas:

a) Lograria un equilibrio entre dos principios importantes. Por un lado, se
garantizaria que los centros educativos publicos transmiteran un conjunto de
valores sociales comunes y por otro, se aseguraria el derecho de los padres a
poder elegir el centro educativo que més se adaptase a sus valores y creencias.

b) Favoreceria la igualdad de oportunidades educativas, ya que con los vales se
permitiria a todos los padres poder elegir el centro mas adecuado para sus
hijos, independientemente de su lugar de residencia y de su situacién
econdmica.

Segun Friedman, esta situacion no se daba en el sistema educativo
estadounidense, debido a su particular configuracion. En este pais la
financiacion de las escuelas publicas corresponde a los distritos locales, que
dedican a la educacion publica cantidades diferentes en funcion de su
capacidad de recaudar impuestos sobre la propiedad. Este hecho provoca que
en los distritos con menor nivel econdmico se recauden menos impuestos y se
dediquen a su vez cantidades inferiores a financiar la educacién publica. Los
residentes en estos distritos sdlo tienen, en ausencia de vales, dos opciones
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para poder cambiar de centro educativo: mudarse a otro distrito o sufragar el
precio total de los centros privados.

c¢) Solucionaria el problema de doble pago al que tenian que hacer frente los
padres que decidian matricular a sus hijos en escuelas privadas. Estas familias
debian soportar tanto el pago de impuestos locales sobre la propiedad con los
que se financiaba la educacién piblica como el precio de los centros privados.
Con el vale, estas familias pagarian igualmente estos tributos pero se verian
recompensadas con la financiacién publica de la escolarizacion en escuelas
privadas.

d) Permitiria el desarrollo de la competencia en el sector educativo, que seria
positiva por dos razones: porque promoveria una mayor variedad de escuelas y
porque introduciria un mayor grado de flexibilidad en los sistemas educativos.

Pese a las ventajas tedricas que Friedman atribuyo a su sistema de vales,
éste ha sido sometido a numerosas criticas'’, que se han centrado en dos
cuestiones: en las consecuencias negativas sobre la equidad del sistema
educativo y en la simplicidad y falta de regulacion de la propuesta.

Respecto al tema de la equidad, las criticas se han dirigido a tres
caracteristicas del sistema.

En primer lugar, la posibilidad de complementar el vale provoca que
unicamente aquellas familias que cuenten con la suficiente capacidad
econémica puedan pagar esas cantidades, imposibilitando de facto la total
libertad de eleccion de centro para las familias con menores recursos. De este
hecho se deriva una nueva consecuencia negativa para la equidad, consistente
en la mas que probable diferenciacion econdémica del alumnado por centros
educativos.

En segundo lugar, se ha criticado que la cuantia de los vales sea
uniforme. Si los vales fueran variables en funcién de la capacidad econdémica

12 Entre los trabajos criticos con el sistema de Friedman se pueden destacar: WELLS, A.S. (1993), op.
cit., pdgs. 150-151; LAMDIN, D.J.; MINTROM, M. (1997), op. cit., pags. 217-218 y LEVIN, HM.
(1980): “Educational vouchers and social policy”, en HASKINS, R.; GALLAGHER, J.J. (ed.) Care and
education of young children in America: policy, politics, and social science, Ablex, Norwood, pags.
108-113. '
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de la familia, estos podrian solucionar los problemas originados por la
posibilidad de complementar su cuantia, ya que las familias con menos renta
recibirian un vale suficiente- para poder elegir cualquier centro educativo sin
necesidad de financiacion adicional.

Por ultimo, se ha puesto en tela de juicio que estos vales no establezcan
una regulacién de los criterios que utilizan los centros para seleccionar el
alumnado. Este caracteristica puede llevar a situaciones de segregabién en
funcion de la raza, el género, las creencias religiosas o las condiciones
socioecondmicas de los nifios y sus familias.

En cuanto a la simplicidad y falta de regulacion de la propuesta,
también merece la pena destacar dos cuestiones. Por un lado, estos vales no
prevén ninglin mecanismo de informacién para ayudar o aconsejar a las
familias a tomar la decision adecuada respecto a la eleccion de centro
educativo. Por otro, la ausencia de financiacién publica de los gastos de
transporte limita significativamente la capacidad real de elecciéon de las
familias o bien hace que la eleccidn de un centro distante al domicilio suponga
un elevado coste para éstas. Estos dos argumentos significan un menoscabo
tanto la libertad de eleccion como la competencia, segun se deriva del cuadro
2.1. Ademas, conviene enlazar estos problemas de regulacién con los de
equidad, ya que las familias pertenecientes a estratos socioeconémicos mas
desfavorecidos seran las mas perjudicadas por la falta de informacién y de
transporte gratuito.

Si bien las criticas vertidas sobre el sistema original de Friedman
estaban mas que justificadas, éstas no se pueden extrapolar como norma a
todos los sistemas de financiacion que utilicen los vales. De hecho, algunas de
las propuestas posteriores han pretendido corregir las deficiencias del sistema
de Friedman, centrandose en mejorar la equidad del sistema y en establecer un
nivel elevado de regulaciones. Sin embargo, la propuesta inicial elaborada por
Friedman desde el liberalismo ha marcado de forma significativa la opinion
publica respecto a los vales educativos, que han quedado caracterizados como
politicas liberales o conservadoras.
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2.6.2. La propuesta de Jencks

Como se vio en el apartado anterior, la propuesta de Friedman fue
criticada en base a su falta de regulacion y a sus posibles consecuencias
negativas sobre la equidad del sistema educativo. Como contrapartida a este
sistema de vales merece la pena ahondar en una propuesta posterior que
propugnaba unos vales con unas caracteristicas radicalmente distintas y cuyos
objetivos también diferian sustancialmente. Esta propuesta fue incluida en un
informe llevado a cabo en 1970 por el “Center for the Study of Public Policy”
de los Estados Unidos, tras un encargo efectuado por la “Office of Economic
Opportunity”. Pese a que en la elaboracion del informe colaboraron once
investigadores, en la literatura sobre vales es habitual encontrar como
referencia el nombre del presidente de aquel centro de investigacion y director
de la investigacion: Christopher Jencks.

El objetivo de este informe era desarrollar un sistema de vales
educativos que cumpliera dos condiciones. En primer lugar, mejorar la
educacion de todos los nifios, especialmente la de los mas desfavorecidos. En
segundo lugar, ofrecer a los padres mayor control sobre el tipo de educacion
que recibian sus hijos, centrandose sobre todo en el colectivo de padres con
menos recursos. Bajo estas premisas, Jencks y sus colaboradores evaluaron la
conveniencia de distintos sistemas de vales en funcién de dos variables: la
cuantia de los vales y la posibilidad de obtencién de fondos adicionales por
parte de las escuelas. Estos sistemas eran los siguientes”:

a) Modelo no regulado de mercado: este modelo estaba basado en la propuesta
inicial de Friedman y se caracterizaba porque el valor del vale era idéntico
para todos los nifios y las escuelas podian fijar el precio que estimaran
conveniente.

b) Modelo no regulado compensatorio: este modelo estaba basado en una
propuesta realizada por Sizer y Whitten' dos afios antes. Se caracteriza porque

'3 CENTER FOR THE STUDY OF PUBLIC PoOLICY (1970), op. cit., pags. 19-58.

' SIZER, T.; WHITTEN, P. (1968): “A proposal for a poor children’s bill of rights”, Psychology Today.
Citado en CENTER FOR THE STUDY OF PUBLIC POLICY (1970), op. cit., pig. 31.
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el valor del vale es inversamente proporcional a la renta familiar, aunque
mantiene la posibilidad de complementar su importe.

¢) Modelo de becas privadas obligatorias: los vales son de la misma cuantia y
se pueden complementar. Sin embargo, los centros que cobren precios por
encima del importe del vale deben proporcionar financiacion a las familias con
menor renta, para que éstas dispongan de medios suficientes para poder elegir
esas escuelas.

d) El vale de esfuerzo: este modelo, elaborado inicialmente por Coons, Clune
y Sugarman® establece diferentes niveles de gasto por alumno y permite a las
distintas escuelas escoger el que prefieran. Los vales se disefian de tal forma
que el esfuerzo econémico de las familias para llevar a sus hijos a un mismo
tipo de escuela sea idéntico, independientemente de su renta. Para ello sera
necesario, en primer lugar, que los vales sean inversamente proporcionales a la
renta y, en segundo lugar, que para un mismo nivel de renta familiar la cuantia
del vale sea superior cuanto mayor sea el nivel de gasto de la escuela que
elijan.

e) Modelo igualitario: est4d basado en una propuesta de West'®, quien propuso
un vale idéntico para cada nifio, sin permitir complementar su importe.

f) Modelo de rendimiento: el valor del vale se basa en el progreso que realiza
el nifio durante el afio.

g) Modelo compensatorio regulado: las escuelas no pueden cobrar cantidad
alguna a los padres y el importe de los vales es inversamente proporcional a la
renta.

El informe dirigido por Jencks llega a la conclusion de que el ultimo de
los modelos es el mas conveniente para alcanzar los objetivos de calidad de
educacién y de capacidad de eleccién que-se habian planteado, especialmente
en lo referente a los grupos econémicamente desfavorecidos. Este, por tanto,

15 COONS, J.; CLUNE, W.H.; SUGARMAN, S. (1970): Private wealth and public education, Harvard
Education Press, Cambridge, Mass. Citado en CENTER FOR THE STUDY OF PUBLIC POLICY (1970), op.
cit., pag. 37.

16 WEST, E.G. (1968): Economics, education and the politician, Institute of Economic Affairs,
London, pags. 46-47.
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serd el modelo que tome como referencia para la elaboracién de su propuesta
de vales que tiene las siguientes caracteristicas'”:

1) Se trata de un sistema de vales dirigido tanto a centros de titularidad pdblica
como privada.

2) Los requisitos exigidos a los centros que se quisieran acoger al sistema eran
los mismos que para cualquier centro privado autorizado.

3) En cuanto a la seleccion del alumnado, los centros estaban obligados a
aceptar a cualquier solicitante mientras tuviesen plazas disponibles. Si la
demanda superaba su capacidad, debian seleccionar al menos a la mitad de sus
alumnos de forma aleatoria, mientras que tenian libertad para escoger al resto
del alumnado siempre y cuando no utilizaran criterios discriminatorios contra
las minorias étnicas.

4) Las escuelas no tenian capacidad para fijar precios, ya que no podian cobrar
cantidades adicionales al importe del vale.

5) Se trataba de un vale universal.

6) Eran vales de cuantia variable. En principio, se establecia un importe
uniforme para el vale “basico”, pero se concedian cantidades adicionales a las
familias con rentas inferiores a la media. Estas cantidades tenian como
objetivo fomentar que los centros matricularan a estos nifios.

7) Las actividades complementarias a la educacion quedaban fuera del alcance
de la financiacion publica. Sin embargo, se proponia asignar una cuantia
adicional para aquellas familias que necesitasen incurrir en gastos de
transporte.

8) Establecia un detallado sistema de informacién destinado a facilitar la
eleccion de centro a los demandantes del servicio. La institucién encargada de
recibir y suministrar la informacion era una agencia publica de nueva creacion,
que ademas era la responsable de la administracion del sistema. El sistema de
informacién funcionaba como se expone a continuacion: -

'7 CENTER FOR THE STUDY OF PUBLIC POLICY (1970), op. cit., pags. 14-17.
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* Las escuelas estaban obligadas a proporcionar a la agencia responsable
informacidn sobre sus servicios, profesores, programas y estudiantes
matriculados.

* La agencia debia informar a los padres sobre dos cuestiones. Por un
lado, sobre cuales eran las escuelas que podian elegir y por otro, sobre
las condiciones de esos centros.

Si se siguen las condiciones expuestas en el cuadro 2.1., la propuesta
del informe Jencks cumplia todos los requisitos necesarios para asegurar la
equidad del sistema. Lo mismo puede decirse respecto a la libertad de
eleccion, que era un objetivo basico de este informe. Por contra, esta propuesta
no fomentaba excesivamente la competencia entre los oferentes del servicio,
debido a las regulaciones que pretendia sobre los criterios de seleccion del
alumnado y sobre los precios. En cualquier caso, conviene resaltar que la
bisqueda de un entorno mas competitivo nunca fue un objetivo manifestado en
este informe, por lo que tampoco debe extrafiar su falta de cumplimiento.

La propuesta contenida en este informe no era unicamente tedrica. En
realidad, la “Office of Economic Opportunity” encargé el informe para tener
una base sobre la que realizar posteriormente experimentos practicos sobre el
funcionamiento de los vales. Después de la negativa de muchos distritos, esta
propuesta fue finalmente llevada a la practica en el distrito de Alum Rock, en
California. Este experimento, junto con otros realizados hasta la fecha, sera
tratado detenidamente en el apartado 2.7.

2.6.3. Otras propuestas

El sistema de vales educativos propuesto por Friedman fue el primero
que apareci6 en la literatura econdmica, mientras que Jencks fue el primero
que analiz6 minuciosamente las distintas posibilidades que ofrecia este
mecanismo de financiacién. Por estas razones se han expuesto de forma
detallada ambas propuestas, pero también porque ambas suponen un
contrapunto en el disefio de los vales educativos. El sistema de Friedman
basaba su disefio en la consecucion de un objetivo fundamental: la
competencia del sector educativo. Por contra, la propuesta de Jencks dejaba
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aparcado el interés por la competencia y se centraba en la consecucién de un
entorno educativo en el que se igualaran las oportunidades de los nifios.

Tras el informe Jencks, han sido multiples las aportaciones tedricas al
mecanismo de vales. En algunos casos se ha pretendido elaborar sistemas
situados a medio camino entre los dos vistos hasta ahora. En otros casos, las
propuestas han intentado introducir modificaciones técnicas a los vales que
redundaran en una mayor eficacia. En este apartado se describen brevemente
las aportaciones que se consideran mas significativas'®.

2.6.3.1. La propuesta de Coons y Sugarman®

Coons y Sugarman, dos abogados especializados en financiacién de la
educacion, propusieron un programa para dar a los padres un vale equivalente
al 90% del coste del servicio educativo en centros publicos de California. Sus
caracteristicas principales eran:

1) Su aplicacion se limitaba a centros privados.

2) Las regulaciones sobre la calidad del servicio eran las mismas para las
escuelas participantes que para el resto de escuelas privadas.

3) Se requeria a los centros que en sus politicas de admisiones no utilizaran
criterios discriminatorios sobre raza y religion, aunque no se decia nada sobre
otras vias de discriminacion. Si habia exceso de demanda, los centros tenian
que usar un sistema de loteria.

'8 Ademss de las propuestas que aparecen en este apartado, se pueden encontrar mas referencias en la
literatura reciente. Sin embargo, no se van a analizar detenidamente porque las ideas que aportan
estdn recogidas en su mayor parte en las propuestas que se van a exponer. Entre estas nuevas
propuestas se pueden destacar las siguientes: LEE, D.R. (1991): “Vouchers-The key to meaningful
reform”, en GORMLEY, W.T. (ed.) Privatization and its alternatives, University of Wisconsin Press,
Madison, pags. 39-54; COOKSON JRr., P.W. (1994): “Redesigning the financing of American education
to raise productivity: the case for a just voucher”, en HAKIM, S.; SEIDENSTAT, P.; BOWMAN, G.W.
(ed.) Privatizing education and educational choice: concepts, plans, and experiences, Praeger
Publishers, Westport, piags. 105-120 y HoxBY, C.M. (1996): “Are efficiency and equity in school
finance substitutes or complements?”, Journal of Economic Perspectives, vol. 10, num. 4, pags. 51-
72.

1% CooNs, I.E.; SUGARMAN, S.D. (1978): Education by choice: the case of family control, University
of California Press, Berkeley. Citado en JAMES, T.; LEVIN, H.M. (1983): Public dollars for private
schools: the case of tuition tax credits, Temple University Press, Philadelphia, pag. 35.
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4) La autoridad estatal podia decidir entregar vales de mayor cuantia para
ciertos colectivos (minusvalidos, bilingiies, razas minoritarias).

5) Las escuelas participantes debian proporcionar transporte gratuito a los
nifios matriculados e informacion a los padres sobre sus servicios.

Coons y Sugarman no lograron el medio millén de firmas necesario
para que la propuesta fuese considerada por el Parlamento de California.

2.6.3.2. La propuesta de Peacock®

Segun Peacock, las propuestas de vales llevadas hasta entonces eran
impracticables debido a la oposicién por parte de los trabajadores de la
educacion publica. Para evitar esta situacion elabora una propuesta alternativa
que pudiera ser aceptada mayoritariamente a corto plazo. La propuesta
unicamente serviria para un periodo transitorio. Una vez aceptada por el
conjunto de agentes que participan en la educacién debia desembocar en un
sistema mas radical que, sin embargo, Peacock no llega a detallar.

La propuesta transitoria se basa en ofrecer un vale por nifio y afio que
sirva para pagar total o parcialmente el coste de educar al nifio en una escuela
privada, pero incluyendo ese valor en la base imponible del impuesto sobre al
renta de los padres. Las escuelas del sector publico, al financiarse directamente
por via presupuestaria no recibirian, inicialmente, financiacién mediante vales.
De esta propuesta, Peacock expuso dos versiones:

1) En la version “timida” era necesaria la solicitud de los vales por parte de los
padres. La ausencia de esta solicitud significaba su preferencia por un centro
publico financiado mediante presupuestos.

2) En la versién “ambiciosa” se requeriria a los padres que manifestaran su
negativa a los vales. Todos los demandantes recibirian vales y aquellos que

2 peacock, A.T. (1983): “Education voucher schemes - Strong or weak?”, Journal of Economic
Affairs, vol. 2, nim. 3, pags. 113-116.
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prefiriesen la escolarizacién en centros publicos deberian devolverlos a la
autoridad local.

Segun Peacock su propuesta contenia las siguientes ventajas:

a) Aumentaba la capacidad de elecciéon en comparacion con el sistema
precedente.

b) Permitia a padres, profesores y administradores aclimatarse a un sistema en
el que se expande la eleccion para asi poder introducir un sistema mas radical

en el futuro.

c¢) No requeria que las escuelas del sector publico tuvieran animo de lucro.

2.6.3.3. El Plan de Le Grand®

Este autor britdnico indica que los vales estin excesivamente
politizados, relacionandose de forma errénea con politicas neoliberales o
conservadoras. Le Grand pretendia romper con esta asociacidon y propueso un
sistema de vales que calific6 como “de izquierdas”, atribuyéndole las
siguientes caracteristicas:

1) Todas las escuelas pasarian a ser de propiedad y produccién publica.
2) Los padres recibirian vales no suplementarios.

3) Para posibilitar la eleccion de escuelas lejanas se incluirian vales de
transporte.

En opinién de Le Grand, un vale de este tipo conseguiria mejorar tanto
la capacidad de respuesta como la eficiencia de los centros y solucionaria los
problemas de equidad al no permitir complementar los vales. Sin embargo, Le
Grand indica que este tipo de vales también presentaria los problemas
siguientes:

U1E GRAND, J. (1989): “Markets, welfare and equality”, en LE GRAND, J.; ESTRIN, S. (ed.) Market
socialism, Oxford University Press, Oxford, pags. 193-211.
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a) Los padres pueden seguir poco informados. Sin embargo, esto hay que
considerarlo una lacra del sistema actual.

b) Aunque los padres estén perfectamente informados pueden no tomar las
decisiones adecuadas, bien sea porque persiguen su propio interés o porque los
intereses del nifio no coinciden con los de la sociedad.

Una posible solucién a ambos problemas es el establecimiento de un
curriculum nacional. Sin embargo si el curriculum estd demasiado prefijado no
habra diferencias entre escuelas ni capacidad de eleccion entre alternativas
reales. Es mejor que exista cierta homogeneidad en materias bésicas, dejando
el resto a eleccion de las escuelas.

c¢) Los vales requieren un cuidadoso control de calidad para asegurar que los
costes de las escuelas no se disparen.

d) Otro problema es qué hacer con las escuelas que no atraen estudiantes.

e) La principal objecién a este sistema de vales es que el producto sigue sin ser
equitativo. El motivo es que los vales fomentan la selectividad, que
normalmente beneficia a los més favorecidos econdmicamente. Si una escuela
es buena tendrda mucha demanda y ésta puede emplear mecanismos de
seleccion distintos del precio que favoreceran a los nifios de familias de alto
nivel socioecondémico, mientras el resto de la poblacion no tendria mas
remedio que elegir escuelas marginales.

Este ultimo problema puede ser solucionado mediante un vale variable
en funcién de la renta, credndose asi un incentivo para que las escuelas elijan a
los nifios mas pobres. El resultado puede ser de dos tipos:

* Escuelas especializadas en educaciéon de pobres, que contaran con
mejores instalaciones, mas profesorado, etc.

* Escuelas con una combinacion adecuada de alumnos pertenecientes a
todos los niveles econémicos.
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Una dificultad afiadida de los vales variables consiste en seleccionar a
las familias pobres para darles el vale de mayor cuantia. Normalmente se
utiliza un test de renta, pero Le Grand opina que es mejor utilizar el lugar de
residencia como medio de discriminacion.

2.6.3.4. La propuesta de Chubb y Moe?*

.Tras las primeras propuestas de vales formuladas en Estados Unidos
durante los afios 60 y 70, el debate sobre este mecanismo de financiacion se
reactivd en ese pais durante los afios 90 a partir de la publicacién del libro
“Politics, markets, and America's schools”.

En este libro Chubb y Moe tenian como hipdtesis central que el
gobierno no habia resuelto los problemas educativos porque la burocracia
convertia a las escuelas publicas en ineficientes. Por ello propusieron un nuevo
sistema que eliminaba las burocracias centralizadas y daba la autoridad
directamente a las escuelas, padres y estudiantes.

La propuesta rompia con la clara distincién entre escuela publica y
privada, estableciendo unos criterios minimos que debian cumplir las escuelas
para considerarse publicas en el sentido de poder recibir dinero publico. Las
escuelas serian compensadas por el Estado en funcién del nimero de alumnos
matriculados. No se permitia el pago de cantidades adicionales por parte de las
familias, pero si por parte de los distritos que tuviesen impuestos mas
elevados. Si los ingresos del Estado eran suficientes, se podia financiar
publicamente el servicio de transporte. Las escuelas serian independientes en
su gobierno y en su politica de admision, siempre que ésta no se basara en
criterios discriminatorios.

Pese al gran interés que despertd en su dia esta propuesta, no se puede
considerar realmente como un sistema de vales, ya que la financiacién publica
se dirigia directamente a los centros educativos y no a los demandantes del
servicio.

2 CHUBB, J.E.; MOE, TM. (1990): Politics, markets, and America's schools, Brookings Institution,
Washington.
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2.6.3.5. La propuesta de Becker v Becker®

Segun estos autores, los vales deben ir dirigidos sélo a las familias con
rentas bajas. El motivo es que los nifios pertenecientes a estas familias son los
que estan escolarizados en centros publicos de baja calidad situados en los
barrios mas pobres y ademas no tienen la capacidad de eleccion de otras
familias de rentas medias o altas que tienen como alternativas el cambio de
barrio de residencia o el pago de escuelas privadas.

Los vales se podrian utilizar tanto en centros publicos como en
privados. Para ello, los centros publicos pasarian a cobrar precios iguales a la
cuantia nominal del vale, permitiéndoseles, sin embargo, recibir financiacién
publica adicional por la diferencia entre el coste del servicio y el precio
pagado.

Segin estos autores, este sistema mejoraria la integraciéon de los
colectivos més desfavorecidos y potenciaria la competencia entre centros
publicos y privados con el objetivo de incrementar la eficiencia productiva de
los primeros.

2.6.3.6. La nueva propuesta de Friedman*

Friedman realiza en los afios 90 una nueva propuesta de vales mas
radical que su version original. Los vales incluidos en esta propuesta pretenden
Unicamente ser un mecanismo transitorio que contribuya a alcanzar la
privatizacion total del servicio educativo. Segin Friedman, la privatizacién
producira competencia y forzara a las escuelas publicas a mejorar para
conseguir su clientela.

Para este autor, los vales solamente pueden ayudar a una rapida
privatizacion si crean una elevada demanda para las escuelas privadas que
constituya un incentivo real para que las empresas entren en el sector. Para ello
los vales deben cumplir algunas condiciones:

23BECKER, G.S.; BECKER, G.N. (1997): The economics of life, McGraw-Hill, New York, pags. 82-91.

2 FRIEDMAN, M. (1997): “Public schools: make them private”, Education Economics, vol. 5, mim. 3,
pags. 341-344.
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1) Debe tratarse de vales universales.

2) El vale, pese a tener un importe inferior al gasto medio por estudiante en las
escuelas publicas, debe ser suficiente para cubrir el coste de una escuela
privada que ofrezca una educacion de alta calidad.

3) El vale se debe poder cdmplementar por las familias que quieran una
educacion de una calidad todavia mayor. Segin Friedman, como ocurre en
otros casos, las innovaciones del producto de lujo pronto se trasladan al
producto bésico.

4) No se deben llevar a cabo regulaciones sobre los centros que les impidan
experimentar e innovar.

2.7. EXPERIENCIAS CON VALES EDUCATIVOS

Pese a la abundancia de literatura sobre vales educativos, este sistema
de financiacion se ha llevado a la practica en contadas ocasiones. Al menos
eso indica la escasez de literatura sobre experiencias de este tipo. En este
apartado se van a exponer las cuatro experiencias sobre las que existe mas
informacion bibliografica, con el objetivo de poder encontrar un marco de
analisis desde el que se pueda evaluar el cheque escolar utilizado actualmente
en la ciudad de Valencia.

2.7.1. _El experimento de Alum Rock®

Esta experiencia tiene singular importancia porque es la primera que se
llevo a cabo después de las aportaciones tedricas de Friedman y Jencks. Tras la
propuesta del vale compensatorio regulado realizada por Jencks, la OEO
(Office of Economic Opportunity) junto con la ayuda financiera del NIE

2% Entre la abundante literatura sobre esta experiencia, cabe destacar los trabajos que se exponen a
continuaciéon. COHEN, D.K.; FARRAR, E. (1977): “Power to parents - The story of education
vouchers”, The Public Interest, nim. 48, pags. 63-79; MAYNARD, A. (1975): Experiment with choice
in education, Institute of Economic Affairs, London y KIRKPATRICK, D.W. (1990): Choice in
schooling: a case for tuition vouchers, Loyola University Press, Chicago.
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(National Institute of Education) intentaron llevar a cabo un experimento de
este tipo en Estados Unidos para contrastar las hip6tesis contenidas en la
propuesta. La OEOQ y el NIE pretendieron, sin éxito, la aplicacién del sistema
de vales en distintas ciudades norteamericanas, encontrando la oposicién tanto
de politicos locales y estatales como de los trabajadores de la educacién
publica. Finalmente, consiguieron que un distrito educativo aceptara participar
en el experimento. Este distrito fue Alum Rock, situado en la ciudad
californiana de San José, que acepté utilizar los vales debido a su deficitaria
situacion financiera y a la importante fuente de recursos que suponia participar
en el experimento. Este experimento comenzo en el afio 1973 y se prolongd
durante los cuatro siguientes, aplicandose tanto a la educacién primaria como a
la secundaria.

En principio, el experimento se disefié para aplicar estrictamente las
directrices del vale compensatorio regulado que contenia el Informe Jencks.
Sin embargo, las restricciones impuestas por los profesionales de la educacién
publica y por otros grupos de poder llevaron a un sistema algo distinto del
propuesto inicialmente. Sus caracteristicas basicas eran las siguientes:

1) En principio el vale sélo se podia utilizar en centros publicos, debido a que
el Estado de California no permitia la financiacion piblica de centros privados.
Una vez superado este problema legal, las regulaciones establecidas para la
participacién en el experimento llevaron a que ningun centro privado quisiera
utilizar el nuevo sistema, renunciando ademés muchos centros publicos. Por
estos dos motivos, esta experiencia vio limitados significativamente los efectos
sobre la libertad de eleccion de centro y sobre la competencia, debiendo
considerarse como un sistema de eleccién publica y no de mercado.

2) Las escuelas publicas participantes en el experimento se vieron obligadas a
dividirse en al menos tres mini-escuelas para ofrecer programas educativos
diferentes, incrementando de este modo la diversidad de la oferta.

3) Las escuelas debian admitir a todos los alumnos mientras tuviesen plazas
vacantes. En caso contrario tenian preferencia los nifios matriculados
interiormente y los que tenian hermanos en el centro. La mitad de las otras
slazas vacantes debia adjudicarse de forma aleatoria.
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4) Los vales eran universales, no suplementarios y de cuantia variable,
estableciéndose para ello vales de cuantia uniforme y vales compensatorios
destinados a los colectivos mas desfavorecidos.

5) Para facilitar la eleccion de escuelas distantes al domicilio, el sector publico
se encargaba del transporte gratuito de los nifios.

6) Se cred un importante sistema de informacién a los padres, coordinado por
una agencia de vales: el Instituto Sequoia. - -

7) Los profesionales de los centros ptiblicos establecieron ciertas condiciones
para asegurar sus puestos de trabajo. Estas condiciones, que minaron
seriamente las posibilidades de competencia del sistema eran las siguientes:

* Los profesores seguian cobrando su sueldo si sus clases se vaciaban.
* Ademas, esos profesores tenian prioridad al elegir otra escuela.

* Los profesores que atraian a mas alumnos no eran recompensados.

* Las escuelas mas demandadas no se podian expandir.

Los principales resultados de esta experiencia se resumen a
continuacion:

a) La libertad de eleccion de centro se potencié gracias al transporte gratuito.
Sin embargo, la falta de alternativas privadas limit6 de forma crucial las
posibilidades de eleccién. Los datos disponibles muestran que un 10% de los
alumnos eligié una escuela perteneciente a otro barrio durante el primer afio
del experimento, aumentando este porcentaje al 18% durante el segundo afio.

b) El cambio mas notorio fue el aumento de diversidad, provocado por la
mayor autonomia de los profesores y por la mayor cantidad de programas
educativos que supuso la divisién en mini-escuelas.

c) Los padres estaban, por regla general, més satisfechos con la educaciéon de
sus hijos. Este efecto se dejé notar especialmente en familias de bajo nivel

adquisitivo, lo cual es un indicador de las mejoras en la equidad.

d) El sistema tenia un coste muy elevado.
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e) No existen evidencias de mejora o empeoramiento de los resultados
académicos de los nifios.

En resumen, esta experiencia sirvié para demostrar los efectos positivos
de un sistema de vales sobre la equidad, la diversidad y, en cierta medida,
sobre la libertad de eleccion de centro, todo ello a costa de incrementar de
forma significativa los costes del servicio sin garantias de una traduccion en la
mejora de los resultados académicos.

2.7.2. El plan de vales de Milwaukee

Los resultados del experimento de Alum Rock frenaron de forma
radical la utilizacion de vales educativos durante los afios 80. Sin embargo, en
la década de los 90 se reactivo el interés por este mecanismo de financiacién y
diversos estados norteamericanos elaboraron propuestas para su
instrumentacion. La primera de estas propuestas en ser aprobada comenzd en
el afio 1990 en la ciudad de Milwaukee, en el estado de Wisconsin. Las
caracteristicas mas significativas de esta experiencia son las siguientes®:

1) Se trata de un vale que se puede utilizar inicamente en escuelas privadas.
Los centros publicos continian funcionando con un sistema de provision y
financiacidn publica del servicio.

2) Los centros privados admitidos en el sistema tienen que cumplir los mismos
requisitos de calidad que el resto de escuelas privadas autorizadas. Sin
embargo, no se permite la participacion de los centros religiosos ni de aquellos
que tengan fines lucrativos.

3) Los centros participantes deben admitir a todos los solicitantes mientras
tengan plazas disponibles. En caso contrario, deben seleccionar el alumnado
de forma aleatoria sin tener en cuenta si los nifios disponen o no de vales.

% para la caracterizacién de la experiencia de Milwaukee se han seguido los siguientes trabajos:
PETERSON, P.E.; GREENE; J.P.; NOYES, C. (1996): “School choice in Milwaukee”, The Public
Interest, Fall, pags. 38-56; WiTTE, J.F. (1993): “The Milwaukee parental choice program”, en
RASELL, E.; ROTHSTEIN, R. (ed.) School choice: examining the evidence, Economic Policy Institute,
Washington, pags. 69-109 y WELLS, A.S. (1993), op. cit., pags. 160-164.
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4) Se trata de vales no suplementarios. No se pueden cobrar precios
adicionales a los padres.

5) Es un sistema de vales selectivos. Sdlo se pueden beneficiar del sistema
aquellas familias cuya renta no supere el 170% del umbral de pobreza.
Ademas, el sistema introduce otras dos limitaciones. Por un lado, sélo pueden
beneficiarse de los vales los nifios matriculados anteriormente en escuelas
publicas. Por otro lado, el mimero total de nifios subvencionados no puede ser
superior al 1% de los matriculados en centros publicos. En el caso de que las
solicitudes superen este porcentaje, los beneficiarios se seleccionarian
mediante loteria.

6) El vale tiene una cuantia constante, equivalente al 53% del coste medio de
una plaza en un centro publico.

7) Los nifios que participen en el sistema tienen derecho a transporte piblico
gratuito, al igual que ocurre con los nifios matriculados en centros piblicos.

8) El sistema de informacién utilizado parece que ha tenido unos resultados
bastante desiguales sobre la poblacion. Segin Witte”, tinicamente el 51% de
las familias que tienen a nifios matriculados en centros publicos ha oido hablar
de los vales en el afio 1991. Por contra, el 82% de las familias participantes
estaba satisfecha con la cantidad y adecuacién de la informacidn facilitada.

Los principales resultados que se han obtenido de esta experiencia hasta
la actualidad son los que se exponen seguidamente:

a) Al estar limitada la concesiéon de los vales a las familias con menos
recursos, este sistema tiene un efecto positivo sobre la igualdad de
oportunidades educativas.

b) Sin embargo, la libertad de eleccidn de centro se ve seriamente acotada por
los numerosos requisitos que se exigen a los centros participantes. Estos
requisitos provocan que la mayoria de centros privados no puedan o no
quieran participar en el sistema de vales.

2 WiTTE, J.F. (1993), op. cit., pags. 77-78.
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c) Segin Witte®, no existen evidencias de que los nifios participantes en el
sistema de vales consigan mejorar su rendimiento académico. Sin embargo,
otros estudios” critican la metodologia utilizada por Witte, llegando a la
conclusion de que a largo plazo se puede constatar una mejora del rendimiento
académico de los nifios que han cambiado de escuela gracias al plan de vales.

2.7.3. Experimentos en Gran Bretaia

Pese a que la aparicién y gestacion de los vales educativos proviene de
la literatura norteamericana, este mecanismo de financiacion ha recibido
también la atencion por parte de los cientificos britdnicos. Ademas de las
aportaciones tedricas, se pueden encontrar en la literatura britanica diversas
propuestas de experimentos con vales. Las mas significativas fueron las
realizadas a principios de los afios 80, incluyendo un estudio de viabilidad de
los vales en el condado de Kent™. Este estudio reveld que el 72% de los padres
eran favorables a la introduccion de los vales educativos, pero tnicamente el
10% estaba dispuesto a cambiar a sus hijos de colegio. Ademads, el estudio
mostrd la ingente cantidad de recursos publicos que seria necesaria para
introducir un sistema de este tipo. Este motivo, junto con la oposicién de los
profesionales de la ensefianza publica, llevaron a desechar la aplicaciéon de
vales hasta la década siguiente.

A mediados de los afios 90, el debate sobre los vales educativos recobré
intensidad en Gran Bretafia con el apoyo del gobierno conservador. Este
resurgido interés culmind con un proyecto piloto que se llevo a cabo en cuatro
areas inglesas durante el curso 96-97 (Norfolk, Kensington and Chelsea,
Westminster y Wandsworth). Con este proyecto se pretendia realizar una
evaluacion de los vales para su posible extension al conjunto de Inglaterra
durante el curso siguiente. Pese a que el proyecto piloto se pudo llevar a cabo,
el nuevo gobierno laborista se mostrd contrario a este sistema, eliminando los
vales en el curso 97-98. Estos vales merecen especial atencion en este trabajo,

28 WITTE, J.F. (1993), op. cit., pags. 90-97.

? PETERSON, P.E.; GREENE; J.P.; NOYES, C. (1996), op. cit., pigs. 52-56 y Rousg, C.E. (1997):
Private school vouchers and student achievement: an evaluation of the Milwaukee parental choice
program, National Bureau of Economic Research, Working Paper 5.964, pags. 1-33.

3® Las propuestas y el estudio de viabilidad estin expuestos con mis detalle en SELDON, A. (1986):
The riddle of the voucher, Institute of Economic Affairs, London, pags. 45-54.
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ya que comparten una caracteristica con el cheque escolar utilizado en
Valencia: se utilizaron para financiar la educacién infantil (aunque en
Inglaterra se dirigieron inicamente a los nifios que tenian cuatro afios de edad).
Sus caracteristicas mas importantes eran’':

1) Se utilizé tanto en escuelas publicas como en privadas

2) Para poder participar en el experimento, las escuelas debian cumplir fuertes
requisitos sobre la calidad del servicio. o -

3) No se establecian criterios de admision obligatorios.

4) El vale se podia suplementar en los centros privados. En los centros
publicos la entrega del vale suponia el pago del precio del servicio.

5) Los beneficiarios eran todos los padres que tuviesen un nifio de cuatro afios
de edad. Por tanto, se trataba de un vale universal.

6) Pese a que se planteé la posibilidad de establecer vales variables, esta
opcion se rechazd. Los vales eran uniformes.

7) No se previeron cantidades adicionales para actividades complementarias ni
transporte.

8) Durante la aplicaciéon del proyecto piloto se facilitd gran cantidad de
informacion individualizada a los padres. La extension a toda Inglaterra incluia
este tipo de informacioén, asi como una costosa campaiia publicitaria.

El gobierno inglés manifesté la persecucion de tres objetivos mediante
el mecanismo de vales”. En primer lugar, pretendia dotar a los padres de
mayor capacidad de eleccién. Ademas, el vale podria servir para estimular la
diversidad en el sector educativo infantil. Por ultimo, la utilizacién del
mecanismo de “salida” por los padres insatisfechos, podria servir para asegurar
un alto nivel de calidad en la ensefianza.

3! Estas caracteristicas se recogen en DEPARTMENT FOR EDUCATION AND EMPLOYMENT (1996):
Nursery education scheme. The next steps, Department for Education and Employment, London.

32 DEPARTMENT FOR EDUCATION AND EMPLOYMENT (1996), op. cit., pag. 3.
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Sin embargo, la consecucion de estos tres objetivos no alcanzé el grado
deseado en el proyecto piloto. Al menos eso se deduce de la evaluacion
llevada a cabo por Sparkes y West™. A continuacién se exponen las razones
que, segun estas autoras, impidieron el logro los objetivos expuestos:

a) La evidencia obtenida ofrece dudas sobre la capacidad del sistema de
proporcionar auténtica eleccién a los padres, ya que estos actian
aparentemente de forma muy similar a como lo hacian antes de la aparicién de
los vales. La eleccion se vio limitada por cuatro factores:

* Insuficiencia de oferta. Los padres solo podian cambiar de proveedor
si realmente disponian de escuelas alternativas. Sin embargo, en las
areas donde se realizé el proyecto piloto faltaban plazas disponibles
para acomodar a todos los nifios. Por ello, al menos a corto plazo, la
capacidad de eleccion era una utopia. Ademas, esta situacién pudo
llevar a que la eleccion pasase desde los demandantes a los
proveedores, con la seleccion de candidatos a través del mecanismo de
“criba”. Este problema lo intenté solucionar el gobierno obligando a
los colegios a publicar su politica de seleccion del alumnado. Pero no
existen garantias de que esa politica fuese correcta o de que se
utilizasen medios encubiertos de seleccion.

* Monopolio espacial. La eleccién también estaba limitada por el poder
monopolista ejercido por las escuelas situadas en areas con escasa
densidad de poblacién. Esta situacién se agravé al no tenerse en
cuenta los costes de transporte.

* Rigidez del sistema. La libertad de eleccién se vio mermada por la
poca flexibilidad del sistema y por las regulaciones que se
establecieron sobre los proveedores.

* Informacion insuficiente. Pese a la gran cantidad de recursos que se
destinaron a facilitar informacién a los padres, el trabajo de Sparkes y

3 SPARKES, J.; WEST, A. (1998): “An evaluation of the English nursery voucher scheme 1996-1997”,
Education Economics, vol. 6, nim. 2, pags. 171-184.
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West muestra que ésta era insuficiente tanto en cantidad como en
calidad™.

b) Al intentar fomentar la diversidad, aparecié el problema del llamado
“comportamiento maximizador del vale” que tenian las escuelas piblicas
contra el resto de escuelas que participaron en el sistema. Este comportamiento
incluyé cambios en la politica de admisiones de las escuelas publicas. En
Norfolk, pbrrejemplo, se cambid esta politica permitiendo a los nifios que
todavia no habian cumplido los cinco afios de edad’”® matricularse en escuelas
publicas de educacién primaria. Con esto se aseguraban que muchos nifios
permaneciesen en el centros publicos.

c) No existen evidencias que muestren que el nivel de calidad haya aumentado

tras la introduccién de los vales. No obstante, tampoco se ha probado lo
contrario.

2.7.4. Vales educativos en Finlandia

Desde principios de la década de los 90, se han desarrollado en
Finlandia nuevos modelos para la provision de servicios del bienestar, entre
los que destaca la utilizacién de vales. Para analizar la conveniencia de este
mecanismo de financiacion, se ha llevado a cabo un experimento entre 1995 y
1997 que se ha aplicado, como en el caso de Valencia, a la educacién infantil.
El experimento finlandés fue coordinado por el Ministerio de Bienestar y
Salud y su evaluacion se encargd a una agencia gubernamental denominada
“STAKES™™.

La educacion infantil en Finlandia es competencia de los municipios.
Por esta razén, aunque la iniciativa y la financiacién de este experimento
parti6 del gobierno central, su desarrollo corrié a cargo de los municipios que

3% SPARKES, J.; WEST, A. (1998), op. cit., pag. 178.
%5 Esta es la edad a partir de la cual comienza la educacién primaria en Inglaterra.

3¢ La descripcién y evaluacién detalladas de este experimento puede encontrarse en HEIKKILA, M.;
TORMA, S.; MATTILA, K. (1997): Service vouchers for day care of children. Evaluation report from a
nation-wide experiment, STAKES, Helsinki. Los principales resultados de este trabajo pueden
consultarse en HEIKKILA, M. (1998): “Market in the child care. Testing the voucher theory”,
STAKES/PSSRU Workshop, London, 12-13 de marzo.
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quisieron participar, que fueron 33 de los 460 existentes en el pais. El caracter
municipal del experimento provocé que las caracteristicas de los vales no
fuesen uniformes, si bien pueden destacarse algunos aspectos comunes a los
vales utilizados en todos los municipios:

1) Los vales podian utilizarse inicamente en centros privados. Las escuelas
publicas continuaban siendo financiadas totalmente mediante presupuestos.

2) A los centros privados participantes en el experimento se les exigié cumplir -
los mismos requisitos sobre calidad del servicio que a los centros publicos.

3) Los vales eran suplementarios en todos los municipios.
4) Los centros participantes tenian total libertad en la seleccidon de alumnos.

5) Se trataba de vales universales. Lo podian recibir todos los nifios que
optaran por una escuela infantil privada.

Sin embargo, no existié unanimidad en cuanto a la cuantia de los vales.
Dos terceras partes de los municipios optaron por vales variables, mientras que
el tercio restante prefiri6 utilizar vales constantes. La inclusion del servicio de
transporte y el sistema de informacion empleado también estuvo en funcién de
los intereses de cada municipio.

En cuanto a los resultados de esta experiencia, se ha seguido la
evaluacién llevada a término por el STAKES, destacandose las siguientes
conclusiones:

a) Los vales tuvieron una influencia significativa sobre la demanda de
educacion infantil. Por un lado, se incrementé el numero total de nifios
escolarizados y por otro existid un importante trasvase desde las escuelas
publicas hacia los centros privados.

b) Los vales también afectaron a la oferta del servicio, duplicindose
practicamente el mimero de centros educativos. De los nuevos centros, €l 28%
declard que los vales eran el principal motivo para su apertura.



Los vales educativos | 101

c) La alternativa de los vales supuso un coste inferior para el sector publico
comparado con la financiacién de las escuelas piblicas mediante presupuestos.
Sin embargo, esta situacién no se debié a que las escuelas privadas tuvieran
unos costes menores, sino a la posibilidad de complementar el vale. Es decir,
el coste medio de una plaza en una escuela publica era superior al importe
medio del vale pero inferior a la suma del importe medio del vale y la cantidad
media que complementaban los padres.

d) Las familias que prefirieron utilizar el sistema de vales y, por tanto,
eligieron escuelas privadas tenian una renta media superior a aquellas que
optaron por centros publicos.
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3. LA EDUCACION INFANTIL EN VALENCIA

En los capitulos precedentes se ha intentado delimitar los vales
educativos con el objetivo ultimo de evaluar una experiencia concreta, el
cheque escolar del Ayuntamiento de Valencia. Antes de comenzar con la
descripcidn del cheque escolar, que se realizara en el siguiente capitulo, se
dedica éste a enmarcar esta experiencia en el contexto de la educacién infantil
en la ciudad de Valencia. Esta tarea resulta necesaria debido
fundamentalmente a tres motivos. En primer lugar, porque la educacion
infantil posee unos rasgos diferenciales respecto a etapas educativas
posteriores que todavia no se han analizado en este trabajo. El segundo motivo
es que la educacidn infantil espafiola y, en particular, la valenciana se
encuentra en la actualidad sumida en una etapa transitoria en la que coexisten
centros educativos con caracteristicas muy distintas. Por ultimo, conviene
destacar que el cheque escolar no es el unico sistema que se esta utilizando en
Valencia para financiar la educacién infantil, sino que se combina y a la vez
depende de otros muchos mecanismos de financiacién, sin los cuiles su
funcionamiento seria muy distinto.

Este capitulo va a dividirse en dos partes claramente diferenciadas. El
primer apartado se va a dedicar a exponer cuales son las caracteristicas que
diferencian a la educacidn infantil del resto de etapas educativas. En segundo
lugar, se analizard la organizacion y el funcionamiento de la educacién infantil
en la ciudad Valencia. Esta segunda parte se divide a su vez en tres bloques. El
segundo apartado pretende clarificar cudles son las competencias que las
distintas Administraciones Educativas espafiolas tienen sobre la educacién
infantil. El tercer apartado se dedica a explorar los diferentes mecanismos de
financiacién publica que se utilizan en la educacidn infantil valenciana. Para
finalizar, el cuarto apartado tiene como objetivo resumir los aspectos tratados
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en los dos anteriores y presentar una imagen clara de la configuraciéon de esta
etapa educativa en Valencia. '

3.1. LA EDUCACION INFANTIL: CARACTERISTICAS Y
ETAPAS

Todos los paises desarrollados coinciden en establecer un tramo de edad
en el que la escolarizacion de. los nifios es obligatoria. La edad minima
coincide en la mayor parte de paises de la O.C.D.E. con los seis afios, aunque
algunos paises como el Reino Unido u Holanda la adelantan a los cinco afios y
otros la retrasan hasta que los nifios cumplen siete afios, como es el caso de los
paises escandinavos y algunos estados y provincias de Estados Unidos y
Canada.

La escolarizacién obligatoria comienza con la etapa denominada
“primaria” o “basica”, que es gratuita en los centros publicos de todos los
paises desarrollados. Por contra, los padres que tienen nifios con edades
inferiores no tienen la obligacién de escolarizarlos, aunque en muchos casos
deciden hacerlo. A la educacion recibida por estos nifios se le ha dado diversas
denominaciones, las mas habituales son “preescolar”, “preprimaria” o
“infantil”. En este trabajo se ha optado por seguir la terminologia més utilizada
en los ultimos afios: “educacidn infantil”.

3.1.1. Caracteristicas de la educacion infantil

La educacién infantil presenta importantes similitudes con la educacién
primaria y con la secundaria, por lo que en muchos casos su analisis
econdmico no difiere sustancialmente de estas etapas superiores. No obstante,
también presenta tres diferencias que conviene destacar antes de realizar
cualquier tipo de analisis que se centre sobre esta etapa educativa.

La primera diferencia deviene de la propia definicion que se ha
empleado de educacion infantil. Se trata de una etapa en que la escolarizacién
no es obligatoria y, por tanto, el nimero de nifios matriculados va a ser inferior
que en la primaria. La voluntariedad de la educacion infantil también va a
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afectar al papel desarrollado por el sector puiblico, que no se sentira tan
obligado a su financiacién como en una etapa obligatoria.

La segunda diferencia con otras etapas educativas hace referencia a los
outputs de la educacién infantil. Los padres que deciden llevar a sus hijos a
escuelas infantiles persiguen la consecucién de unos objetivos diferentes a los
padres de nifios matriculados en una etapa obligatoria. Si bien es cierto que el
aprendizaje es un motivo suficiente para que algunos padres decidan
escolarizar a sus hijos, conviene también tener en consideracién la importancia
del servicio de guarda y custodia de los nifios que prestan los centros de
educacidn infantil. Por tanto, puede considerarse que el output de la educacién
infantil no es unico; habrd que tener en cuenta el aprendizaje del nifio, pero
también la guarda y custodia del mismo en el centro escolar. Si bien es cierto
que este mismo razonamiento podria realizarse respecto de la educacion
primaria, cuanto mayor es la edad del nifio el servicio de custodia va perdiendo
relevancia.

La guarda y custodia de los nifios, ademas de considerarse como un
output de la escolarizacion en esta etapa, va a tener consecuencias importantes
sobre la familia, ya que los padres podran destinar el tiempo que dedicaban al
cuidado del nifio a la realizacidon de otras actividades. Entre estas actividades
cabe destacar el trabajo fuera del hogar, especialmente por parte de la mujer.

En tercer lugar, la justificacion de la financiaciéon publica en la
educacion infantil va a presentar algunos rasgos diferentes a los que se vieron
en el capitulo 1. A continuaciéon se analizan brevemente los principales
motivos que avalan dicha intervencién en esta etapa educativa, siguiendo la
clasificacion que establece Fuenmayor':

a) Generacion de efectos externos positivos

Como se vio en el capitulo 1, la presencia de efectos externos positivos
constituia uno de los elementos fundamentales para justificar la financiacion
publica de la educacidn. Esta justificacion podra incluir a la educacion infantil
siempre y cuando se demuestre que la escolarizacion en este nivel supone un
aprendizaje para los individuos que va a beneficiar al conjunto de la sociedad.

! FUENMAYOR, A. (1998): Educacidn infantil. Costes y financiacion, Ariel, Barcelona. pags. 108-126.
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Algunos autores como June O’Neill’ opinan que la educacién infantil, a
diferencia de otras etapas educativas, no debe financiarse por el sector piblico.
Para fundamentar esta posicién argumentan que las subvenciones a esta etapa
suponen un subsidio a las madres trabajadoras, sin que ello revierta en
beneficios para la sociedad. Este tipo de razonamientos seria valido si
partiéramos de la base de que la educacion infantil se constituye unicamente
como un servicio de guarda y custodia. Sin embargo, no hay que olvidar que el
aprendizaje se considera uno de los outputs de este nivel educativo. Ademas,
el aprendizaje llevado a cabo por los nifios en la educacién infantil se
caracteriza por llevar aparejados importantes beneficios para €l conjunto de la
sociedad. Como se vio en el capitulo 2, Olmeda distinguia tres contenidos
dentro del aprendizaje:

1) Transmisidn intergeneacional de conocimientos, valores y actitudes en
relacion con el medio en que el ciudadano se desarrolla.

2) Proceso de desarrollo y de hacer efectivas las potencialidades y
capacidades existentes en cada uno de los individuos.

3) Proceso de aprendizaje para el desempefio de especificas tareas
sociales con mayor o menor complejidad técnica.

En base a esta clasificacién, Fuenmayor destaca la importancia que
tiene cada uno de estos tres contenidos en las distintas etapas educativas:

Aunque estos tres contenidos se hallan presentes, en mayor o menor medida,
en todas las etapas y formas de aprendizaje, es posible destacar en cada una
de ellas uno de éstos. En la educacion infantil preferentemente se realiza el
primer tipo de aprendizaje, aunque también esta presente el segundo, mientras
que el tercero es prdcticamente inexistente. En la escolarizacion primaria se
hallan presentes los tres contenidos, aunque probablemente el mds importante
sea el segundo. En la enserianza superior es de destacar, comparativamente, la

importancia del tercero de los contenidos.

2 O'NEILL, J. (1992): “A flexible work force”, Journal of Labor Research, vol. 13, nim. 1, pag. 70.
 FUENMAYOR, A. (1998), op. cit., pags. 112-113.
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Tras destacar la importancia del primer contenido en la educacién
infantil, Fuenmayor opina que este contenido es el que produce unos mayores
beneficios externos y, por tanto, la educacion infantil es la etapa donde mas se
justifica la financiacién piiblica en base a los beneficios que genera para la
sociedad en su conjunto.

Otros autores argumentan que el aprendizaje llevado a cabo en centros
de educacién infantil también se puede realizar en el hogar cuando la familia
se ocupa del cuidado del nifio. Sin embargo, existen tres razones por las cuales
puede ser preferible la escolarizacién. Por un lado, las actividades que se
realizan en una escuela infantil estdn planificadas y son dirigidas y llevadas a
cabo por personas con cierta experiencia y cualificacién. En segundo lugar, los
centros de educacidn infantil estan dotados, en general, de una infraestructura
y unas instalaciones especificamente disefiadas a la medida del nifio y para la
realizacion de actividades que giran en torno a él. Por ultimo, la escolarizacién
permite la interaccién del nifio con sus iguales, lo que en el caso del cuidado
familiar es mucho menos frecuente.

b) La mejora en la igualdad de oportunidades

En el capitulo 1 se destacaba la importancia que tenia la financiacién
publica de la educacién para resolver los problemas de equidad del conjunto
de la sociedad. Desde el punto de vista distributivo, la educaciéon de los
individuos era un medio para garantizar que las distribuciones de renta futuras
fueran menos desiguales. La financiacion publica, tomada desde este punto de
vista, puede favorecer la educacién de los nifios con menos recursos y asi
facilitar la existencia de diferencias mas reducidas en su renta futura respecto a
los que tienen mas medios. Este enfoque supone la existencia de una relacion
directa entre la educacion recibida y la renta futura, que serd necesario
demostrar en el caso de la educacion infantil.

El trabajo de Donovan y Watts* supone un apoyo a la relacion anterior.
Estos autores, a través de diversos estudios empiricos’, llegaron a la

4 DoNOVAN, S.; WATTs, H. (1990): “What can child care do for human capital?”, Population
Research and Policy Review, vol. 9, nim. 1, pag. 116.

5 Entre estos estudios cabe destacar el Perry Preschool Project, realizado en Michigan entre 1962 y
1967.
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conclusion de que los nifios escolarizados en la etapa infantil tenian muchas
mas probabilidades de completar niveles educativos superiores con éxito. Esta
primera conclusion unida a la relacion positiva que se ha constatado entre
dichos niveles educativos y la renta futura convierten a la financiacioén publica
de la educacion infantil en un instrumento clave para favorecer la igualdad de
oportunidades.

c¢) Estimulo a la inversién en capital humano

La relacién demostrada por Donovan y Watts entre educacién infantil y
renta futura no sélo favorece la igualdad de oportunidades, sino que también
supone un incremento en el capital humano disponible en la sociedad. Si la
educaciéon infantil aumenta la probabilidad de éxito en futuras etapas
educativas y éstas tienen una relacion directa con la capacitacién profesional
de la poblacién, existira un motivo fundamental para que el sector publico
dedique parte de sus recursos a financiar este nivel educativo.

d) La rentabilidad fiscal de los gastos en educacion infantil

La rentabilidad de la educacidn, tanto desde el punto de vista privado
como social, ha sido uno de los aspectos que mas se han estudiado en el marco
de la economia de la educacién, especialmente en los estudios englobados en
la teoria del capital humano. Una tercera perspectiva consiste en calcular el
rendimiento fiscal de la educacién. Es decir, calcular los costes y beneficios
presentes y futuros que supone la educacidn para el sector piblico tomado
como un agente decisor independiente. En este sentido, el Estado estara
interesado en invertir en la educacién de sus ciudadanos siempre y cuando
dichos beneficios superen a los costes.

Cuando se ha estudiado la rentabilidad fiscal en etapas educativas
superiores a la infantil, especialmente en educacién superior, los costes se han
calculado fundamentalmente mediante la suma de dos conceptos: los gastos
publicos empleados directamente en la financiacion del servicio y los ingresos
sacrificados a través de los diferentes impuestos, bien porque el estudiante no
obtiene renta o por la existencia de desgravaciones fiscales al gasto privado en
educacion. Respecto a los beneficios, su fuente primordial ha sido la mayor
cantidad de ingresos futuros que puede recaudar el sector publico a través de la
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imposicién gracias a que los individuos que hayan recibido una mayor
educacion también dispondran de una renta superior.

En la etapa infantil la rentabilidad fiscal va a incluir nuevos costes y
beneficios que merecen ser destacados. Respecto a los costes, continuara
existiendo el gasto destinado a financiar directamente el servicio y las posibles
desgravaciones a los gastos privados, pero no se dejaran de percibir ingresos
por via impositiva ya que estos nifios no estin en condiciones de trabajar y
obtener renta. En cuanto a los ingresos, siguiendo las conclusiones de
Donovan y Watts, se conseguira una mayor renta futura que redundara en unos
impuestos superiores. Pero ademas existirin otras dos nuevas fuentes de
ingresos. Por un lado, la escolarizacion supondra que el familiar que antes se
dedicaba al cuidado del nifio (normalmente la madre) pueda ahora
incorporarse al mercado laboral y, por tanto, obtener renta gravable. Por otro
lado, el propio servicio educativo puede generar ingresos publicos a través de
la imposicién indirecta sobre el consumo o a través de la imposicion directa
sobre los beneficios empresariales.

e) Las economias de escala en la educacion infantil

La presencia de economias de escala no se ha utilizado normalmente
como un argumento para justificar la financiacién publica de la educacién. Sin
embargo, en la etapa infantil tienen cierta relevancia. El cuidado de los nifios
en el hogar es muy costoso, ya que uno de los padres necesita dedicar gran
parte de su tiempo a esta actividad, renunciando a la realizacion de otras
actividades como el trabajo de mercado. Por contra, la educacién infantil
permite el cuidado de un mimero de nifios mayor y por tanto una utilizacion de
recursos mas racional.

f) Incorporacién de la mujer al mercado laboral

Como se ha comentado anteriormente, la escolarizacion de los nifios en
esta etapa permite a los padres aumentar el tiempo disponible para la
realizacion de otras actividades. Entre estas actividades el trabajo remunerado
es una de las alternativas mas frecuentes y va a afectar especialmente a la
mujer. Si el sector publico tiene como objetivo aumentar la participacion de la
mujer en el mercado laboral, la financiacion de la educacién infantil puede
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resultar una medida efectiva para lograr este propésito, como se va a ver a
continuacion.

La mujer que tiene un hijo pequefio tiene diversas alternativas para el
cuidado del nifio. Las mas habituales son las siguientes:

1) Dedicar gran parte de su tiempo al cuidado del nifio, renunciando a
incorporarse al mercado laboral.

2) Dejar al nifio al cuidado no remunerado por parte de algin familiar, lo
cual le permite disponer de tiempo para el trabajo fuera del hogar.

3) Dejar al nifio al cuidado remunerado por parte de otra persona,
disponiendo asi de tiempo para trabajar.

4) Llevar al nifio a un centro de educacion infantil, pudiendo también
incorporarse al mercado laboral.

La decision entre estas cuatro alternativas dependera de como valore la
mujer los costes y beneficios asociados a ellas. No obstante, resulta evidente
que la financiacién de la educacién infantil reducira los costes privados de la
ultima de las alternativas, lo que provocara que determinadas mujeres que
preferian dedicarse al cuidado personal de sus hijos puedan variar su decisién
e incorporarse al mercado laboral. Pese a que existen diversos estudios
empiricos que demuestran la existencia de esta relacion®, su magnitud va a
depender de otras variables que estdn fuera del alcance del sector publico.
Entre estas se pueden destacar las siguientes: la situacion preexistente antes de
llevar a cabo la financiacion piblica (cuantas mujeres se dedicaban al cuidado
de sus hijos, cuantas encargaban su cuidado a otras personas y cuantas los
llevaban a centros educativos), la elasticidad-precio de la educacion infantil, la
disposicién a trabajar de las mujeres que decidan escolarizar a sus hijos o la
propia situacién del mercado laboral.

® Entre estos trabajos se pueden destacar: HECKMAN, J.J. (1974): “Effects of child-care programs on
women's work effort”, en SCHULTZ, T.W. (ed.) Economics of the family, University of Chicago Press,
Chicago, pags. 491-518; BLAU, D.M.; ROBINS, P.K. (1988): “Child care costs and family labor
supply”, Review of Economics and Statistics, vol. 70, num. 3, pags. 374-381 y CONNELLY, R. (1992):
“The effect of child care cost on married women's labor force participation”, Review of Economics
and Statistics, vol. 74, nim. 1, pags. 83-90.
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Como resumen de este apartado se puede concluir que aunque la
educacién infantil no es obligatoria ni gratuita, existen suficientes motivos que
justifican su financiacidn por parte del sector publico.

3.1.2. Las etapas de la educacidn infantil

Las caracteristicas que se han analizado son comunes a toda la
educacién infantil. Sin embargo, al definir la educacidn infantil como el nivel
educativo previo al obligatorio se estd tratando conjuntamente a un colectivo
de nifios cuyas necesidades van a variar en funcién de su edad.

Conforme aumenta la edad del nifio su aprendizaje es cualitativamente
diferente y por tanto debe variar el tipo de cuidado que reciba, yendo desde el
simple cuidado fisico hasta el desarrollo educativo y social. Pese a que este
proceso es continuo a lo largo del tiempo, se han dedicado diversos trabajos a
intentar delimitar dos etapas distintas en la educacién infantil’, cuya frontera
puede establecerse en el momento en que el nifio puede valerse por si mismo:
puede andar, comer, empieza a hablar, tiene control sobre sus necesidades
fisioldgicas, etc. En la primera etapa el aprendizaje del nifio se centra en si
mismo, en el control y dominio de su propio cuerpo. Se trata de un aprendizaje
basicamente individual, de prueba y error, donde no existe apenas
socializacion. La atencidén que requiere el nifio se centra exclusivamente en la
satisfaccion de sus necesidades biologicas y en su proteccion. En la segunda
etapa la necesidad del cuidado fisico disminuye, ya que el nifio empieza a
controlar su propio cuerpo, y su aprendizaje ahora se vuelca hacia el exterior.

Estas diferentes necesidades van a tener influencia sobre la
conveniencia de escolarizar al nifio en un centro educativo. En la primera etapa
el nifio necesita la atenciéon permanente de algin adulto, no siendo
imprescindible la compaiiia de otros nifios. Este tipo de atenciéon puede
llevarse a cabo en el entorno familiar, normalmente por parte de la madre, o en
un centro de educacién infantil. Respecto a cudl de estas dos posibilidades
resulta preferible, la literatura especializada sobre educacién infantil no se

7 Ver, por ejemplo, LEIBOWITZ, A.; WAITE, L.J.; WITSBERGER, C. (1988): “Child care for
preschoolers: differences by child's age”, Demography, vol. 25, nim. 2, pags. 202-220.
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muestra undnime. Si bien es cierto que algunos estudios concluyen que el
“cuidado de nifios de corta edad en centros educativos implica ciertos riesgos
para su salud o problemas para su desarrollo y comportamiento®, de otros
estudios se deriva que la escolarizacidon puede tener efectos beneficiosos,
especialmente para aquellos nifios pertenecientes a familias de bajo nivel
sociocultural’. Ante esta falta de unanimidad en este trabajo se va a optar por
una situacion intermedia, suponiéndose que las dos alternativas son igualmente
validas.

En la segunda etapa de la educacion infantil las nuevas necesidades de
los nifios hacen necesaria la existencia de personal especialmente adiestrado
para su aprendizaje y también la relaciéon con otros nifios de su edad para su
introduccién en el entorno social. Para conseguir estos propositos la
escolarizacion en centros especializados juega un papel fundamental y no es
conveniente que se sustituya por el cuidado en el seno familiar.

La distincién entre estas dos etapas va a resultar de utilidad en este
trabajo por su influencia sobre las prioridades que deben seguir los
mecanismos de financiacion de la educacion infantil. Si, como se ha visto
anteriormente, en la primera etapa resulta poco significativa la diferencia entre
educar al nifio en un centro o en el entorno familiar, la financiacion publica de
la educacidén infantil serd especialmente util en aquellos casos en que los
padres no dispongan de tiempo para dedicarse personalmente al cuidado de sus
hijos. Es decir, los padres mas necesitados de este servicio seran aquellos que
no puedan cuidar a sus hijos por estar trabajando, buscando trabajo o
estudiando y por tanto deberian ser ellos los primeros destinatarios de la
financiacidn publica. Si esta financiacion sigue otros criterios de asignacién,
como por ejemplo el de igualdad de oportunidades en el acceso, se estara
subvencionando una educacion que en muchos casos se podria estar llevando a
cabo igualmente en el entorno familiar con un coste monetario nulo para el
sector publico y la familia. No obstante, la escolarizacidon en esta etapa si

® Entre otros, pueden consultarse JOHANSEN, A.; LEIBOWITZ, A.; WAITE, L.J. (1988): “Child care and
children illness”, American Journal of Public Health, vol. 78, nim. 9, pags. 1.175-1.177 y BELSKY,
J.; ROVINE, M. (1988): “Nonmaternal care in the first year of life and infant-parent attachment
security”, Child Development, nim. 49, pags. 929-949.

® Una revisién de los trabajos que muestran los efectos positivos de la asistencia a centros educativos
se encuentra en FERBER, M.A.; O'FARREL, B.; LA RUE, A. (1991): Work and family: Policies for a
changing work force, National Academic Press, Washington.
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puede ser beneficiosa para nifios pertenecientes a familias de bajo nivel
sociocultural, que deberian tener también preferencia en la asignacion de los
recursos publicos.

Como contraste a esta primera etapa, en la segunda la escolarizacion del
nifio es fundamental para su desarrollo y su integracién social. En este caso la
educacion en centros especializados serd beneficiosa para todos los nifios, por
lo que la financiacién publica deberd seguir unos criterios de asignacién
diferentes, sin atender a la disponibilidad de tiempo por parte de los padrés.

Mayor dificultad reviste establecer una edad concreta que sirva como
punto de inflexién entre estas dos etapas. La mayoria de trabajos
especializados sobre educacion infantil sitian esta edad en torno a los dos
afios. Sin embargo, no existe una opinion generalizada que fije de manera
exacta el limite de edad. En Espafia, como veremos con mas detalle en el
siguiente apartado, la educacién infantil también se divide en dos ciclos cuya
frontera se fija en torno a los tres afios de edad.

3.2. LA NORMATIVA ESPANOLA SOBRE EDUCACION
INFANTIL

Tras analizar las caracteristicas y etapas de la educacién infantil, el
siguiente paso consiste en estudiar la configuracién de este nivel educativo en
el marco espacial concreto que resulta de interés en este trabajo, es decir en la
ciudad de Valencia. Esta tarea comienza por un examen de la normativa més
importante que afecta a la educacién infantil valenciana, desglosdndola en
funciéon de la autoridad legislativa de la que emana: estatal, autonémica o
local.

3.2.1. Las competencias del Estado sobre educacidén infantil

La Constitucién Espafiola'’, en su articulo 149, establece una serie de
materias sobre las que el Estado espafiol tiene competencia exclusiva. Entre
ellas, merece la pena destacar las que afectan a la educacion en general y por

1° Constitucién Espafiola, de 27 de diciembre de 1978. (BOE n° 3.111, de 29 de diciembre).
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tanto pueden tener significacion para la etapa infantil. En concreto, el Estado
se reserva la regulacion de las condiciones de obtencidn, expedicion y
homologacién de titulos académicos y profesionales y también la regulacion
de las normas basicas que fijen las bases fundamentales en materia educativa.
El segundo tipo de competencias va a afectar a la educacion infantil de forma
mucho mas clara y, por tanto, es la que va a ser desarrollada en este apartado.
Entre esta normativa estatal, se puede destacar la siguiente:

1. La propia Constitucion Espafiola

2. Ley Organica Reguladora del derecho a la Educaciéon

3. Ley Orgéanica de Ordenacion General del Sistema Educativo'

4. Ley Organica de la Participacion, Evaluacion y Gobierno de los Centros
Docentes"

3.2.1.1. La Constitucion Espaiiola

Nuestra Carta Magna no introduce ninguna referencia particular a la
educacién infantil. Sin embargo, en su articulo 27, si establece una serie de
derechos y obligaciones que van a afectar a la educacion en general y por tanto
a la educacion infantil. Estos son los siguientes:

* Derecho universal a la educacidn.

* Libertad de ensefianza.

* Derecho de los padres a elegir la formacidn religiosa y moral que
reciban sus hijos.

* Obligatoriedad y gratuidad de la ensefianza basica.

* Libertad en la creacion de centros docentes.

* Derecho de los profesores, padres y alumnos a la participacién en el
control y gestidn de los centros.

* Obligaciéon de los poderes publicos de inspeccionar y homologar el
sistema educativo.

* Obligacién de los poderes publicos de ayudar a los centros docentes.

" Ley Organica 8/1995, de 3 de julio, Reguladora del Derecho a 1a Educaciéon. (BOE N° 159, de 4 de
julio).

12 Ley Orgéanica 1/1990, de 3 de octubre, de Ordenacién General del Sistema Educativo. (BOE n° 258,
de 4 de octubre).

13 Ley Orgénica 9/1995, de 20 de noviembre, de la Participacién, la Evaluacién y el Gobiemo de los
Centros Docentes. (BOE n° 278, de 21 de noviembre).
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3.2.1.2. Ley Organica Reguladora del derecho a la Educacién (LODE)

Esta Ley Organica es la encargada de desarrollar la mayoria de los
derechos y obligaciones contenidos en el articulo 27 de la Constitucion,
aunque en realidad tiene dos objetivos prioritarios. En primer lugar, establece
una organizacion del sistema educativo basada en tres tipos de centros:
publicos, privados sostenidos por fondos publicos (denominados centros
concertados) y privados no sostenidos con fondos piblicos, con el objetivo de
favorecer la libertad en la eleccién por parte de los padres. Por otro lado, se
encarga de regular la organizacion y el funcionamiento tanto de los centros
publicos como de los concertados, dejando practicamente de lado la regulacion
de los centros privados no concertados.

La LODE afecté de forma importante a los centros de educacion
primaria y secundaria, asi como a los centros publicos de educacién infantil.
Sin embargo, 1a mayoria de centros privados de educacién infantil no se vieron
obligados al cumplimiento de los preceptos de esta Ley porque no fueron
receptores de fondos publicos. Esta tendencia ha ido variando en los ultimos
afios ya que, como veremos mas adelante al estudiar el caso concreto de
Valencia, el nimero de centros privados de educacion infantil que reciben
fondos publicos y que por tanto deben cumplir esta norma es cada vez
superior.

3.2.1.3. Ley Organica de Ordenacién General del Sistema Educativo

(LOGSE)

La LOGSE ha supuesto un cambio fundamental en la organizacion del
sistema educativo espafiol. Esta Ley ha modificado toda la estructura de la
educacion no universitaria en Espafia, desde la educacion infantil hasta la
secundaria, pasando por la formacién profesional, la primaria o las ensefianzas
de régimen especial. Sin embargo, en la actualidad no se puede considerar que
este proceso de transformacion haya llegado a su fin, pues nos encontramos
inmersos en un periodo transitorio en el que coexisten centros que continuan

 En esta época todavia no se habia aprobado la LOGSE por lo que realmente habria que hablar de
educacion general basica en lugar de primaria y de educacion preescolar en lugar de infantil. Sin
embargo, se ha preferido mantener la terminologia utilizada hasta ahora para no confundir al lector.
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impartiendo las ensefianzas fijadas por la Ley General de Educacién de 1970,
con otros que imparten la educacién infantil fijada en la LOGSE.

Con el fin de comprender la importancia de las reformas establecidas
por la LOGSE, resulta pertinente resumir brevemente la configuraciéon que
tenia la etapa infantil con anterioridad a esta Ley y que venia recogida
fundamentalmente en la Ley General de Educacion de 1970. Esta Ley
establecia, en los articulos 13 y 14, los siguientes preceptos relativos a la etapa
infantil, que entonces se denominaba preescolar: '

1) La educacidn preescolar tiene como objetivo fundamental el desarrollo
armonico de la personalidad del nifio.

2) La educacidn preescolar tiene caracter voluntario, comprende hasta los
cinco afios de edad y esta dividida en dos etapas que se desarrollarén:

* En el jardin de infancia, para nifios de dos y tres afios. La formacion,
aunque estara organizada sistemdticamente, tendra un “caricter
semejante a la vida del hogar”.

* En la escuela de parvulos, para nifios de cuatro y cinco afios. La
formacién tendera a promover las “virtualidades” del nifio.

3) En los centros estatales la educacién preescolar serd gratuita y podré serlo
también en los centros no estatales que soliciten voluntariamente el concierto.

4) La educacién preescolar comprende juegos, actividades de lenguaje,
incluida, en su caso, la lengua nativa, expresion ritmica y plastica, observacion
de la naturaleza, ejercicios ldgicos y prenuméricos, desarrollo del sentido
comunitario, principios religiosos y actitudes morales. Los métodos seran
predominantemente activos para lograr el desarrollo de la espontaneidad, la
creatividad y la responsabilidad.

Ademas de estos preceptos basicos, los centros educativos tenian que
cumplir una seriec de requisitos para ser autorizados como tales. Estos

13 Ley 14/1970, de 4 de agosto, General de Educacién y Financiamiento de la Reforma Educativa
(BOE n° 187, de 6 de agosto de 1970).
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requisitos estaban recogidos en la propia Ley General de Educacién y en una
Orden Ministerial de 22 de mayo de 1978'¢:

a) Los centros de educacion preescolar podian ser jardines de infancia, centros
de parvulos o centros comprensivos de ambas etapas.

b) Estos centros debian contar con las siguientes instalaciones:

* Ubicarse en edificios destinados exclusivamente a fines escolares, -
aunque se admitia 1a ubicacién en locales comerciales o plantas bajas
con entradas independientes.

* Aulas con un tamafio minimo de 1,5 m® por alumno y en cualquier
caso un minimo de 30 m’.

* Una sala de profesores de 20 m’.

* Aseos separados para alumnos y alumnas, en la proporcién de dos

aseos por unidad.
* Una sala de usos miltiples de 60 m?, cuando se trate de centros con

mas de una unidad.
* . e s 2
Un patio de recreo con una extension minima de 2 m? por alumno.

¢) Cada unidad debia contar con un maximo de 40 alumnos.

d) El profesorado debia tener el titulo de Diplomado Universitario, Ingeniero
Técnico o Arquitecto Técnico.

Como se ha comentado antes, la publicacién de la LOGSE supuso un
cambio radical en la organizacién de todo el sistema educativo. Los articulos 7
al 11 de esta Ley se dedican a la regulacién concreta de la etapa infantil, que
pasa a denominarse educacion infantil y se caracteriza por lo siguiente:

1) La educacién infantil se desarrolla desde el nacimiento del nifio hasta los 6
afios de edad, contribuyendo al desarrollo fisico, intelectual, afectivo, social y
moral de los nifios.

16 Orden de 22 de mayo de 1978 sobre fijacién de programas de necesidades de centros docentes no
estatales de Educacion Preescolar y General Basica (BOE n° 131, de 2 de junio).



La educacién infantil en Valencia 117

2) La educacion infantil tiene caracter voluntario. La escolarizacion no es
obligatoria en esta etapa.

3) Las Administraciones Publicas no tienen la obligacion de proveer ni
financiar el servicio. Sin embargo, si deben garantizar la existencia de plazas
suficientes para escolarizar a toda la poblacion que lo solicite.

4) La educacion infantil contribuira al desarrollo de las siguientes capacidades
de los nifios: o
* Conocer su propio cuerpo y sus posibilidades de accion.
* Relacionarse con los demas a través de distintas formas de expresion y
comunicacion.
* QObservar y explorar su entorno natural, familiar y social.
* Adquirir progresivamente autonomia en sus actividades habituales.

5) Esta etapa se divide en dos ciclos. El primero va desde el nacimiento hasta
los tres afios y €l segundo desde esta edad hasta los seis afios'’. Estos dos ciclos
se caracterizan por tener objetivos diferentes que se traducen a su vez en
distintas formas de aprendizaje y actividades:

* En el primer ciclo se atendera al desarrollo del movimiento, al control
corporal, a las primeras manifestaciones de comunicacién y del
lenguaje, a las pautas elementales de la convivencia y relacion social y
al descubrimiento del entorno inmediato.

* En el segundo ciclo se procurara que el nifio aprenda a hacer uso del
lenguaje, descubra las caracteristicas fisicas y sociales del medio en
~que vive, elabore una imagen de si mismo positiva y equilibrada, y
adquiera los habitos basicos de comportamiento que le permitan una
elemental autonomia personal.

Como puede apreciarse, la frontera de edad entre los dos ciclos se sitia
por encima de dos afios, que era la edad tedrica utilizada en la mayoria de
trabajos sobre educacidn infantil. Por este motivo, el aprendizaje realizado en

" En la practica la frontera entre los dos ciclos no es una edad exacta. Los nifios en Espafia son
agrupados en funci6n del afio natural de nacimiento, por lo que comenzarin el segundo ciclo con una
edad comprendida entre los 32 meses (2 afios y 8 meses) y los 40 meses (3 afios y 8 meses).
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el primer ciclo de educacién infantil incluye, ademas de los elementos que se
vieron en el apartado anterior para la primera etapa, una primera introduccién
a la comunicacién a las relaciones sociales y al descubrimiento del entorno.
Pese a estas ligeras diferencias entre las etapas teéricas de la educacién infantil
y los ciclos concretos establecidos en Espafia, en este trabajo se van a
identificar aquéllas con éstos. Por ello, las conclusiones obtenidas en el
apartado anterior se van a extrapolar a los dos ciclos en que se divide la
educacion infantil en nuestro pais.

Pese a que la publicacién de la LOGSE data de 1990, no puede
considerarse que desde entonces se aplica de forma genérica la educacioén
infantil en toda Espafia. Esto es debido a que la Disposicién Adicional 1* de
esta ley establece que el Gobierno, previo informe de las Comunidades
Auténomas, aprobara el calendario de aplicacién de la nueva ordenacién del
sistema educativo, estableciendo un marco temporal de doce afios desde la
publicacion de la LOGSE, es decir hasta el 5 de octubre del afio 2002'. Este
calendario estd contenido en el Real Decreto 986/1991", que no aclara
excesivamente el marco temporal en el que se debe poner en marcha la
educacién infantil. El1 Real Decreto unicamente ordena la fijacion de las
ensefianzas minimas de educacidn infantil durante el curso 1990-91, recogidas
en el Real Decreto 1.330/1991%, y la implantacién gradual del segundo ciclo
de la educacion infantil a partir del curso 1991-92 y antes de que acabe el
plazo de doce afios establecido por la LOGSE. Por tanto, en la actualidad
seguimos inmersos en el proceso de transicion, en el que se pueden encontrar
tanto centros de educacién infantil como centros que continuan impartiendo
educacion preescolar.

'® L a redaccién original de la Disposicién Adicional 1* de la LOGSE establecia un plazo temporal de
diez afios, que fue ampliado a doce por la Disposicién Adicional 27 de la Ley 66/1997, de 30 de
diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social (BOE n° 313, de 31 de
diciembre). i

19 Real Decreto 986/1991, de 14 de junio, por el que se aprueba el calendario de aplicacién de la
nueva ordenacion del sistema educativo (BOE n°® 151, de 25 de junio). Este Real Decreto ha sufrido
importantes modificaciones por los siguientes Reales Decretos: 535/1993, de 12 de abril (BOE n° 106,
de 4 de mayo); 1.487/1994, de 1 de julio (BOE n° 179, de 28 de julio); 1.468/1997, de 19 de
septiembre (BOE n° 226, de 20 de septiembre) y 173/1999, de 16 de febrero (BOE n° 41, de 17 de
febrero de 1998). Todas estas modificaciones se han tenido en consideracién para el andlisis del Real
Decreto 986/1991.

20 Real Decreto 1.330/1991, de 6 de septiembre, por el que se establecen los aspectos basicos del
curriculo de la Educacién Infantil (BOE n° 215, de 7 de septiembre).
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Para finalizar con la normativa de desarrollo de la LOGSE, se van a
analizar las condiciones que deben cumplir los centros docentes para poder
impartir educacién infantil y que vienen recogidas los articulos 9 al 18 del
Real Decreto 1.004/1991%. Estas condiciones son las siguientes:

a) Los centros de educacion infantil pueden impartir el primer ciclo, el
segundo o ambos.

b) Los centros deben cumplir unos requisitos minimos en cuanto a sus
instalaciones. Estos requisitos van a depender de si el centro imparte sélo el
primer ciclo, sélo el segundo, o bien ambos.

* Para impartir el primer ciclo, los centros deben contar con al menos
tres unidades y contar con las siguientes instalaciones:

- Ubicarse en locales con acceso independiente desde el exterior.

- Un aula por unidad, con una superficie minima de 2 m* por
puesto escolar y que tendra como minimo 30 m’.

- Un espacio adecuado para la preparacion de alimentos.

-Una sala de usos miiltiples de 30 m’ que pueda ser utilizada
como comedor.

- Un patio de juegos con una superficie de al menos 75 m’.

- Un aseo por cada aula con nifios de dos a tres afios.

- Un aseo destinado al personal.

* Para impartir el segundo ciclo también se exigen tres unidades y los
siguientes requisitos sobre instalaciones:

- Ubicarse en locales con acceso independiente desde el exterior.

-Un aula por unidad, con una superficie minima de 2 m* por
puesto escolar y que tendra como minimo 30 m’.

- Una sala de usos multiples de 30 m’> que pueda ser utilizada
como comedor.

- Un patio de juegos con una superficie de al menos 150 m’.

- Un aseo por aula.

- Un aseo destinado al personal.

2! Real Decreto 1.004/1991, de 14 de junio, por el que se establecen los requisitos minimos de los
centros que impartan ensefianzas de régimen general no universitarias (BOE n° 152, de 26 de junio).
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* Los centros que impartan los dos ciclos deben contar con al menos
seis unidades y cumplir las condiciones vistas en los dos apartados
anteriores respecto a cada uno de los ciclos, aunque permitiendo que el
patio de juegos y la sala de usos miltiples puedan ser utilizadas
conjuntamente. Ademds, estos centros tienen que contar con un
despacho de direccion, una secretaria y una sala de profesores.

c) Cada unidad escolar debe contar con un mimero maximo de nifios, que varia
en funcion de la edad de los mismos:

* 8 para nifios menores de un afio.
* 13 para nifios de uno a dos afios.
* 20 para nifios de dos a tres afios.
* 25 para nifios mayores de tres afios (2° ciclo de educacidn infantil).

d) El personal de estos centros también dependera del ciclo que impartan:

* Los centros que impartan Unicamente el primer ciclo, deben contar con
una persona por unidad mas uno. Respecto a la titulacidon de este
personal se exige que sean Maestros especialistas en Educacion
Infantil o Técnicos superiores en Educacién Infantil’>. En cualquier

caso debe haber al menos un maestro especialista por cada seis

unidades o fraccién.

* Los centros que impartan sélo el segundo ciclo deben contar con un
Maestro especialista en Educacion Infantil por unidad. En este ciclo no
se permite la figura del Técnico especialista en Educacion Infantil.

* Los centros que impartan los dos ciclos deben cumplir los requisitos
que se han citado para ambos.

El mero cumplimiento de los requisitos anteriores permite a los centros
publicos su funcionamiento y registro como centros de educacién infantil. Sin
embargo, a los centros privados se les exige ademas que sean autorizados por
la autoridad administrativa correspondiente, que sera la Comunidad Auténoma

2 También se admiten titulaciones equivalentes como Profesores de Educaciéon General Basica
especialistas en Preescolar o Técnicos especialistas en Jardin de Infancia.
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en el caso de tener transferidas competencias sobre ensefianza. Este proceso de
autorizacion esta regulado a nivel estatal a través del Real Decreto 332/1992%,
que es de obligado cumplimiento en toda Espatia.

Como puede apreciarse los requisitos establecidos para los centros de
educacion infantil son mas restrictivos que aquellos que se aplicaban
anteriormente para la etapa preescolar. Todos los centros que hayan solicitado
ser autorizados con posterioridad a la entrada en vigof del Real Decreto
1.004/1991 estan obligados al cumplimiento de los nuevos requisitos. Sin
embargo, conviene mencionar que la LOGSE y el Real Decreto 1.004/1991
establecen en sus Disposiciones Transitorias normas de adaptacién para los
centros que estaban autorizados para impartir educacién preescolar. Estas
normas se pueden resumir de la siguiente forma:

1) Los centros privados autorizados para impartir educacién preescolar quedan
autorizados para seguir impartiéndola hasta la extincién de esta etapa, que
tendra lugar el afio 2002. Hasta esa fecha pueden ser autorizados para impartir
educacion infantil o continuar impartiendo educacién preescolar.

2) Los centros privados de educacion preescolar autorizados con anterioridad a
la LOGSE pueden solicitar la autorizacién para impartir educacion infantil si
antes del afio 2002 cumplen algunos de los requisitos del Real Decreto
1.004/1991. Estos requisitos son: nimero méaximo de puestos escolares,
relacion profesor/alumnos, titulaciéon y especializacion del profesorado y
numero minimo de unidades. El resto de requisitos vistos anteriormente s6lo
son exigibles a los centros que no tenian autorizacién como centros de
educacion preescolar.

3) Los profesores de educacion preescolar con una titulacion universitaria de
una duracidn igual o superior a la de maestro podran continuar prestando sus
servicios en la nueva etapa de educacion infantil.

Antes de finalizar con el apartado dedicado a la LOGSE, no se puede
olvidar la situacion de los centros no autorizados. Es decir, de aquellos centros
privados que asisten a nifios menores de seis afios y que no estin reconocidos

2 Real Decreto 332/1992, de 3 de abril, sobre autorizaciones de centros docentes privados para
impartir ensefianzas de régimen general no universitarias (BOE n° 86, de 9 de abril).



La educacion infantil en Valencia 122

como centros educativos por la autoridad administrativa. Con anterioridad a la
publicacion de la LOGSE estos centros no tenian ningtin problema en coexistir
con los centros de educacién preescolar, si bien necesitaban que el municipio
donde estaban situados les concediera la licencia de apertura. Estos centros no
podian utilizar la denominacién de centros de preescolar, por lo que
habitualmente adoptaban el apelativo de “guarderias”, calificativo que se va a
utilizar en el resto de este trabajo para referirse a ellos.

- La LOGSE ha supuesto un cambio radical para las guarderias, pues su
Disposicion Adicional 5* modifica el articulo 24 de la LODE, obligando a
todos estos centros al cumplimiento del principio de autorizacidon
administrativa. Con esta medida se requiere a todas las guarderias que quieran
empezar a funcionar con posterioridad a la publicacion del Real Decreto
1.004/1991 que sean autorizadas y por tanto que cumplan todos los requisitos
fijados por el mismo. El incumplimiento de estos requisitos no deberia
permitir a ningiin gobierno municipal conceder la licencia de apertura a este
tipo de centros.

Respecto a las guarderias que ya estaban en funcionamiento con
anterioridad a la LOGSE, la Disposicién Transitoria 1* de esta Ley les permite
el cumplimiento de estos requisitos en un plazo de doce afios. Por tanto, estas
guarderias se veran obligadas a cumplir todos los requisitos establecidos por el
Real Decreto 1.004/1991 antes del afio 2002 o bien a perder su licencia
municipal de apertura. No obstante, las Disposiciones Transitorias 8 y 9% de
este Real Decreto relajan los requisitos que afectan a la titulacion de
profesorado. A los profesionales que trabajaban en guarderias y que no
contaban con la titulacién necesaria se les permite obtener dicha titulaciéon en
el plazo de doce afios que fija el calendario de la LOGSE o a obtener una
acreditacidon administrativa que les habilite para educar a nifios de primer ciclo
de educacidn infantil. Aquellos trabajadores que tampoco cumplan estas dos
vias pueden continuar ocupando la misma plaza de trabajo, sin poder ser
contratados por otra escuela infantil.

Por otro lado, las guarderias no autorizadas también tenian la opcién de
solicitar su autorizaciéon como centros de educacion preescolar en el lapso
temporal entre la entrada en vigor de la LOGSE y del Real Decreto
1.004/1991, tal y como recoge la Disposicién Transitoria 1 de la LOGSE. En
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este caso Unicamente debian cumplir los requisitos fijados por la Ley General

de Educacion y su normativa de desarrollo..

Como puede comprobarse, la situacidon transitoria en que nos
encontramos hace que en la actualidad puedan coexistir diferentes tipos de
centros educativos, que a su vez estdn obligados a cumplir distintos requisitos.
Con el fin de resumir estas posibilidades, en el grafico 3.1. se pretende mostrar
cudl era la situacion antes de la nueva configuracion de la educacion infantil
introducida tras la LOGSE, cual sera dicha configuracion después del afo
2002 y, entre ambos extremos, cudl es la situacion actual en el periodo
transitorio. Las flechas continuas indican las posibilidades de cambio que
tienen los centros, mientras que las discontinuas representan que el centro

sigue en la misma situacion.

Grafico 3.1 Situaciéon de la educacién infantil antes, durante y tras la
aplicacion de la LOGSE

Centros de Guarderias
ANTES DE Preescolar no
1991 autorizadas
Centros de Centros de ,
PRESENTE Centros de Educacién Educacién Guarderias
Preescolar . ) no
1991-2002 Infantil Infantil autorizadas
(1er Ciclo) (20Ciclo)
8 Centros de Centros de
DESPUES DE Educacién Educacién Desaparicion
2002 Infantil Infantil
(1er Ciclo) (20Ciclo)
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3.2.1.4. Ley Organica de la Participacion, Evaluacion y Gobierno de
los Centros Docentes (LOPEGCD)

Esta es la ultima Ley Orgéanica promulgada que afecta a la educacién
preuniversitaria. Aunque no se puede negar su importancia, no se va a tratar su
contenido en profundidad porque las regulaciones que establece no tienen un
efecto significativo sobre los aspectos fundamentales de este trabajo. La
LOEPEGCD regula las siguientes cuestiones:

1) El Titulo I trata de la participacion en el gobierno de los centros, de la
participacién en actividades complementarias y extraescolares y de los
consejos escolares de ambito intermedio. Establece también la autonomia de
gestion de los centros docentes publicos, la elaboracién y publicacion de su
proyecto educativo y la autonomia en la gestion de los recursos.

2) El Titulo II regula los 6rganos de gobierno de los centros docentes publicos.

3) El Titulo III se dedica a la evaluacién de los centros docentes.

4) El Titulo IV versa sobre la inspeccion educativa.

3.2.2. Las _competencias de la Comunidad Valenciana sobre
educacion infantil

El Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana®, en su articulo
34, establece la plena competencia de la Generalitat Valenciana en la
regulacion y administracion de la ensefianza, sin perjuicio de las competencias
que reservan para el Estado los articulos 27 y 149 de la Constitucién y las
Leyes Orgéanicas que desarrollan el primero de esos articulos. Es decir, la
Generalitat Valenciana tendra competencia plena en todos aquellos temas que
no hayan sido recogidos en la Constitucién ni en las tres Leyes Organicas
vistas en el apartado anterior. A continuacién se detallan las competencias
concretas asumidas en materia de educacién infantil por la Comunidad
Valenciana y la normativa donde se plasman.

# Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana
(DOGY n° 74, de 15 de julio).
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1) La Generalitat Valenciana es la encargada de la autorizacién de centros
docentes en su ambito territorial, en virtud del proceso establecido en el Real
Decreto 332/1992. Para que los centros de educacién infantil reciban la
autorizacion pertinente se les exige, tanto el cumplimiento de los requisitos
establecidos por el Real Decreto 1.004/1991, como nuevas condiciones
emanadas del poder legislativo de la Generalitat’. Estas condiciones y
requisitos van a variar en funcién de si los centros estaban antes autorizados
para la etapa preescolar:

a) Centros no autorizados previamente: deben cumplir la totalidad de
requisitos del Real Decreto 1.004/1991 e impartir el curriculo de la
educacion infantil establecido por la Generalitat Valenciana (ver mas
adelante). Los centros que soliciten la autorizacion para impartir el
primer ciclo de la educacién infantil, estan obligados al cumplimiento de
todos estos requisitos aunque tuvieran autorizacion previa para impartir
educacién preescolar.

b) Centros de preescolar autorizados: si desean impartir el segundo ciclo
de educacién infantil, deben seguir el curriculo establecido por la
Generalitat Valenciana y cumplir dUnicamente algunos preceptos del Real
Decreto 1.004/1991. En concreto, aquéllos que hacen referencia al
profesorado, al nimero maximo de nifios por aula y al nimero minimo de
unidades®.

Ademas, con independencia de si estaban autorizados previamente, los
centros publicos y los que reciben financiacion publica deben tener un maximo

% Estas condiciones estan recogidas en la Orden de 17 de febrero de 1992, del Conseller de Cultura,
Educacién y Ciencia, por la que se determina el calendario de aplicacion de la Educacién Primaria, se
adecia la denominacién de los centros piiblicos que impartan estas ensefianzas y se fija el nimero
miaximo de alumnos por aula en los centros de Educacién Preescolar y Educacién Primaria sostenidos
con fondos piiblicos en la Comunidad Valenciana (DOGV n° 1753, de 27 de marzo) y en la Orden de
17 de junio de 1992, de la Conselleria de Cultura, Educacién y Ciencia, que regula la implantacion
gradual del segundo ciclo de la educacién infantil en la Comunidad Valenciana (DOGV n° 1827, de
16 de julio).

%6 1.2 Orden de 17 de junio de 1992 fija un mimero minimo de 3 unidades para impartir el segundo
ciclo de educacién infantil. Sin embargo, este requisito queda relajado para algunos centros por la
Orden de 2 de febrero de 1998, de la Conselleria de Cultura, Educacién y Ciencia, por la que se
establecen los requisitos minimos de los centros incompletos de educacién infantil de la Comunidad
Valenciana (DOGV n° 3.201, de 11 de marzo de 1998).
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de 20 alumnos por unidad en el primer curso del 2° ciclo de educacién infantil
(nifios de 3 afios).

2) En materia de curriculo, la Generalitat Valenciana tiene plenas
competencias, siempre y cuando respete las ensefianzas minimas contenidas en
El Real Decreto 1.330/1991. En virtud de estas competencias establecio, en
1992, el curriculo de la educacién infantil”’, para regular ese mismo afio la
elaboracién del pi‘oyecto curricular por los centros que impartan el segundo
ciclo de esta etapa®. Tanto el cumplimiento del curriculo como la elaboracién
del proyecto curricular son obligatorios para todos los centros de educacion
infantil, pero no para los centros autorizados de preescolar ni para las
guarderias no autorizadas. Ello no impide que estos dos ultimos tipos de
centros puedan, por voluntad propia, cumplir uno y elaborar el otro.

3) La evaluacién del alumnado también es obligatoria en los centros de
educacién infantil en virtud de una Orden de 3 de mayo de 1993%. Esta orden,
ademas de establecer el proceso de evaluaciéon de los nifios, dispone la
evaluacion de los procesos de ensefianza en relacién al proyecto curricular por
parte del profesorado.

4) La Generalitat Valenciana también tiene competencias a la hora de regular
la admisién del alumnado en los centros educativos, aunque debe respetar los
criterios prioritarios que fija la LODE en sus articulos 20 y 53. La regulacién
por parte de la Generalitat Valenciana ha ido variando a lo largo del tiempo,
estanto en la actualidad vigentes el Decreto 27/1998 y una Orden que lo
desarrolla®. Estas normas s6lo se aplican a centros publicos y a centros
privados sostenidos con fondos publicos, gozando el resto de centros privados

7 Decreto 19/ 1992, de 17 de febrero, del Gobierno Valenciano, por el que se establece el curriculo de
educacion infantil en la Comunidad Valenciana. (DOGV n° 1.727, de 19 de febrero).

%8 Orden de 14 de septiembre de 1992, de la Conselleria de Cultura, Educacién y Ciencia, por la que
regula la elaboracién del proyecto curricular y el horario del segundo ciclo de la Educacion Infantil.
(DOGV n° 1.894, de 2 de noviembre).

2 Orden de 3 de mayo de 1993, de la Conselleria de Cultura, Educacion y Ciencia, sobre evaluacion
en Educacién Infantil (DOGV n° 2.031, de 25 de mayo).

30 Decreto 27/1998, de 10 de marzo, del Gobierno Valenciano, por el que se regula la admisién del
alumnado en los centros docentes no universitarios de la Comunidad Valenciana sostenidos con
fondos publicos (DOGV n° 3.211, de 26 de marzo), desarrollado por la Orden de 3 de abril de 1998,
de la Conselleria de Cultura, Educacién y Ciencia, por la que se regula el procedimiento de admision
del alumnado en los centros de Educacién Infantil, Educacién Primaria y Educacién Secundaria de Ia
Comunidad Valenciana, sostenidos con fondos piiblicos (DOGV n° 3.220, de 8 de abril).
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de libertad en la seleccidn de su alumnado. Las dos normas citadas establecen
la libertad de eleccién de centro por parte de los padres y la prohibicion de que
los centros seleccionen a su alumnado en base a criterios discriminatorios. El
proceso de admision se lleva a cabo por los centros el primer afio que el nifio
accede a un nivel educativo sostenido con fondos publicos y, si es admitido,
tendra derecho a seguir en ese centro hasta la finalizacién de todos los niveles
educativos que imparta dicho centro. Los centros no pueden rechazar a ningun
nifio si la oferta de plazas es superior a la demanda. En caso contrario, cada
centro esta obligado a seguir y valorar los criterios de admision siguientes:

a) Criterios prioritarios:
* Rentas anuales de la unidad familiar:
- Si no superan el salario minimo interprofesional: 2 puntos.
- Si estan entre dicho salario y el doble del mismo: 1 punto.
* Proximidad del domicilio:
- Si el domicilio estd en el mismo distrito: 4 puntos.
- Si esta en un distrito limitrofe: 2 puntos.
- Si esta en la misma localidad: 1 punto.
* Existencia de hermanos matriculados en el centro:
- 4 puntos por el primer hermano.
- 2 puntos por los siguientes.

b) Criterios complementarios (su suma no puede superar los 6 puntos):
* Minusvalia del alumno o sus familiares: Entre 1,5 y 3 puntos,
dependiendo del grado de minusvalia.
Condicién de familia numerosa: 1,5 puntos.
Ambos padres trabajadores en activo: 1,5 puntos.
Alumno matriculado previamente en el centro: 1 punto.
Desempleo de los dos padres: 1,5 puntos.
Otras circunstancias (a voluntad del centro): 1 punto.

* ¥ X ¥ ¥

5) La Generalitat Valenciana tiene plenas competencias para crear, modificar y
suprimir centros publicos de educacién infantil, segin se deriva del Decreto
233/1997*" de la Comunidad Valenciana. Ademas, este Decreto desarrolla la

! Decreto 233/1997, de 2 de septiembre, del Gobiemno Valenciano, por el que se aprueba el
Reglamento Orgénico y Funcional de las Escuelas de Educacién Infantil y de los Colegios de
Educacién Primaria (DOGV n° 3.073, de 8 de septiembre).
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LOPEGCD en cuanto a gestion y organizacion de centros publicos
dependientes de la Conselleria de Educacion.

6) Las competencias asumidas por el Estatuto de Autonomia hacen que la
Conselleria de Educacidn sea titular de la gran mayoria de centros piblicos
situados en su ambito territorial. Si bien es cierto que hasta hace pocos afios
existian algunos centros educativos que eran titularidad de organismos
estatales como el Ministerio de Defensa o el Ministerio de Trabajo, todos ellos
han ido integrandose progresivamente en la red de centros pertenecientes a
esta Conselleria. Los unicos centros publicos que coexisten con los de la
Conselleria de Educacion son los de titularidad de Corporaciones Locales, que
se analizardn mas adelante cuando se aborden las competencias municipales.
La mayoria de los centros pertenecientes a la Conselleria de Educacion se
caracterizan por englobar dos etapas educativas: educacién primaria y
educacion infantil de segundo ciclo o bien educacién preescolar. La unica
diferencia entre impartir infantil o preescolar radica en si el centro escolariza a
nifios de 3 afios de edad, pues ambos tipos de centros cumplen todos los demas
requisitos que establece la LOGSE. La Conselleria también es titular de 31
centros que imparten educacion infantil de primer ciclo y en algunos casos el
primer curso del segundo ciclo (nifios de 3 afios). En la ciudad de Valencia
s6lo existe un centro de este tipo, cuyo funcionamiento es bastante diferente de
los centros que imparten segundo ciclo de infantil o preescolar.

3.2.3. Las competencias del Ayuntamiento de Valencia sobre
educacidn infantil

Segun la Disposicién Adicional 2° de la LODE, las Corporaciones
Locales no se consideran Administraciones Educativas, sino que su papel
queda relegado a la cooperacion con las Administraciones Educativas en la
creaciéon, construcciéon y mantenimiento de centros publicos docentes, asi
como en la vigilancia de la escolaridad obligatoria. No obstante, las
Corporaciones Locales pueden ser titulares de centros docentes publicos, cuya
creacion se realizardA por convenio con la Administracion Educativa
competente (en el caso de Valencia, la Conselleria de Cultura, Educacién y
Ciencia).
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Las competencias establecidas por la LODE se amplian de forma
sustancial con la LOGSE, que en su Distposiciéon Adicional 17* asigna a los
municipios la conservacién, el mantenimiento y la vigilancia de todos los
edificios destinados a centros publicos de educacion infantil de segundo ciclo,
de educacién primaria y de educacion especial. Ademas, establece que los
municipios cooperaran con las Administraciones Educativas en la obtencion de
solares para la construccidon de centros docentes.

El Ayuntamiento de Valencia ha asumido tanto las competencias
potestativas que fija la LODE como las obligatorias establecidas por la
LOGSE. En la actualidad, el gobierno municipal es responsable> de las
siguientes materias:

1) El Ayuntamiento de Valencia es titular de seis centros educativos publicos
situados en la ciudad. En cinco de estos centros se imparte conjuntamente
educacion primaria y educacion preescolar, mientras que el sexto es un centro
de educacidn infantil de primer ciclo que esta pendiente de recibir en breve la
autorizacion por parte de la Conselleria de Educacién. A los cinco centros de
preescolar asisten nifios de cuatro y cinco afios de edad, como en los centros de
preescolar de la Conselleria de Educacion, pero cuatro de ellos también tienen
matriculados a nifios de tres afios, pues estan autorizados para impartir los dos
ciclos de que consta la etapa preescolar: jardin de infancia (nifios de 2 y 3
afios) y parvulos (nifios de 4 y 5 afios).

Los cinco centros municipales autorizados son gestionados por el
propio Ayuntamiento y su personal pertenece al cuerpo municipal de
funcionarios; sin embargo, son considerados como centros publicos de la red
de la Conselleria de Educacion y, por tanto, deben cumplir la misma
reglamentacion que el resto de centros publicos. El centro municipal que
imparte educacion infantil de primer ciclo, situado en la pedania de Pinedo, es
gestionado totalmente por el Ayuntamiento y su personal, en su mayor parte
laboral, contratado por el gobierno municipal. Al no estar todavia autorizado,
este centro no esta integrado en la red de centros publicos de la Conselleria de
Educacién y, por tanto, goza de una mayor autonomia.

2) El Ayuntamiento de Valencia se encarga de la conservacion, mantenimiento
y vigilancia de todos los centros publicos situados en la ciudad, tanto si son de
titularidad municipal como de la Conselleria de Educacién. Los gastos de
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conservacion y mantenimiento vienen recogidos en el capitulo 2 del
presupuesto del Ayuntamiento. De la vigilancia se encargan los conserjes
escolares, funcionarios del Ayuntamiento cuyo gasto aparece en el capitulo 1
del presupuesto municipal.

3) El Ayuntamiento también interviene en la realizacién de proyectos
educativos. Estos proyectos se desarrollan tanto en centros piblicos como
privados situados en la ciudad.

3.3. LA FINANCIACION PUBLICA DE LA EDUCACION
INFANTIL EN VALENCIA

La Constitucion Espafiola, en su articulo 27, establece la gratuidad de la
ensefianza bdsica. Sin embargo, nada dice sobre la educacién infantil. Ante
esta situacion, las distintas Administraciones Educativas no tienen la
obligacion constitucional de financiar la educacién infantil. No obstante, los
distintos niveles de gobierno si que han decidido financiar esta etapa en
Valencia a través de distintos mecanismos, que se pueden agrupar en cuatro
bloques:

1) Financiacion de las escuelas publicas
2) Subvenciones a centros privados

3) Ayudas destinadas a las familias

4) Ayudas al servicio de comedor

Los tres primeros constituyen ayudas al servicio de ensefianza,
diferenciandose entre si en funcién de quién es el destinatario de los recursos
publicos. Las ultimas ayudas aparecen en un bloque diferenciado porque van
destinadas a financiar un servicio distinto: el servicio de comedor.

Como se podra comprobar, el sistema de financiacién que se va a
analizar es bastante complejo, tanto por la variedad de ayudas existente como
por las diversas Administraciones Educativas que las prestan. Por este motivo,
el andlisis se va a cefiir temporalmente al ultimo curso que ha finalizado:
1998/99.
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3.3.1. Financiacion de las escuelas publicas

Los centros publicos situados en la ciudad de Valencia pueden
clasificarse en cuatro tipos, que van a tener diferentes fuentes de financiacion.
El cuadro 3.1. recoge esta tipologia, en funcidon de cudl es el nivel educativo
que imparten los centros y de cual es la Administracién Publica titular de los
mismos.

Cuadro 3.1 Clasificacién de los centros publicos de educacién infantil
de Valencia

ADMINISTRACION TITULAR ETAPAS EDUCATIVAS

CONSELLERIA DE EDUCACION 2° CICLO INFANTIL o PREESCOLAR

1°" CICLO INFANTIL

AYUNTAMIENTO DE VALENCIA PREESCOLAR

1% CICLO INFANTIL

3.3.1.1. Centros de la Conselleria de Educacién de 2° ciclo de
educacion infantil y preescolar

La Conselleria de Educacién es titular de 86 centros situados en la
ciudad de Valencia que durante el curso 1998/99 escolarizaron a 6.408 nifios
de educacién preescolar y segundo ciclo de infantil*?. La educacién impartida
en estos centros se financia directamente por la Generalitat Valenciana y sus
gastos estdn incluidos en el presupuesto de la Conselleria de Educacién. En
teoria la Generalitat podria cobrar tasas o precios publicos por la prestacion de
servicios educativos en estos centros, pero la Ley de Tasas de la Generalitat
Valenciana®, en su articulo 151, declara la gratuidad de estos servicios cuando
se presten a nifios de tres o mas afios. La conservacién, vigilancia y
mantenimiento de los centros situados en Valencia es competencia exclusiva
del Ayuntamiento de esta ciudad. La suma de los gastos que soportan tanto la

*2 Datos facilitados por la Direccién General de Centros Docentes de la Conselleria de Educacién.

3 Ley 12/1997, de 23 de diciembre, de Tasas de la Generalitat Valenciana (DOGV n° 3.151, de 29 de
diciembre). :
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Conselleria de Educacién como el Ayuntamiento de Valencia respecto a estas
unidades de infantil y preescolar asciende a 1.987.145.000 ptas.**

El servicio voluntario de comedor prestado por muchos de estos centros
es financiado completamente por las propias familias, quienes pagan un precio
publico que no puede superar las 487 ptas. diarias®*. No obstante, el
Ayuntamiento de Valencia establece unas becas de comedor destinadas a
familias con escasos recursos que seran analizadas mas adelante.

3.3.1.2. Centros _de la_ Conselleria de Educacion de 1° ciclo de
educacion infantil

La educacion recibida en estos 31 centros tiene una financiacion mixta.
La Conselleria de Educacion incluye en una partida presupuestaria los gastos
de estas escuelas, pero las familias también deben hacer frente a una tasa fijada
por la Ley de Tasas de la Comunidad Valenciana. La cuantia de esta tasa se
establece en funcion de la renta y del nimero de hijos de la unidad familiar, tal
y como aparece en la tabla 3.1.

Tabla 3.1 Tasa mensual por el servicio de enseifianza en el primer ciclo
de educacion infantil para el curso 1998/99 (en pesetas)

Nimero de hijos de la unidad familiar

Renta de la unidad familiar UNO DOS TRES MAS
Hasta el SMI* 0 0 0 0
SMI < Renta < 2 x SMI 3.943 3.191 2.401 1.728
2 x SMI < Renta <3 x SMI 7.886 6.758 5.639 4.357
3 x SMI < Renta <4 x SMI 11.310 10.669 9.466 8.342
Superior a 4 x SMI 12.768 12.768 12.768 12.768

* SMI: Salario Minimo Interprofesional
Fuente: Elaboracion propia a partir de la Ley de Tasas de la Generalitat Valenciana.

3* El célculo de estos gastos se detalla en el Anexo L.

3% Esta cantidad viene recogida en unas instrucciones de la Direccion General de Centros Docentes de
la Conselleria de Educacion.
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Los gastos de mantenimiento, conservacion y vigilancia de estos
- centros curiosamente corren a cargo de la propia Conselleria de Educacién, a
diferencia de los otros centros en que la autoridad local es la responsable. El
gasto derivado del servicio de comedor, que se presta en la mayoria de estos
centros, esta también recogido en los presupuestos de la Conselleria de
Educacién, aunque su financiacion es compartida por las familias, que deben
pagar un precio publico idéntico al del servicio de ensefianza® (ver tabla 3.1.).

En la ciudad de Valencia Unicamente existe una escuela de este tipo,
que durante el curso 1998/99 contaba con 104 nifios matriculados y no
prestaba servicio de comedor. Los gastos de este centro para dicho curso han
sido estimados en 40.352.957 ptas.”, mientras que los padres han pagado unas
tasas por ensefianza de 2.519.090 ptas®.

3.3.1.3. Centros del Avyuntamiento de Valencia de educacién
preescolar

La educacién recibida por los 313 nifios que asisten a la etapa
preescolar en estos cinco colegios es gratuita, pues los nifios tienen una edad
igual o superior a tres afios y la Ley de Tasas exime a sus padres del pago de
cantidad alguna. El Ayuntamiento deberia ser el encargado de hacer frente, por
via presupuestaria, a los gastos educativos en estos centros. Sin embargo, en la
practica la financiacién es compartida con la Conselleria de Educacién, que
subvenciona a los centros municipales a través de un convenio firmado entre
las dos instituciones publicas. El importe recibido de 1a Conselleria figura en el
presupuesto del Ayuntamiento como transferencias corrientes, y en lo que hace

% Desde su origen el precio publico por el servicio de comedor se fijaba conjuntamente y coincidia en
su importe con el del servicio de ensefianza. Sin embargo, la Ley de Tasas establecié que a partir de
1998 el pago del servicio de ensefianza se efectuard mediante una tasa. Desde ese momento el precio
publico de comedor pasa a regularse de forma independiente, aunque curiosamente contintia
coincidiendo su importe con la tasa de ensefianza. Este precio piblico viene recogido, para el curso
1998-99, en el Decreto 112/1998, de 1 de septiembre, del Gobierno Valenciano, por el que se regula
el precio publico por el servicio de comedor prestado por los centros de ensefianza infantil de la
Generalitat Valenciana.

37 La estimacién de estos gastos se detalla en el Anexo L.

3% Importe facilitado por el Servicio de Programacién Econémica y Presupuestos de la Conselleria de
Cultura, Educacién y Ciencia.
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referencia a la educacion preescolar supone una cantidad de 86.040.560 ptas.
para el afio 1999%.

El mantenimiento, conservacion y vigilancia de estos centros corre a
cargo del propio Ayuntamiento. Estos colegios también prestan servicio de
comedor, que, como en el caso de los centros de la Conselleria, es financiado
por los padres, pudiendo éstos recibir becas de comedor del Ayuntamiento.

El funcionamiento de estas unidades de preescolar representd unos
gastos totales para las Administraciones Publicas de 110.591.296 ptas. durante
el curso 1998/99 .

3.3.1.4. Centro del Ayuntamiento de Valencia de 1° ciclo de educacion
infantil '

Este centro, situado en la pedania de Pinedo, escolarizé a 67 nifios
durante el curso 1998/99. El Ayuntamiento recoge en su presupuesto todos los
gastos que origina, pero recibe de los padres un precio publico que durante el
curso 1998/99 ascendi6 a 4.530 ptas. mensuales. Los servicios de
mantenimiento, conservacion y vigilancia también corren a cargo del
Ayuntamiento, que dedica un total de 27.473.942 ptas. para el funcionamiento
de este centro®.

El servicio de comedor lo financian directamente las familias a través
del pago de un precio publico de 700 ptas. diarias u 11.000 ptas. mensuales
aunque pueden recibir, como en los otros casos, becas de comedor del
Ayuntamiento®.

3% Esta cantidad se obtiene multiplicando las 16 unidades de educacién infantil que hay en los centros
municipales por 5.377.535 ptas., que es el médulo econdémico para centros concertados fijado por la
Ley 11/1998, de 29 de diciembre de 1998, de Presupuestos de la Generalitat Valenciana para el
ejercicio 1999 (DOGV n° 3.404, de 31 de diciembre).

40 E1 calculo de estos gastos se detalla en el Anexo L
I E1 calculo de estos gastos se detalla en el Anexo 1.

2 Los precios publicos cobrados por el servicio de ensefianza y de comedor fueron facilitados por la
directora de este centro.
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3.3.2. Subvenciones a centros privados

La financiacién publica dirigida a la oferta es el sistema que ha elegido
la Generalitat Valenciana para canalizar las ayudas a la educacion infantil en
centros privados. Estas ayudas pueden considerarse como un mecanismo de
eleccion de mercado, ya que se utiliza la financiacién piblica para fomentar la
produccion privada del servicio educativo.

En concreto, se van a analizar los cuatro tipos de subvenciones que se
han utilizado durante el curso 1998/99 y que van a seguir en marcha, al menos,
durante el curso siguiente. Estas subvenciones aparecen en el cuadro 3.2.
distinguiéndolas en funcién de la Administracion que las presta.

Cuadro 3.2 Subvenciones a centros privados de educacion infantil

Agénsl‘glosgsR:g:_%N SUBVENCIONES
CONSELLERIA DE EDUCACION Ayudas al 2° ciclo de educacion infantil y a

la educacioén preescolar

Ayudas a instituciones dedicadas a la

CONSELLERIA DE EDUCACION » - <
atencién de la poblacién menor de 4 afios

CONSELLERIA DE EMPLEO Ayudas a las guarderias infantiles laborales

CONSELLERIA DE EDUCACION Conciertos “singulares”

3.3.2.1. Ayudas al segundo ciclo de educacion infantii y a la
educacién preescolar®

Estas ayudas comenzaron en el curso escolar 1996/97, tras el cambio de
gobierno de la Comunidad Valenciana derivado de las elecciones autonémicas

3 Reguladas para el curso 1998/99 en la Orden de 9 de marzo de 1998, de la Conselleria de Cultura,
Educacién y Ciencia, por la que se convocan ayudas econémicas destinadas a los centros docentes
privados autorizados para impartir el segundo ciclo de Educacioén Infantil y a los centros docentes
privados concertados autorizados para impartir la Educacién Preescolar en la Comunidad Valenciana,
para el curso 1998-99 (DOGV n° 3.213, de 30 de marzo). Su concesion o denegacién se establece en
una Resolucién de 23 de julio de 1998 (DOGV n° 3.322, de 3 de septiembre). Los datos que figuran
en este apartado se han obtendido de la Orden y la Resolucion citadas.
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del afio 1995. Las principales caracteristicas de estas ayudas, para el curso
1998/99, son las que se indican a continuacion:

a) Los centros beneficiarios pueden ser de dos tipos:
* Centros de educacion infantil o preescolar autorizados que tengan un
concierto para financiar la educacion primaria. '
* Centros de educacién infantil de segundo ciclo que no tengan
educacidn primaria.

Esta delimitacién no permite la financiacion publica de centros no
autorizados, lo cual parece tener sentido, pero curiosamente tampoco permite
participar a los centros autorizados de preescolar que o bien no imparten
educacién primaria o bien no tienen concierto educativo para ese nivel.

b) El importe global de la subvencién para todos los centros de la Comunidad
Valenciana ascendié a 877.726.365 ptas. en el curso 1998/99, que se
repartieron entre los centros en funcidn de su nimero de unidades. Ese curso la
ayuda se concedié a 965 unidades pertenecientes a 258 escuelas, lo cual
redundé en una ayuda de 909.561 ptas. por unidad escolar.

En lo que respecta a la ciudad de Valencia, la ayuda beneficié a 52
centros que tenian 210 unidades y 5.231 nifios matriculados en las mismas, lo
cual supuso una subvencion total de 191.007.810 ptas. Esta ayuda se dirigi6
fundamentalmente a centros que imparten también educacion primaria, ya que
unicamente 2 centros sin primaria percibieron la subvencion.

c¢) La ayuda percibida por los centros debe ser descontada por éstos en la
factura que cobren a los padres. Para ello los centros deben calcular tres
magnitudes:
* Coste mensual del puesto escolar: se obtiene dividiendo 512.374
ptas.* por el nimero de nifios matriculados en cada unidad.
* Subvencién mensual por alumno: se calcula dividiendo la subvencién
mensual por unidad (90.956 ptas.) por el numero de nifios
matriculados en cada unidad.

4 Esta cantidad se obtiene dividiendo por 10 meses el médulo econémico para centros de primaria
concertados que establece la Ley de Presupuestos de la Generalitat Valenciana. En otras palabras, a
estos centros se les supone los mismos costes que a los centros concertados de primaria.
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* Cuota maxima mensual por alumno: es el resultado de restar las dos
cantidades anteriores.

d) Los centros que reciben la subvencién deben cumplir diversos requisitos.
Los mas significativos son:
* Mantener una ratio profesor alumno inferior a 1/11.
* El precio de los servicios de ensefianza no puede superar la cuota
maxima establecida en la convocatoria.
* Los centros estin obligados a desglosar la factura que cobran a las
familias por el servicio de ensefianza, reflejando lo siguiente:
- Coste mensual del puesto escolar
- Subvencién mensual por alumno
- Cuota maxima mensual por alumno
- Cuota real a pagar por los padres

e) La percepcion de esta subvencidn va a tener importantes consecuencias
sobre estas escuelas, al convertirlas en centros sostenidos con fondos publicos.
La més importante es que deben seguir, al igual que los centros concertados,
los criterios de admision del alumnado fijados por el Decreto 27/1998. Como
la gran mayoria de los centros subvencionados tienen educacion primaria, esto
supone un adelanto en la admisién del alumnado, desde el primer curso de
primaria hasta el primer curso del segundo ciclo de educacién infantil o el
primer curso de preescolar.

El adelanto en la admisién del alumnado puede llevar a situaciones
poco equitativas. Anteriormente las familias con pocos recursos podian elegir
centros privados gratuitos cuando comenzaba la educacién primaria, con
muchas posibilidades de ser seleccionados. En la actualidad la eleccion de
centro se efectiia en la educacion infantil, lo cual te6éricamente no deberia ir
contra los intereses de las familias con bajo nivel econémico. Sin embargo, en
la etapa infantil los padres continiian financiando gran parte del precio del
servicio, por lo que muchas de estas familias no estaran en condiciones de
elegir centros privados ni en ese momento ni mas adelante cuando los nifios
comiencen la educacidn primaria. Se trata por tanto de un caso de demanda
cautiva, en el que los padres deben pagar gran parte de la educacion infantil de
sus hijos para poder beneficiarse después de la educacién primaria gratuita.
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3.3.2.2. Ayudas a las instituciones dedicadas a la_atencion de la
poblacion menor de cuatro afos*

Si las ayudas vistas en el apartado anterior estaban destinadas al
segundo ciclo de educacién infantil o a la educacion preescolar, éstas se
dirigen a la etapa educativa inferior, es decir a la poblacién menor de cuatro
afios*. Sus caracteristicas mas importantes son las siguientes:

a) Se dirigen directamente a las instituciones dedicadas a la atencién de los
nifios, que pueden ser de dos tipos:

* Instituciones publicas dependientes de las Corporaciones Locales

* Entidades sin animo de lucro

No se exige que estas instituciones sean centros educativos autorizados,
de ahi la nomenclatura utilizada en la convocatoria que en ningun momento
emplea los términos educacidn infantil o preescolar. En definitiva, se trata de
una ayuda destinada a centros municipales y entes sin dnimo de lucro que
pueden estar autorizados para impartir educacion infantil, preescolar o
simplemente tener licencia de apertura municipal como guarderias.

b) El importe global de estas ayudas para toda la Comunidad Valenciana
ascendid a 148.771.742 ptas. el afio 1998. El 70% de esta cantidad se reparte
entre las instituciones municipales, mientras que el 30% restante va destinado
a entidades sin fin de lucro. El reparto individualizado depende de las
necesidades de cada centro, que se exponen en una memoria junto con la
solicitud de la ayuda.

s Reguladas para el ejercicio 1998 en la Orden de 3 de marzo de 1998, de la Conselleria de Cultura,
Educacién y Ciencia, por la que se convocan ayudas destinadas al mantenimiento de instituciones
dedicadas a la atenci6n de la poblacién menor de cuatro afios dependientes de corporaciones locales o
entidades sin fin de lucro para el ejercicio 1998 (DOGV n° 3.208 de 23 de marzo). Su concesién o
denegacién se establece en una Resolucion de 18 de septiembre de 1998 (DOGV n° 3.343, de 2 de
octubre). Los datos que figuran en este apartado se han obtendido de la Orden y la Resolucion citadas.

“% Existe un solapamiento de edades entre ambas ayudas, ya que los nifios de 3 afios en teoria podrian
beneficiarse de ambas. Esta situacién se podria solucionar si la segunda ayuda se dirigiera solamente
al primer ciclo de educacién infantil, pero se incurriria en un nuevo problema porque contimian
existiendo muchos centros de preescolar que escolarizan a nifios a partir de 4 afios y ello supondria
que un elevado ntimero de nifios de 3 afios no podria obtener ningun tipo de subvencioén publica. La
solucién que se ha adoptado consiste en permitir el solapamiento, pero declarando incompatibles
ambas ayudas para las mismas unidades escolares.
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En la ciudad de Valencia inicamente existe un centro puiblico municipal
que podria ser destinatario de este tipo de ayuda, pero la solicitd fuera de
plazo. Por contra, 17 centros sin animo de lucro han recibido financiacién, lo
cual ha supuesto una ayuda global de 15.432.812 ptas. y, por tanto, un importe
medio de 907.812 ptas. Estos centros escolarizaban aproximadamente a 967
nifios*’ de esta edad.

c) Este sistema de ayudas, a diferencia del anterior, no tiene por qué tener
influencia sobre el precio final pagado por los padres. Su fin es subvencionar
las pérdidas en que incurran este tipo de entidades. Por este motivo se exige a
las entidades beneficiarias de las ayudas que justifiquen que durante el
egjercicio han tenido més gastos que ingresos.

3.3.2.3. Ayudas a las guarderias infantiles laborales*

Estas ayudas de la Conselleria de Empleo, Industria y Comercio tienen
las siguientes caracteristicas:

a) Su objetivo consiste en subvencionar a centros educativos que estén
registrados como guarderias infantiles laborales. Para ello deben cumplir una
serie de condiciones®, entre las que se incluyen las siguientes:
* No deben tener animo de lucro.
* Su finalidad esencial deben ser la custodia y cuidado de los hijos
menores de 6 afios de mujeres trabajadoras durante la jornada de
trabajo. El aprendizaje queda relegado a un segundo plano.

A estos centros no se les exige la autorizacion para impartir educacion
infantil ni preescolar, al tener como prioridad el servicio de custodia. No

7 No existen datos oficiales del mimero de nifios que asisten a todos estos centros, ya que muchos de
ellos no estan autorizados. La cantidad resefiada corresponde a un célculo aproximado basado en una
consulta telefonica realizada a dichos centros.

“% Recogidas para el afio 1998 en la Orden de 30 de diciembre de 1997, de la Conselleria de Empleo,
Industria y Comercio, por la que se regulan diversas medidas para el sostenimiento de guarderias
infantiles laborales (DOGV n° 3.161, de 14 de enero de 1998).

A Fijadas por la Orden del Ministerio de Trabajo de 12 de febrero de 1974 por la que se dictan
normas regulando las guarderias infantiles laborales (BOE n° 40, de 15 de febrero).
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obstante, deben adaptarse a los requisitos del Real Decreto 1.004/1991 como el
resto de guarderias.

b) Su importe, para el conjunto de la Comunidad Valenciana fue de
125.950.000 ptas. en el ejercicio 1998. Su distribucion entre las guarderias se
realiza en funcién de las caracteristicas de las mismas: mimero de nifios
pertenecientes a familias con pocos ingresos, ratio profesor/alumnos, servicio
de comedor, etc.

En la ciudad de Valencia unicamente existen cuatro centros que estan
inscritos como guarderias infantiles laborales, que escolarizaron durante el
curso 1998/99 aproximadamente a 337 nifios™. El importe de la subvencién
que recibieron estos centros ascendid a 13.423.453 ptas. en 1998°".

c¢) Son incompatibles con las ayudas dirigidas a instituciones que atiendan a la

poblaciéon menor de cuatro afios, pero no con las subvenciones al segundo
ciclo de la educacién infantil.

3.3.2.4. Conciertos “singulares”

El articulo 47 de la LOGSE, asi como el articulo 1 del Reglamento de
Normas Bisicas sobre Conciertos Educativos™, establecen la posibilidad de
acogerse a conciertos educativos a los centros privados que impartan
educaciéon basica, quedando la educacion infantil al margen de esta
posibilidad. Ante este hecho, la Conselleria de Educacién sélo ha establecido
convenios con algunos centros privados por causas excepcionales. A estos
convenios se les conoce coloquialmente como conciertos “singulares” y dan
derecho a percibir la cantidad que fija la Ley de Presupuestos de la Generalitat
Valenciana para el sostenimiento de centros concertados (5.377.535 ptas.
anuales por unidad escolar). Estos convenios tienen las siguientes
caracteristicas:

%0 La cantidad de nifios fue obtenida a través de consulta telefénica a los centros implicados.

3! La subvencién recibida por estos centros fue facilitada por la Conselleria de Empleo, Industria y
Comercio.

52 Real Decreto 2.377/1985, de 18 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Normas
Basicas sobre Conciertos Educativos (BOE n° 17, de 20 de enero de 1986). :
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a) Su origen se deriva de la presencia durante el franquismo de un maestro
funcionario en algunos centros privados. Con la llegada de la democracia los
funcionarios dejaron de desempefiar este puesto y las unidades en las que
impartian su docencia pasaron a ser financiadas por el sector piblico mediante
convenios, mientras que el resto de unidades de esos centros continuaron sin
recibir financiacién publica. Desde enero de 1999, los convenios se han
ampliado a todas las unidades de segundo ciclo de educacién infantil y
preescolar de estos centros con el fin de evitar agravios comparativos dentro
de una misma escuela.

b) En la ciudad de Valencia existen en la actualidad siete escuelas privadas que
tienen firmado este tipo de convenio, siendo todos ellos centros autorizados de
educacién infantil o preescolar que ademas estdn concertados para la
educacion primaria. Estos centros tienen 23 unidades financiadas piblicamente
a las que asisten 459 nifios. Ello supone un gasto para la Conselleria de
Educacién de 123.683.305 ptas. en el afio 1999%.

c) El convenio firmado por estos centros, ademas de beneficios financieros, les
obliga el cumplimiento de ciertos requisitos. Los mas significativos son la
imposibilidad de cobrar precios a los padres y el sometimiento a los criterios
de seleccion del alumnado. Estos convenios son incompatibles, para las
mismas unidades, con los otros tres tipos de ayuda vistos con anterioridad.

3.3.3. Ayudas destinadas a las familias

Si las subvenciones a la oferta eran el medio utilizado por la Generalitat
Valenciana para canalizar las ayudas a la educacidn infantil, el Ministerio de
Educacién y el Ayuntamiento de Valencia han optado por la via opuesta,
estableciendo ayudas destinadas al usuario del servicio. Como se vera mas
adelante, las ayudas se dirigen fundamentalmente a nifios que asisten a centros
privados, por lo que deben considerarse como politicas de eleccién de

53 Las unidades y los nifios que asisten a estos centros fueron facilitadas por la Direccién General de
Centros Docentes de la Conselleria de Educacion. El importe de las subvenciones se obtuvo
multiplicando estas unidades por el médulo econémico que figura en la Ley de Presupuestos de la
Generalitat Valenciana para 1999 (5.377.535 ptas.).
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mercado. Las dos ayudas que existen en la actualidad aparecen en el cuadro
3.3, que indica también la Administracién responsable de su concesion.

Cuadro 3.3 Ayudas destinadas a las familias de nifios en educacion
infantil

ADMINISTRACION
RESPONSABLE AYUDAS
MINISTERIO DE EDUCACION Becas 2° ciclo de educacion infantil
AYUNTAMIENTO DE VALENCIA Cheques escolares

3.3.3.1. Becas del Ministerio de Educacion y Cultura *

Este mecanismo de financiacion, utilizado en todo el territorio espaiiol,
se caracteriza por:

a) Se trata de ayudas monetarias destinadas a alumnos de tres, cuatro y cinco
afios que estén matriculados en centros privados de educacién infantil o
educacion preescolar autorizados. Aunque la ayuda se solicita a través del
centro, los beneficiarios son los alumnos que la recibiran con la condicién de
asistir a la escuela y cumplir los requisitos econémicos que se fijan en la
convocatoria. Estos requisitos exigen que la renta familiar no supere la cuantia
que se indica en la tabla 3.2.

> Reguladas en la Orden de 9 de junio de 1998, del Ministerio de Educacién y Cultura, por la que se
convocan ayudas para el segundo ciclo de Educacion Infantil para el curso 1998-1999 (BOE n° 152,
de 26 de junio) y en la Orden de 15 de junio de 1998, del Ministerio de Educacién y Cultura, por la
que se convocan becas y ayudas al estudio de cardcter general para estudios universitarios y medios
para el curso académico 1998-1999 (BOE n° 157, de 2 de julio).
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Tabla 3.2 Umbrales de renta para obtener beca del M.E.C. (Curso 98/99)

RENTA MAXIMA (ptas.)
Familias de 1 miembro 960.000
Familias de 2 miembros 1.570.000
Familias de 3 miembros 2.060.000
Familias de 4 miembros 2.442.000
Familias de 5 miembros e ' 2.770.000
Familias de 6 miembros 3.041.000
Familias de 7 miembros 3.308.000
Familias de 8 miembros 3.574.000

Familias de mas de 8 miembros  3.574.000 + 300.000 x (n® miembros - 8)

Fuente: Orden de 15 de junio de 1998, del Ministerio de Educacion y Cultura.

b) Su importe ascendié a 75.000 ptas. por nifio en el curso 1998/99. En la
ciudad de Valencia se presentaron 312 solicitudes de las que sélo 113 fueron
concedidas. Si se toma el conjunto de la provincia de Valencia, el nimero de
solicitudes ascendi6 a 3.628, con 2.666 concesiones™. El motivo por el que
existen tan pocas becas en la ciudad de Valencia es la coexistencia e
incompatibilidad con el cheque escolar. Como se vera mas adelante, el cheque
escolar normalmente va a suponer una cantidad superior a las becas, siendo
preferido por la mayoria de familias.

c) Es compatible con todas las subvenciones a los centros vistas con
anterioridad, ya que su destinatario no es el mismo.

3.3.3.2. Cheques escolares del Ayuntamiento de Valencia®*

Este sistema de financiacion es el nucleo central de este trabajo, por lo
que sera descrito y analizado detalladamente mas adelante. No obstante, y con

55 Datos facilitados por la Direccién Territorial de Cultura y Educacién, perteneciente a la Conselleria
de Cultura, Educacién y Ciencia.

58 Las bases reguladoras de la convocatoria de cheques escolares para el curso 1998/99 se publicaron
en ¢l Boletin Oficial de la Provincia de Valencia el dia 30 de enero de 1998.
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el fin de poder completar todo el conjunto de ayudas que existen en la
educacion infantil valenciana, se van a esbozar sus aspectos mas significativos:

a) Pretende financiar el servicio de ensefianza dirigido a nifios menores de 6
afios a través del mecanismo de vales. Las familias reciben por parte del
Ayuntamiento unos cheques que utilizardn como instrumento de pago del
servicio de ensefianza en el centro que elijjan. Posteriormente, los centros
canjearan esos cheques por dinero en el Ayuntamiento.

Los centros participantes pueden ser de cualquier tipo: publicos,
privados, autorizados o guarderias. Sin embargo, como en los centros publicos
que imparten segundo ciclo de infantil y preescolar el servicio de ensefianza es
gratuito, carece de sentido incluirlos dentro de este sistema.

b) Los cheques tienen una cuantia variable que va desde 7.000 hasta 14.500
ptas. mensuales en funcioén de cuatro elementos: renta de la unidad familiar,
nimero de miembros de la misma, minusvalia de alguno de ellos y condicién
de familia numerosa. El curso 1998/99 se registraron 7.825 solicitudes, de las
cuales se concedieron 5.067, lo que supuso un gasto para el Ayuntamiento de
546.135.545 ptas®.

c) El cheque escolar es compatible con el resto de ayudas que se han expuesto,
excepcion hecha de las becas del Ministerio de Educacidn.

3.3.4. Ayudas al servicio de comedor

Estas ayudas pueden provenir de dos Administraciones Publicas
distintas: la Conselleria de Educacion y el Ayuntamiento de Valencia. Sin
embargo, las ayudas de la Conselleria de Educacidn se centran, para el curso
1998/99, en alumnos de primaria y de secundaria, por lo que en la etapa

infantil inicamente van a existir ayudas por parte del Ayuntamiento.

57 Datos facilitados por el Servicio de Educacién del Ayuntamiento de Valencia.
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3.3.4.1. Becas de comedor del Ayuntamiento de Valencia®®

Es un sistema de financiacién destinado a fomentar la utilizacién del
servicio de comedor por nifios pertenecientes a familias desfavorecidas. Esta
promovido por el Servicio de Servicios Sociales del Ayuntamiento de
Valencia y tiene las siguientes caracteristicas:

a) Los destinatarios de las ayudas son los nifios de familias desfavorecidas que
~ estén matriculados en centros de educacién infantil, primaria o secundaria. Sin
embargo, los recursos publicos no se dirigen a los nifios o sus familias sino
directamente al centro donde estan matriculados. El centro, a cambio, no cobra
cantidad alguna a estas familias por la prestacion del servicio de comedor,
tratandose por ello de una subvencion en especie para el usuario.

La beca se concede independientemente del tipo de centro al que asiste
el nifio: publico, privado, de educacidn preescolar, de educacion infantil o
guarderias no autorizadas por la Conselleria de Educacién.

b) En la concesion de estas ayudas se aplica un baremo que tiene en
consideracidn la renta per capita de la familia, el nimero de hijos, la condicién
de familia monoparental y otras circunstancias sociales. La cantidad que el
Ayuntamiento paga a los centros asciende a 424 ptas. diarias. El nimero de
dias anuales que se tienen en cuenta para la beca depende de si el centro
imparte o no educacidn primaria. En el primer caso se consideran 144 dias y
en el segundo 184. Los principales datos de esta ayuda en la etapa infantil, se
exponen en la tabla 3.3.

5% Las bases para la convocatoria de estas becas para el curso 1998/99 se publicaron en el tablon de
anuncios de los Centros Municipales de Servicios Sociales desde el 27 de abril hasta el 12 de junio de
1998.
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Tabla 3.3 Becas de comedor en educacién infantil (Curso 98/99)

SOLICITUDES CONCEDIDAS % IMPORTE (ptas.)

Centros publicos de la | 698 560 80% 31.673.624
Conselleria de Educacion

Centros piblicos 22 16 73% 976.896
municipales

Centros privados con 449 340 76% 19.451.000
educacion primaria

Escuelas infantiles, 875 686 78% 47.833.136
preescolar y guarderias

Centros no clasificados 19 12 63% 720.376
TOTAL 2.063 1.614 78% 100.655.032

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos facilitados por el Servicio de Servicios Sociales
del Ayuntamiento de Valencia.

c) Las becas de comedor son compatibles con cualquier otra ayuda a la
educacion infantil, pues su objeto es un servicio distinto de la educacion.

Para finalizar este apartado, se muestra la tabla 3.4. en la que se
exponen el nimero de centros y de nifios que se benefician de los distintos
sistemas de financiacién publica dirigidos a la educacion infantil, asi como el
gasto que estas medidas suponen para las diferentes administraciones publicas.
Al representar el nimero de nifios se tiene en cuenta tanto si éstos son los
destinatarios directos de la financiacién piblica como si lo son indirectamente
a través de una subvencion recibida por los centros. Por contra, el nimero de
centros unicamente se refiere a los que son destinatarios directos de la
financiacién publica, sin tener en cuenta si los nifios matriculados en ellos
reciben algin tipo de ayuda.
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Tabla 3.4 Resumen de la financiacion publica de la educacién infantil

(Curso 98/99)

CENTROS NINOS

GASTO (ptas.)

Centros 2° ciclo infantil de la Conselleria 85 6.408 1.987.145.000
Centro 1* ciclo infantil de la Conselleria 1 104 40.352.957
Centros de preescolar del Ayuntamiento 5 313 110.591 l296
Centro 1 ciclo infantil del Ayuntamiento 1. 67  27.473.942
FINANCIACION CENTROS PUBLICOS 92 6.898 2.165.563.195
Ayudas 2° ciclo educacion infantil 52 5.231 191.007.810
Ayudas instituciones con nifios < 4 afos 17 967 15.432.812
Guarderias infantiles laborales 4 337 13.423.453
Conciertos singulares 7 459 123.683.305
AYUDAS A CENTROS PRIVADOS 77 6.994 343.547.380
Becas del M.E.C. - 113 8.475.000
Cheques escolares - 5.067 546.135.545
AYUDAS A LAS FAMILIAS - 5.180 554.610.545
TOTAL AYUDAS ENSENANZA 169 16.691 3.063.721.120
Becas de comedor - 1.614 100.655.032
TOTAL AYUDAS COMEDOR - 1.614 100.655.032
TOTAL FINANCIACION PUBLICA 3.164.376.152

Nota: Los totales en ocasiones no coinciden con la suma de los datos porque existen

centros o alumnos que se benefician de varias ayudas simultdneamente.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos que figuran en el Anexo | y de la
informacion facilitada por el Ayuntamiento de Valencia, la Conselleria de Cultura, Educacién
y Ciencia, la Conselleria de Empleo, Industria y Comercio y los propios centros.

3.4. LA CONFIGURACION DE LA EDUCACION INFANTIL EN

VALENCIA

En los dos apartados anteriores se mostraron las competencias que
tenian las distintas Administraciones Publicas en la educacién infantil
valenciana y también los mecanismos que utilizaban para financiarla. Este



La educacidn infantil en Valencia 148

apartado pretende ir un paso mas alld y ofrecer una imagen lo mas clara
posible de como se configura la educacion infantil en esta ciudad. Para ello se
va a exponer la situacion de la demanda y de la oferta de este servicio, para
finalizar con dos epigrafes que muestran la interaccidn de ambas a través de la
presentacion del mimero de nifios matriculados y de los precios del servicio.
Debido a los cambios constantes que experimenta tanto la oferta como la
demanda de educacién infantil, se ha optado por acotar el 4mbito temporal de
este apartado al ultimo curso que ha finalizado: 1998/99.

3.4.1. La demanda de educacion infantil en Valencia

Para analizar la educacién infantil valenciana sera necesario conocer
cual es la demanda potencial de este servicio. Es decir, qué nifios pueden
acceder a la educacion infantil en esta ciudad. Para delimitar esta poblacion
habra que establecer un marco temporal y otro espacial.

Respecto al marco temporal, la educacién infantil es un servicio al que
puede acceder tedricamente cualquier nifio que tenga una edad inferior a 6
afios. Es decir, para el curso 1998/99, cualquier nifio nacido entre el 1 de enero
de 1993 y el 30 de junio de 1999. Sin embargo, dado que la escolarizacién
durante los primeros seis meses de vida se produce unicamente es casos
excepcionales y dada la imposibilidad de obtener datos tan recientes, se ha
optado por no tener en consideracion a los nifios nacidos durante 1999.

En la fijacion del marco espacial existen dos posibilidades: tener en
cuenta a los nifios que pueden asistir a escuelas infantiles situadas en Valencia
o bien a los nifios que residen en esta ciudad. En mi opinién, la segunda
posibilidad es mas adecuada por los siguientes motivos:

a) La poblacion objeto de andlisis queda perfectamente acotada. Si se tuviese
en cuenta la primera posibilidad el ambito espacial podria ampliarse
indefinidamente (area metropolitana de Valencia, comarcas limitrofes,
provincia de Valencia, Comunidad Valenciana, Espafia, etc.).

b) El cheque escolar se dirige unicamente a los nifios residentes en la ciudad
de Valencia. Al tener en cuenta al mismo colectivo se estard homogeneizando
la poblacién objetivo de cara a posteriores analisis.
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c) En la practica, los nifios que residen en Valencia van a ser los principales
usuarios de los centros educativos situados en la ciudad®. Ello se debe a dos
razones. Por un lado, la cercania del centro al domicilio es uno de los criterios
mas valorados por los padres a la hora de elegir un centro de educacion
infantil®. Ademas, los criterios de admision del alumnado en centros docentes,
vistos en el apartado 3.2.2., dan también prioridad a los nifios que residen
cerca de dichos centros.

Por tanto, la demanda potencial de educacién infantil estara formada
por todos los nifios residentes en la ciudad de Valencia que hayan nacido entre
el 1 de enero de 1993 y el 31 de diciembre de 1998. La tabla 3.5. muestra el
numero de usuarios potenciales del servicio en funcién de su afio de

nacimiento:

Tabla 3.5 Nifios residentes en Valencia segin su afo de nacimiento

1993 1994 1995  1996* 1997* 1998** TOTAL

NINOS 6413 6.007 5.788 6.080 6.066 6.073 36.427

* Numero de nifios nacidos durante estos 3 afios, cuyos padres residian en Valencia. No es
posible presentar datos censales de estos afios, pues el Ultimo censo realizado en la ciudad
data de junio de 1996.

** Estimacion.

Fuente: Oficina de Estadistica del Ayuntamiento de Valencia.

Ademas de los datos ofrecidos para el conjunto de la ciudad, también es
interesante conocer como se distribuye esta poblacion entre los 19 distritos
municipales que la conforman. El interés por la distribucion espacial de los
nifios estd motivado por la coincidencia existente entre los distritos
municipales y los distritos que se toman como referencia para la escolarizacion
de los nifios. Ademas, la existencia de un indicador de renta por distritos

% De las 4.870 solicitudes de admisién presentadas para el curso 1999/2000 en centros situados en la
ciudad de Valencia, 4.793 corresponden a nifios que residen en la ciudad, lo que representa un 98,4%.
Las 77 solicitudes restantes se refieren, en su practica totalidad, a nifios residentes en poblaciones
limitrofes con Valencia.

% Esta opinion estd avalada por los resultados de una encuesta realizada a los padres, que se
analizardn con detalle en el capitulo 5.
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municipales hace especialmente interesante esta division de cara a posteriores
analisis de equidad. En el grafico 3.2 se muestra la situacion geografica de los
19 distritos de Valencia, asi como su nivel de renta6l. La tabla 3.6 ofrece el

numero de niflos que residen en cada uno de estos distritos.

Grafico 3.2 Distritos Municipales de Valencia por niveles de renta

Renta Alta
Renta Media
Renta Medio-Baja

Renta Baja

Nota: En teoria podian existir cinco niveles de renta, pero ningun distrito de la ciudad se
sitta en el intervalo “Renta Medio-Alta”.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos facilitados por la Oficina de Estadistica del
Ayuntamiento de Valencia.

6l El indicador de renta que aparece en el grafico fue elaborado por la Oficina de Estadistica del
Ayuntamiento de Valencia en 1991. Para su obtencién se tuvieron en cuenta 5 variables: % de la
poblacién con titulacién media o superior, % de la poblacion con estudios primarios, % de la
poblacion desempleada, turismos por cien habitantes y % de turismos con mas de 16 C.V. fiscales.
Con el fin de adaptar este indicador a la poblacién actual de los distritos, confeccioné de nuevo el
indicador con los ultimos datos disponibles de estas variables (1996). El resultado fue exactamente el
mismo que el obtenido por el Ayuntamiento en 1991, por lo que es légico suponer que esta
distribucion por tramos de renta continuara siendo muy similar para el curso académico 1998/99.
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Tabla 3.6 Nifos residentes en los distritos municipales de Valencia
segun su ano de nacimiento

DISTRITO 1993 1994 1995 1996* 1997* 1998* TOTAL
1. Ciutat Vella 147 129 142 154 162 147 881

2. L'eixample 301 294 299 273 307 325 1.799
3. Extramurs 378 312 302 315 345 314 1.966
4. Campanar 217 215 202 190 198 17 1.193
5. La Saidia 402 366 288 381 323 369 2.129
6. El Pia del Real 263 239 236 282 232 230 1.482
7. L'olivereta 378 346 359 368 387 325 2.163
8. Patraix 530 480 495 546 563 547 3.161

9. Jesus 442 433 451 421 415 384 2.546

10. Quatre Carreres 621 537 497 557 521 551 3.284
11. Poblats Maritims 586 515 491 501 545 514 3.152
12. Camins al Grau 449 426 412 439 435 469 2.630

13. Algirés 388 422 347 348 356 325 2.186
14. Benimaclet 269 272 263 271 265 267 1.607
15. Rascanya 365 357 329 388 364 382 2.185
16. Benicalap 358 339 349 343 350 413 2.152

17. Pobles del Nord 45 45 42 50 35 56 273
18. Pobles de L’oest 114 101 117 102 95 102 631
19. Pobles del Sud 160 179 167 151 168 182 1.007

TOTAL VALENCIA 6.413 6.007 5.788 6.080 6.066 6.073 36.427

* Numero de nifios nacidos durante estos 3 afios, cuyos padres residian en estos distritos.
No es posible presentar datos censales de estos afios, pues el ultimo censo realizado en la
ciudad data de junio de 1996.

** Estimacion.

Fuente: Oficina de Estadistica del Ayuntamiento de Valencia.

3.4.2. La oferta de Educacion Infantil en Valencia

En la ciudad de Valencia existen en la actualidad (curso 1998/99) 338
centros que escolarizan a nifios menores de 6 afnos. Estos centros son muy
heterogéneos: publicos, privados, escuelas infantiles, centros de preescolar,
guarderias, colegios con educacidon primaria, etc. Ademads, tienen objetivos
diferentes y, en ocasiones, atienden a nifios con diferentes edades y
necesidades. Por este motivo, antes de llevar a cabo cualquier analisis de la
educacion infantil valenciana serd recomendable establecer una clasificacion
de estos centros, que nos permita tratarlos de forma independiente. Existen

muchos criterios que se pueden considerar para establecer una tipologia de
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centros educativos, pero evidentemente no todos se pueden tener en cuenta. En
el grafico 3.3 aparece la clasificacidon que, en mi opinion, es mas util de cara a

los objetivos de este trabajo.

Grafico 3.3 Clasificacion de los centros de educacion infantil de
Valencia (Curso 98/99)

CENTROS
PRIVADOS
SIN PRIMARIA CON PRIMARIA
EDUCACION  orESCOLAR  GUARDERIAS 20CICLO DE PREESCOLAR
INFANTIL INFANTIL
CENTROS
PUBLICOS
20CICLO DE 1er CICLO DE
INFANTIL PREESCOLAR INFANTIL

Fuente: Elaboracion propia.

El primer criterio que se ha adoptado para clasificar a los centros es su
titularidad publica o privada. Aunque, las diferencias entre ambos parecen
evidentes desde la pura légica, a continuacién se apuntan algunos de los
motivos que me han llevado a adoptar este criterio:

a) Los centros publicos son en su mayor parte gratuitos o bien cobran un

precio publico que estd muy por debajo del coste del servicio. Por contra, la
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mayor parte de centros privados, a pesar de la percepcién de subvenciones
publicas, van a establecer sus precios en funcion de las condiciones fijadas por
el mercado.

b) Los centros publicos no necesitan para su subsistencia de una demanda
suficiente de alumnos, ya que su financiacion no depende de los nifios
matriculados. Por el contrario, los centros privados deben competir por el
alumnado para asegurarse un nivel de ingresos suficiente.

¢) Mientras los centros publicos son por definicién laicos e independientes, los
centros privados tienen libertad para inculcar determinados principios morales,
religiosos o ideolégicos.

d) Los centros publicos estdn obligados a seleccionar a sus alumnos segin
criterios establecidos por la autoridad educativa. Los centros privados o no
tienen esa obligacién o pueden utilizar mecanismos informales de seleccién
para conseguir el alumnado que mds se adapte a sus intereses.

Una vez aplicado el primer criterio, los centros privados se han dividido
en dos bloques. Para ello se ha tenido en cuenta si los centros impartian el
nivel educativo posterior a la educacién infantil: educacién primaria. Esta
distincién va a ser de utilidad porque los centros con primaria tienen unas
caracteristicas muy distintas al resto. Las mas significativas son las siguientes:

a) Se trata de centros que, por lo general, tienen un tamafio muy superior a los
que unicamente atienden a nifios menores de seis afios. Este tamafio les
permite disponer de unas instalaciones mas completas, aunque deben ser
compartidas por un nimero mayor de alumnos. Ademas, estas instalaciones
estan disefiadas para atender a nifios de diversas edades, mientras que los
centros de infantil estan dotados, o deberian estarlo, de unas instalaciones a la
medida de nifios mas pequefios.

b) Su profesorado estd constituido en su practica totalidad por maestros
titulados, mientras que en los otros centros se pueden encontrar profesionales
con titulaciones muy diversas.

c) Los centros que imparten educacién primaria tienen una ventaja sobre el
resto: la demanda cautiva. Si los nifios no se matriculan en ellos durante la
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etapa infantil, después tendran maés dificultades para acceder a la educacién
primaria.

El ultimo criterio que se ha empleado para clasificar a los centros
privados es el nivel educativo que estdn autorizados a impartir. La razén
principal de esta distincién son los diferentes requisitos que deben cumplir.
Los centros de educacién infantil estin obligados al cumplimiento de los
requisitos més estrictos, establecidos por el Real Decreto 1.004/1991. Los
centros de preescolar estdn sometidos a unas condiciones menos severas,
derivadas de la Ley General de Educacion y su normativa de desarrollo®. Por
ultimo, las guarderias unicamente deben cumplir unas reglas basicas para
conservar la licencia de apertura municipal.

La clasificacién empleada para los centros publicos es mas sencilla,
pues su grado de homogeneidad es superior al de los centros privados. La
unica distincién que se ha realizado tiene que ver con la edad de los nifios
matriculados. En primer lugar, se han considerado centros de educacion
infantil de 2° ciclo, que escolarizan a nifios cuyas edades van desde los tres
hasta los seis afios. En segundo lugar aparecen los centros de preescolar, que
tienen unas caracteristicas practicamente idénticas a los anteriores pero que
matriculan inicamente a nifios de cuatro y cinco afios de edad. El ultimo grupo
esta constituido por centros de educacién infantil de 1* ciclo, que se encargan
de nifios menores de cuatro afios. Como puede observarse, no se han
diferenciado los centros municipales de los pertenecientes a la Conselleria de
Educacidn, debido a que su organizacion y funcionamiento son practicamente
idénticos.

La tabla 3.7 indica el nimero de centros y unidades que hay en cada
tipo de centro educativo, seguin la clasificacién que se ha llevado a cabo.

82 Existe un centro autorizado que imparte el plan de estudios alemén, por lo que deberia seguir un
tratamiento diferenciado. Sin embargo, en aras a la mayor sencillez del analisis, se ha optado por
incluirlo junto a los centros autorizados de primaria y preescolar.
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Tabla 3.7 Namero de centros y unidades de educacién infantil en
Valencia segun el tipo de centro (Curso 98/99)

TIPOS DE CENTROS CENTROS UNIDADES
1 Centros privados de infantil sin primaria 4 21
2 Centros privados de preescolar sin primaria 20 48
3 Guarderias no autorizadas 155 | 536
4 Centros privados de 2° ciclo de infantil y primaria 28 147
5 Centros privados de preescolar y primaria 39 148
- TOTAL CENTROS PRIVADOS 246 ~ 900
6 Centros publicos de 2° ciclo de infantil 52 220
7 Centros publicos de preescolar 38 114
8 Centros puablicos de 1* ciclo de infantil 2 11
TOTAL CENTROS PUBLICOS 92 345
TOTAL VALENCIA 338 1.245

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos facilitados por la Conselleria de Cultura,
Educacién y Ciencia y por los propios centros.

Para finalizar con la descripcidon de la oferta, resta conocer como se
distribuye ésta por distritos municipales. La tabla 3.8 muestra el nimero de
centros y unidades de educacién infantil en funcién del distrito municipal
donde se encuentran situados®.

% En esta clasificacion se ha tenido en cuenta fundamentalmente la situacién fisica de los centros en
los diferentes distritos municipales. Para ello ha sido de gran utilidad la colaboracién de la Oficina de
Estadistica del Ayuntamiento de Valencia, que gracias a un programa de geocodificacién informatica
ha facilitado el distrito municipal al que pertenece cada uno de los centros. No obstante, existen 10
centros que estan situados en el limite territorial de un distrito que escolarizan a nifios del distrito
colindante. En estos casos se ha optado por utilizar el distrito que se tiene en cuenta para la
escolarizaci6n y no el distrito municipal.
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Tabla 3.8 Centros de educacion infantil segin
tipo y distrito (Curso 98/99)

DISTRITO CENTROS UNIDADES
1. Ciutat Vella 5 18
2. L'eixample 23 87
3. Extramurs 21 94
4. Campanar 17 65
5. La Saidia“ 25 79
6. El Pla del Real 17 59
7. L'olivereta - 22 - 85
8. Patraix 17 71
9. Jesus 25 97
10. Quatre Carreres 25 95
11. Poblats Maritims 30 92
12. Camins al Grau 24 89
13. Algirés 21 84
14. Benimaclet 15 49
15. Rascanya 20 83
16. Benicalap 11 44
17. Pobles del Nord 3 8
18. Pobles de L’oest 4 17
19. Pobles del Sud 13 29
TOTAL VALENCIA 338 1.245

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos facilitados por la
Conselleria de Cultura, Educacion y Ciencia y por los propios
centros.

3.4.3. Niinos matriculados en educacion infantil

Como se ha visto en repetidas ocasiones a lo largo de este capitulo, la
educacion infantil no es un servicio obligatorio en Espaiia. Esta voluntariedad
va a provocar que la demanda potencial del servicio no coincida con la
demanda real y, por tanto, no todos los nifios menores de seis afios van a
acceder al servicio educativo. Este epigrafe tiene por objeto exponer el nimero
de nifios matriculados en educacién infantil en la ciudad de Valencia y
desglosar esta informacion en funcién de los tres criterios que se han utilizado
hasta ahora: la edad de los nifios, los diferentes tipos de centros a los que
asisten y los distritos municipales donde se sitian dichos centros.

Durante el curso 1998/99, 23.429 nifios menores de seis afios asistieron
a alguno de los 338 centros educativos situados en Valencia, lo que representa
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una tasa de escolarizaciéon del 64,3%*. Sin embargo, esta matricula no es
homogénea, dependiendo en gran medida de la edad de los nifios, como
muestra la tabla 3.9.

Tabla 3.9 Nifios matriculados en educacion infantil segin su aﬁo de
nacimiento (Curso 98/99)

ANO NACIMIENTO 1993 1994 1995 1996 1997 1998 | TOTAL

Nifios matriculados ;.o ;g4 5208 3501 2203 595 | 23.429
en valencia

Nifios residentes en
valencia

6.413 6.007 5.788 6.080 6.066 6.073 | 36.427

Tasa de

. 944% 97,3% 90,4% 576% 363% 9,8% | 64,3%
escolarizacion

Fuente: Elaboracion propia a partir de la tabla 3.5 y de los datos facilitados por la
Conselleria de Cultura, Educacion y Ciencia y por los propios centros.

Como puede apreciarse en esta tabla, la tasa de escolarizacién de los
nifios aumenta paulativamente conforme éstos se hacen mayores. Los nifios de
cuatro y cinco afios (nacidos en 1993 y 1994) son los que tienen una mayor
tasa de escolarizacion, cercana al 100%. Los nifios de tres afios (nacidos en
1995) también asisten en su mayoria a centros educativos, aunque su tasa de
escolarizacion es algo inferior a la de los nifios mayores. En mi opinién, este
hecho se debe a que la LOGSE no esta todavia implantada en su totalidad, por
lo que algunos centros con primaria no matriculan a nifios de tres afios. Por
ultimo, los nifios menores de tres afios presentan una tasa de escolarizacion
mucho mas reducida, que va disminuyendo a su vez conforme éstos son mas
pequeiios.

También resulta interesante conocer el numero de nifios matriculados en
los distintos tipos de centros educativos. Esta informacién se ofrece en la tabla

% La tasa de escolarizacién se ha obtenido dividendo el mimero de nifios matriculados en centros de
Valencia por ¢l niimero total de nifios que residen en la ciudad. En realidad, estos datos no son
totalmente homogéneos, pues algunos nifios valencianos asisten a centros situados en otras
poblaciones y determinados centros de Valencia escolarizan a nifios no residentes en la ciudad. No
obstante, y dada la imposibilidad de acceder a estos datos, se ha supuesto estos dos casos son poco
representativos, como asi lo avala el hecho de que el 98,4% de las solicitudes de admisién en centros
de educacién infantil de Valencia para el curso 1999/2000 fueron realizadas por familias residentes en
la ciudad.
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3.10, en la que también se tiene en consideracion la edad de los nifios. En cada
casilla aparece, ademas del numero de nifios, un porcentaje que indica la
proporcion que representan los nifios de ese tipo de escuelas sobre todos los
nifios de esa edad matriculados en cualquier centro.

Tabla 3.10 Nifios matriculados en educacion infantil en funcién del tipo
de centro y del afio de nacimiento (Curso 98/99)

ANO NACIMIENTO 1993 1994 1995 1996 1997 1998 | TOTAL

TIPO DE CENTRO
1 Centros privados de infantil 24 38 94 92 79 26 353
sin primaria 04% 07% 18% 26% 36% 44% | 1,5%
2 Centros privados de 96 173 162 190 99 36 756
preescolar sin primaria 1,6% 3% 3,1% 54% 45% 6,1% | 3,2%

403 693 1.748 2935 1.931 506 8.216

3 Guarderias no autorizadas
6,7% 11,8% 33,4% 83,8% 87,7% 85% | 351%

4 Centros privados de infantily  1.176 1.108 965 145 46 17 3.457

primaria 19,4% 189% 184% 4,1% 21% 29% | 14,8%
5 Centros privados de 1.477 1.288 895 71 14 10 3.755
preescolar y primaria 243% 22% 17,1% 2% 06% 17% 16%
6 Centros publicos de 2° ciclo 1.629 1436 1202 0 0 0 4.267
de infantil 26,9% 246% 23% 0% 0% 0% 18,2%
7 Centros publicos de 1251 1110 93 0 0 0 2.454
preescolar 20,7% 19% 18% 0% 0% 0% 10,5%
8 Centros publicos de 1% ciclo 0 0 75 62 34 0 171
de infantil 0% 0% 14% 19% 15% 0% 0,7%
TOTAL VALENCIA 6.056 5.846 5.234 3495 2203 595 | 23.429

100% 100% 100% 100% 100% 100% | 100%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos facilitados por la Conselleria de Cultura,
Educacién y Ciencia y por los propios centros.

El analisis de la tabla anterior aporta evidencias sobre dos cuestiones
diferentes. En primer lugar, sirve para conocer qué tipos de centros son los que
tienen una mayor importancia en términos cuantitativos. Es decir, cudles son
los que matriculan a un niimero mayor de nifios. Por otro lado, también ayuda
a saber si la oferta de los distintos tipos de centros esta diferenciada en funcién
de la edad de los nifios.

Respecto a la importancia de los distintos centros en términos
cuantitivos, puede avanzarse lo siguiente:
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a) Los centros que imparten educacioén primaria (tipos 4, 5, 6 y 7) tienen
matriculados a més nifios que las escuelas que se dedican unicamente a los
nifios menores de 6 afios (tipos 1, 2, 3 y 8). Estos porcentajes son del 59,5% y
del 40,5%.

b) Los alumnos que asisten a centros que imparten primaria se reparten
practicamente en la misma proporcion entre centros privados (tipos 4 y 5) y
puiblicos (tipo 6 y 7). Los porcehtajes son del 30,8% y del 28,7% del total. En
los centros privados, estos nifios asisten practicamente en la misma proporcién
a centros con educacion infantil (14,8%) y preescolar (16%). Por contra, los
centros publicos han avanzado més en la aplicaciéon de la LOGSE, habiendo
mas nifios matriculados en educacién infantil (18,2%) que en preescolar
(10,5%).

¢) Las guarderias no autorizadas (tipo 3) son los centros a los que asisten la
mayor parte de nifios matriculados en centros sin primaria (35,1 % del total).
Por contra los centros privados de infantil (tipo 1), preescolar (tipo 2) y los
centros publicos de infantil (tipo 8) apenas representan conjuntamente el 5,4%
del total. No obstante, esta situacion debe cambiar a medio plazo, pues las
guarderias no autorizadas y los centros de preescolar tienen la obligacion de
convertirse en escuelas infantiles antes del afio 2002.

Ademas del analisis global del conjunto de nifios, también resulta
interesante conocer si los distintos tipos de centros van a especializarse en
nifios de determinada edad. Para analizar esta situacion se han agrupado los
nifios en tres bloques en funcién de su edad: nifios de cuatro y cinco afios
(nacidos en 1994 y 1993), nifios de tres afios (nacidos en 1995) y nifios
menores de tres afios (nacidos en 1996, 1997 y 1998).

1) Nifios de cuatro y cinco afios de edad

a) Los centros con educacion primaria escolarizan a la gran mayoria de
nifios de esta edad. Estos porcentajes alcanzan el 91,4% para nifios de
cinco afios y el 84,6% para nifios de cuatro.

b) La matricula se divide de forma bastante similar entre centros privados
(52,4% en cinco afios y 56,4% en cuatro) y centros publicos (47,6% y
43,6%). Por tanto, en estas edades puede decirse que existe una oferta
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diferenciada de centros publicos y privados que permite, en teoria, la
eleccion entre estos dos tipos de centros. |

2) Nifios de tres afios

a) Estos nifios estin mucho mas repartidos entre los colegios con
primaria (60,2%) y las escuelas sin primaria (39,8%). La menor
participacion de los primeros respecto a los porcentajes vistos para
‘nifios mayores se debe fundamentalmente a que muchos de estos
centros todavia imparten educacién preescolar y no cuentan con
unidades de tres afios. No obstante, es de suponer que cuando la
LOGSE sea de aplicacién obligatoria, su participacién estard muy
proxima a los porcentajes vistos para los nifios de 4 y 5 afios.

b) La matricula en centros privados (73,8%) estd bastante por encima de
la registrada en centros piblicos (26,2%). El motivo principal del
descenso en la participacion de los centros publicos sigue siendo la
implantacién gradual de la LOGSE, que provoca que muchos centros
piblicos no tengan unidades de esta edad. Cuando finalice el
calendario de la LOGSE, los porcentajes deben ser similares para todo
el segundo ciclo de educacion infantil (3, 4 y S afios). Con estos datos
puede decirse que la oferta publica y privada esta bastante
diferenciada en este tramo de edad, pero que lo estara todavia més
cuando finalice la implantacién de la LOGSE.

3) Nifios menores de tres afios

a) Los centros que no cuentan con unidades de primaria son los que
tienen matriculados a la mayoria de estos nifios (93,7% de dos afios,
97,3% de un afio y 95,5% menores de un afio). Dentro de este grupo,
el peso mas importante lo tienen las guarderias no autorizadas (83,8%,
87,8% y 85%).

b) Los centros privados atienden practicamente a la totalidad de nifios de
estas edades (98,1%, 98,5% y 100%). La participacién del sector
publico se reduce a la presencia de dos escuelas, que evidentemente no
pueden atender a todas las familias que solicitan la admisién en estos
centros. Por tanto, puede concluirse que el primer ciclo de educacién
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infantil no presenta una oferta suficientemente diferenciada, pues son
muy pocas las familias que tienen la opcién de llevar a sus hijos a
centros publicos.

Para finalizar con el analisis de los nifios matriculados en centros de
Valencia, la tabla 3.11 muestra como se distribuye la escolarizaciéon por
distritos municipales. En esta tabla también se ofrece la tasa de escolarizacién
de los diferentes distritos.

Tabla 3.11 Nifios matriculados en educaciéon infantil por distritos
municipales (Curso 98/99)

Nifos Nifios Tasa de
DISTRITO matriculados residentes escolarizacion

1. Ciutat Vella 351 881 39,8%
2. L'eixample 1.457 1.799 81%

3. Extramurs 1.989 1.966 101,1%
4. Campanar 1.101 1.193 92,3%
5. La Saidia 1.503 2.129 70,6%
6. El Pla del Real 1.197 1.482 80,8%
7. L'olivereta 1.696 2.163 78,4%
8. Patraix 1.354 3.161 42 8%
9. Jesus 1.724 2.546 67,7%
10. Quatre Carreres 1.742 3.284 53%

11. Poblats Maritims 1.827 3.152 58%

12. Camins al Grau 1.771 2.630 67,3%
13. Algirés 1.451 2.186 66,7%
14. Benimaclet 869 1.607 54%

15. Rascanya 1.562 2.185 71,5%
16. Benicalap 852 2.152 39,6%
17. Pobles dei Nord 101 273 37%

18. Pobles de L’oest 350 631 55,5%
19. Pobles del Sud 532 1.007 52,8%
TOTAL VALENCIA 23.429 36.427 64,3%

Fuente: Elaboracién propia a partir de la tabla 3.6 y de los datos facilitados por la
Conselleria de Cultura, Educacién y Ciencia y por los propios centros.

Como puede apreciarse en la tabla 3.11, la tasa de escolarizacion
presenta importantes diferencias entre los 19 distritos de la ciudad, yendo
desde el 37% del distrito 17 hasta superar el 100% en el distrito 3. Estas
diferencias se deben a dos cuestiones diferentes. Por un lado, a la mayor o
menor tasa de escolarizacion real de los nifios residentes en un distrito y por
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otro a la escolarizacion en distritos distintos al de residencia.
Desgraciadamente, no ha sido posible contar con datos que permitan desglosar
el efecto producido por cada una de ellas.

Los datos ofrecidos en la tabla 3.10 pueden agruparse en funcién del
nivel de renta de los diferentes distritos, para asi poder comprobar si la renta es
una variable que influye sobre la tasa de escolarizacién de los nifios. Esta
agrupacion se presenta en la tabla 3.12.

Tabla 3.12 Nifos matriculados en educacién infantil en funciéon del
nivel de renta de los distritos municipales (Curso 98/99)

RENTA DEL Ninos Nifos Tasa de
DISTRITO matriculados residentes escolarizacion
Renta Alta 4,994 6.128 81,5%
Renta Media 8.121 13.833 58,8%
Renta Medio-Baja 8.487 13.314 63,7%
Renta Baja 1.827 3.152 58%
TOTAL VALENCIA 23.429 36.427 64,3%

Fuente: Elaboracion propia a partir del grafico 3.1 y de la tabla 3.11.

En la tabla anterior se aprecia que el nivel de renta de los distritos no
tiene una influencia significativa sobre la tasa de escolarizacién, excepcion
hecha de los distritos con renta alta. En estos distritos la escolarizacién es
mucho mas elevada que en el resto, aunque no es posible saber si esto se debe
a una tasa de escolarizacion superior de los nifios que residen en ellos o bien a
la eleccion de centros situados en estos distritos por padres que viven en otros
con un nivel de renta inferior.

3.4.4. Precios de la educacion infantil

Los precios que deben pagar los padres por el servicio educativo van a
depender de diversas variables. Los precios de los centros publicos se fijan de
forma politica y por tanto son independientes de la situacion de la oferta y la
demanda del servicio. Los precios de los centros privados, por contra, si van a
depender fundamentalmente de la interaccién de la oferta y de la demanda,
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aunque no conviene olvidar que vendréan influidos por las subvenciones que el
sector publico dedique a la educacién infantil.

A la hora de presentar los precios del servicio educativo caben diversas
alternativas. Se pueden tener en cuenta las subvenciones piblicas recibidas por
los centros, sumandolas al precio que deben pagar los padres. También se
pueden tener en consideracion las ayudas que reciben los padres, restindolas
del precio del servicio. Sin embargo, se ha optado por un punto intermedio: el
precio del servicio educativo va a ser aquél que aparezca en el recibo que se
cobra a los padres; es decir, el precio que fijan los centros después de recibir
las subvenciones y que pagan las familias, independientemente de si reciben
algun tipo de ayuda para hacer frente a dicho precio. Por otro lado, los precios
pueden referirse a distintos periodos temporales: precio diario, mensual, anual,
etc. Entre estas alternativas se ha utilizado el precio mensual, ya que la
mayoria de centros establecen este periodo para el cobro de los servicios que
prestan.

En la tabla 3.13 figuran los precios mensuales de los distintos tipos de
centros de educacién infantil. Con el objetivo de ofrecer una imagen lo mas
detallada posible de estos precios se muestran cuatro columnas. La primera
hace referencia al precio medio ponderado en funcién del nimero de alumnos.
En la segunda aparece el precio que cobra el centro mas caro. La tercera
muestra el precio mas bajo y la cuarta la desviacion tipica del precio de los
distintos centros.

La tabla 3.13 muestra las escasas diferencias existentes en el precio
medio del servicio educativo entre los distintos tipos de centros privados. Sin
embargo, ello no quiere decir que todos los centros del mismo tipo cobren
precios similares, como se puede apreciar al observar los precios maximos, los
precios minimos y la desviacion tipica. Ademas, la mayor desviacion tipica de
los centros privados con primaria (tipos 4 y 5) indica una mayor variabilidad
en los precios respecto a los centros sin primaria.
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Tabla 3.13 Precio medio mensual (en pesetas) de la educacién infantil
en Valencia por tipos de centros (Curso 98/99)

PRECIO PRECIO PRECIO DESV.

TIPO DE CENTRO . . .
MEDIO MAXIMO MINIMO TIPICA
1 Centros privados de infantil sin primaria 16.248 19.900 . 15.000 1.838
2 Centros privados de preescolar sin primaria 16.677 22.000 9.500 3.199
3 Guarderias no autorizadas 15.765 23.000 0 2.769
4 Centros privados de infantil y primaria 15.735 31.500 0 7.364
5 Centros privados de preescolar y primaria 15.895 42.000 895 5.497
Total Centros Privados 15.840 42.000 0 4.096
6 Centros publicos de 2° ciclo de infantil 0 0 0 0
7 Centros publicos de preescolar 0 0 0 0
8 Centros publicos de 1* ciclo de infantil 3.139 12.768 0 1.119
Total Centros Publicos 81 12.768 0 524
TODOS LOS CENTROS 11.201 0 0 7.552

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos facilitados por la Conselleria de Cultura,
Educacién y Ciencia y por los propios centros.

La situacion de los centros publicos es muy distinta, ya que la mayor
parte son gratuitos (tipos 6 y 7) y los precios publicos de los dos vinicos que no
son gratuitos (tipo 8) se sitdan muy por debajo de la media de los centros
privados.

La distincién de precios en funcién de la edad de los nifios carece de
sentido, ya que los centros privados establecen habitualmente el mismo precio
para todos los nifios.

Siguiendo el orden establecido anteriormente, la tabla 3.14 muestra el
precio medio ponderado de los centros privados en funcién de los distritos
municipales donde estan situados.
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Tabla 3.14 Precio medio mensual (en pesetas) de los centros privados
de educacion infantil en funcion del tipo de centro y del distrito
municipal (Curso 98/99)

TIPO 1 2 3 4 5 Total

DISTRITO .

1. Ciutat Vella 17.000 15.830 13594  15.587
2. L'eixample 15.363 16.334 13.682 14.333 15.728
3. Extramurs - 19.900 17.667 18.918 17.175 18.207  18.325
4. Campanar 16.146 15.326 28.800 16.368 17.301
5.La Saidia ' 712,000 15.090 15.924 20.000 16.182
6. El Pla del Real 19.673 17.318 23.504 25.095 21.934
7. L'olivereta 10.000 15487 12643 14.632 14.329
8. Patraix 16.669 18.060 16.312 17.274
9. Jesus 19.379 14.705 0 14.426 14.526
10. Quatre Carreres 15.790 14.068 13.618 16.957 15.313
11. Poblats Maritims 15,500 13.677 14.501 14.719 14.166
12. Camins al Grau 13.500 14.835 4.485 13.999 13.274
13. Aljirés 15.000 16.221 14.500 16.007
14. Benimaclet 17.254 16.857  3.307 14.555
15. Rascanya 14.662 17.389 15.941
16. Benicalap 15.081 13.500 10.000 14.301
17. Pobles del Nord 13.500 13.500
18. Pobles de L’oest 11.000 14.500 13.488
19. Pobles del Sud 12.000 11.030 14.000 12.300

TOTAL VALENCIA 16.248 16.677 15.765 15.735 15.895 15.840

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos facilitados por la Conselleria de Cultura,
Educacion y Ciencia y por los propios centros.

Esta informacién puede resumirse en funcién del nivel de renta de los
distritos municipales, tal y como muestra la tabla 3.15.

Tabla 3.15 Precio medio mensual (en pesetas) de los centros privados
de educacion infantil en funcion del tipo de centro y del nivel de renta
del distrito municipal (Curso 98/99)

TIPO 1 2 3 4 5 Total
RENTA DEL DISTRITO
Renta Alta 19.900 17.804- 17.523 17.709 19.854 18.079
Renta Media 15,768 15892 16.015 16.690 15.808 16.112
Renta Medio-Baja 16.214 14723 13.176 14.115 14.333
Renta Baja 15.500 13.677 14501 14.719 14.166

TOTAL VALENCIA 16.248 16.677 15.765 15.735 15.895 15.840
Fuente: Elaboracién propia a partir del grafico 3.1 y de la tabla 3.14.
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Como puede apreciarse en esta tabla, cuanto mayor es el nivel de renta
del distrito, mas alto es el precio medio que deben satisfacer los padres por la
educacion de sus hijos. No obstante, esta conclusion sélo es valida cuando se
tienen en consideracion todos los centros privados. Cuando se desglosan los
centros en funcion de su tipologia, se dan casos que incumplen la relacion
directamente proporcional entre renta y precio.
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4. EL CHEQUE ESCOLAR DE VALENCIA

Este capitulo tiene por objeto describir una de las escasas experiencias
de vales educativos que existen en el panorama internacional y la primera que
se ha utilizado en Espafia: el cheque escolar de Valencia. Este mecanismo de
financiacién cumple con todas las caracteristicas de los vales educativos
descritas en el segundo capitulo y su utilizacion esta limitada a la educacién
infantil de Valencia, es decir a los nifios menores de seis afios que residan en
esta ciudad.

Para desarrollar esta tarea se ha dividido el capitulo en cuatro apartados.
En el primero se analizara el polémico origen de esta medida. En segundo
lugar, se describiran los objetivos que persigue el Ayuntamiento de Valencia
con este sistema. En el tercer apartado se analizardn las principales
caracteristicas del cheque escolar de acuerdo con la clasificacién que se llevo a
cabo en el capitulo 2. Por ultimo, el cuarto apartado, tiene por objeto exponer
algunos datos sobre esta experiencia.

4.1. ORIGEN DEL CHEQUE ESCOLAR

Tras las elecciones municipales de 1.991 se produjo un cambio de
gobierno en el Ayuntamiento de Valencia. A pesar de que ningin partido
politico alcanzo la mayoria absoluta en el pleno municipal, la coalicién de
gobierno formada por el Partido Popular y Unién Valenciana permitié obtener
una mayoria absoluta con la que poder gobernar la ciudad durante los
siguientes cuatro afios.

El nuevo gobierno municipal impuls6 diversas reformas en cada una de
las areas en que se divide su gestion. En el ambito del area de cultura y
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educacién el cambio mas importante fue la introduccién, a partir del curso
1992/93, del autodenominado “cheque escolar”. Se trata de un sistema de vales
dirigido a financiar la educacién infantil de los nifios residentes en la ciudad,
que continta utilizdndose en la actualidad.

4.1.1. La educacion infantil de Valencia antes de la implantacion
del cheque escolar

Para comprender las repercusiones que generd la introduccién del
cheque escolar es conveniente exponer como se configuraba la financiacién
municipal la educacién infantil con anterioridad a la creacion del cheque
escolar. El Ayuntamiento de Valencia, dentro de las competencias que tenia
atribuidas, financiaba la educaci6n infantil a través de distintos mecanismos:

1) Mantenimiento, conservacion y vigilancia de centros piblicos

Como se vio en el capitulo anterior, el Ayuntamiento era el responsable
de la realizacién de estos servicios en todos los centros publicos situados en su
término municipal, independientemente de cual fuese la administracion titular
de los mismos. Estos servicios se siguen manteniendo actualmente.

2) Becas de comedor

El Ayuntamiento de Valencia concedia ayudas a las familias mas
necesitadas para que sus hijos puedan acceder al servicio de comedor. Estas
ayudas, que contintan existiendo en la actualidad, también fueron detalladas
en el capitulo precedente.

3) Centros municipales de educacién primaria' y preescolar
El gobierno municipal era titular de cinco centros publicos que

continian funcionando hoy en dia. Aunque el Ayuntamiento recibia una
transferencia de la Generalitat Valenciana para hacer frente a los gastos de

! En realidad estos centros impartian la extinta Educacién General Bésica en lugar de la Educacién
Primaria establecida por la LOGSE. No obstante, se ha preferido utilizar esta 1iltima denominacién en
aras de la homogeneidad terminolégica.
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estos centros, también participaba en su financiacion. El detalle de las
caracteristicas de estos centros se contempl6 en el capitulo anterior.

4) Centros del Patronato de Escuelas Infantiles de Valencia

El origen de estas escuelas se remonta a finales de la década de los 70,
cuando las asociaciones vecinales promovieron la creacién de centros
destinados a atender a los nifios menores de cuatro afios, conocidos
popularmente como “escoletes”. La aparicion de estas escuelas fue paralela a
la creacion del “Patronato de Escuelas Infantiles de Valencia” que seria la
principal fuente de financiacién de las mismas. Este patronato se constituyd
como una Fundacién Publica de Servicio con personalidad juridica propia,
pero dependiente del Ayuntamiento de Valencia y por tanto incluido en el
presupuesto general municipal como un Organismo Auténomo. El patronato
tenia como finalidad el fomento de escuelas infantiles en el municipio de
Valencia y la financiacién de las mismas a través del régimen de concierto.
Sus ingresos provenian fundamentalmente de transferencias corrientes por
parte del Ayuntamiento.

Ademas de financiar a las “escoletes”, el patronato también establecid
una serie de regulaciones que debian cumplir los centros si querian percibir
esos recursos’. Entre esos requisitos cabe destacar los siguientes:

* Los centros debian constituirse como cooperativas sin animo de lucro.

* El personal debia contar con titulacién acorde con el puesto.

* Se fijaba una ratio méxima de nifios por aula, que era muy similar a la
que posteriormente estableceria la LOGSE.

* El precio cobrado por las escuelas a las familias no podia superar una
cantidad fijada por el patronato, que en el afio 1992 era de 5.000 ptas.
mensuales.

El presupuesto del patronato se destinaba practicamente en su totalidad
a financiar a las “escoletes” (94,8% para el afio 1992), aunque una pequefia
parte se utilizaba para pagar al personal que gestionaba el patronato y para

? Estos requisitos se recogen en unas bases de funcionamiento aplicables a todas las escuelas infantiles
que pertenecian al Patronato.
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hacer frente a los gastos corrientes y a las inversiones reales’. Las
transferencias a las “escoletes” se distribuian entre éstas de la forma siguiente:

* El patronato se encargaba del pago del arrendamiento de los locales
donde estaban situadas estas escuelas.

* El presupuesto restante se dividia entre las escuelas en funcién del
personal que trabajara en ellas. |

- Segun datos facilitados por el Servicio de Educacion del Ayuntamiento
de Valencia, la financiacién publica de las “escoletes™ representaba cerca del
90% de sus gastos totales, mientras que el 10% restante se financiaba gracias a
los precios cobrados a los padres.

En la tabla 4.1 se ofrecen los datos mas significativos tanto del
patronato como de estas escuelas infantiles, referidos al afio 1992.

Tabla 4.1 Datos del Patronato de Escuelas Infantiles de

Valencia (Afio 1992)
PRESUPUESTO DEL PATRONATO 275.000.000 ptas.
Transferencias a las escuelas 260.650.878 ptas.
Gastos de personal 11.399.122 ptas.
Gastos en bienes y servicios 2.250.000 ptas.
Inversiones reales 750.000 ptas.
Nimero de escuelas 24
Numero de unidades escolares 98
Numero de profesores 163
Numero de nifios 1.695
Gasto publico anual por nifio 162.241 ptas.

Fuente: Elaboracion propia a partir del presupuesto del Patronato de
Escuelas Infantiles de Valencia para el afio 1992,

Antes de finalizar con la descripcion de las “escoletes” conviene dejar
claro que, aunque no tenian animo de lucro, se trataba de escuelas cuya
titularidad era privada. Su principal rasgo diferencial con otras escuelas
privadas era la separacion entre las actuaciones de produccion y financiacion.

? Datos obtenidos del presupuesto del Patronato de Escuelas Infantiles de Valencia para el afio 1992.
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Mientras la produccién del servicio era totalmente privada, la financiacién
corria parcialmente a cargo del patronato, o sea del sector piiblico. Por tanto, la
actuacion de este patronato se enmarcaria dentro de las politicas de eleccién de
mercado vistas en el primer capitulo. Esta posicién no fue compartida por el
gobierno municipal de aquella época, que no dudé en calificar a estas escuelas
como publicas, equiparandolas a otros centros cuya titularidad si pertenecia a
algin organismo publico. '

5) Centros publicos de educacién infantil

A finales de los afios 80 el Ayuntamiento de Valencia decidié la
creacion de una red de centros publicos municipales destinados a la educaciéon
infantil de primer ciclo. Esta red debia contar, en principio, con cinco centros,
para extenderse a largo plazo por la mayoria de barrios de la ciudad. De los
cinco centros municipales previstos inicialmente, unicamente tres comenzaron
su funcionamiento durante el curso 1991/92, mientras que los dos restantes
nunca llegaron a funcionar como centros publicos pues, como se vera
posteriormente, se arrendaron a agentes privados. Durante el curso 1991/92 un
total de 313 nifios asistieron a estos tres centros, lo cual supuso un gasto para
el Ayuntamiento de 80.000.000 de ptas., o lo que es lo mismo 255.591 ptas.
anuales por nifio*.

4.1.2. Consecuencias del cheque escolar

El curso 1992/93 se instaur6 el nuevo sistema de financiacién conocido
como cheque escolar, que modificd significativamente el sistema de
financiacion municipal que se ha analizado hasta ahora. Los tres centros
publicos municipales de reciente creacion dejaron de funcionar como tales y
sus instalaciones fueron arrendadas a agentes del sector privado. Los fondos
necesarios para financiar los cheques escolares provinieron del ahorro
conseguido tras dejar de financiar los centros piblicos y con los recursos
derivados del arrendamiento de los mismos. No obstante, se mantuvo la
financiacion de las “escoletes” a través del Patronato de Escuelas Infantiles.

* Datos facilitados por el Servicio de Educacién del Ayuntamiento de Valencia.
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El curso 1994/95 supuso la desaparicion del Patronato de Escuelas
Infantiles y, por tanto, de la financiacion piblica de las “escoletes™, que
pasaron a estar en la misma situacién financiera que el resto de centros
privados. Los fondos antes aplicados a estos centros pasaron también a
destinarse a financiar los cheques escolares, manteniéndose desde entonces
este sistema de financiacion publica. Ademads, este curso se puso en
funcionamiento la inica escuela infantil municipal que contintia existiendo en
la actualidad: el centro municipal de Pinedo.

El cuadro 4.1 resume la situacion de la financiacién municipal de la
educacion infantil durante los ultimos afios.

Cuadro 4.1 Destino de la financiacion municipal de la educacién infantil
en Valencia

Curso 1991/92 Curso 1992/93 y

1993/94

Curso 1994/95 y
posteriores

Conservacion y vigilancia
de centros publicos

Conservacion y vigilancia
de centros puablicos

Conservacion y vigilancia
de centros publicos

Becas de comedor

Becas de comedor

Becas de comedor

5 Centros municipales
de primaria y preescolar

5 Centros municipales
de primaria y preescolar

§ Centros municipales
de primaria y preescolar

24 “Escoletes”
del Patronato

24 “Escoletes”
del Patronato

3 Escuelas infantiles

. - Centro municipal de Pinedo
municipales

- Cheques escolares Cheques escolares

Fuente: Elaboracion propia.

Como se puede comprobar en este cuadro, la introduccioén del cheque
escolar llevd consigo la desaparicion de la financiacion publica de los 3
centros publicos municipales y de las 24 “escoletes” del patronato. Este hecho
provoco en su dia innumerables discusiones y enfrentamientos dentro y fuera
del ambito politico. Para los partidarios del anterior sistema, el cheque escolar
supuso la privatizacién de la educacioén infantil en Valencia. Sin embargo,
como se vera a continuacion, esta afirmacion no es completamente cierta.

El arrendamiento de los 3 centros educativos municipales si que puede
considerarse una privatizacién del servicio, ya que la produccion del servicio y
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en cierta medida la financiacidon pasaron a manos privadas. Esta situacién
supuso, en mi opinién, un serio problema de cara a la libertad de eleccion de
los padres, ya que la oferta de centros publicos en el primer ciclo de la
educacion infantil se limité desde el curso 1994/95 a la presencia de dos
centros (uno de la Conselleria de Educacién y el otro del Ayuntamiento) que
son claramente insuficientes para hacer frente a la demanda de una ciudad en
la que residen més de 18.000 nifios menores de tres afios. Evidentemente, la
présencia de tres centros adicionales tampoco representaba una solucion a este
problema, pero constituia un primer paso para crear una red de centros
publicos de primer ciclo de educacién infantil que sirviera como alternativa de
eleccion a los ciudadanos.

Otra cuestion diferente es la desaparicion del Patronato de Escuelas
Infantiles y, por tanto, de la financiacion piblica de las “escoletes”. Pese a que
estos centros eran considerados publicos desde diversos ambitos, eran en
realidad centros privados sin animo de lucro que recibian financiacién publica.
La sustitucion de dicha financiacién por el cheque escolar no puede entenderse
como una forma de privatizacién, ya que con ambos sistemas la produccién
del servicio era privada y la financiacion publica. Es decir, las dos medidas
pueden englobarse en las politicas de elecciéon de mercado que se expusieron
en el primer capitulo. La principal diferencia entre estos dos sistemas reside en
que en el primer caso la financiacién se dirigia a los oferentes del servicio,
mientras que con el cheque la financiacién se traslada hacia los demandantes.
Con esta matizacidn sobre el contenido de la privatizacion no se pretende
tomar partido por una u otra forma de financiacién, pues ambas pueden ser
perfectamente validas. Ademds una comparacion de este tipo requeriria
disponer de informacién suficiente sobre los centros educativos existentes en
aquella época, que no ha sido posible obtener.

4.2. OBJETIVOS DEL CHEQUE ESCOLAR

En el segundo capitulo se vio que los vales educativos pueden perseguir
diversos objetivos. En el caso del cheque escolar de Valencia estos objetivos
no fueron definidos legalmente cuando se puso en marcha esta medida y
unicamente las declaraciones efectuadas por los politicos que propiciaron su
existencia podian ofrecer alguna luz acerca de los mismos. Sin embargo, las
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bases reguladoras del cheque escolar para el curso 1996/97° fueron mas
explicitas, justificando este mecanismo de financiacion en base a dos
objetivos:

a) Hacer efectivo el principio de igualdad en el ejercicio del derecho a la
educacion previsto en la Constitucion Espafiola, garantizando el acceso a la
educacion de todos los nifios que se encuentren en condiciones
socioeconémicas desfavorables.

b) Permitir la libertad de eleccién de centro educativo, que se veria seriamente
limitada si no viniera acompafiada de financiacién publica. Este objetivo
cobrara especial relevancia cuando se trate de familias con escasos recursos.

Curiosamente en las bases que regulan el cheque escolar no se cita un
tercer objetivo que se ha tenido en consideracion en practicamente todas las
propuestas de vales existentes hasta la actualidad: mejorar la eficiencia
productiva gracias al aumento de la competencia.

El interés por la libertad de eleccion y la igualdad de oportunidades,
unidas a la escasa importancia que se otorga a los aspectos competitivos hacen
que el cheque escolar de Valencia tenga unos objetivos muy similares al
sistema propuesto por Jencks a principios de los afios 70. Sin embargo, como
se vera mas adelante, su puesta en practica difiere sustancialmente de aquella
propuesta.

4.3. CARACTERISTICAS DEL CHEQUE ESCOLAR

El cheque escolar de Valencia comenzo6 su andadura en el curso escolar
1992/93 y ha funcionado ininterrumpidamente hasta la actualidad. Su

5 Estas bases estin publicadas en el Boletin Oficial de 1a Provincia de Valencia n° 43, de 20 de febrero
de 1996.
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estructura y funcionamiento se encuentran regulados en unas bases® que han
ido variando a lo largo de todos estos afios. Ante esta situacién cambiante, se
ha optado por describir las caracteristicas basicas de este mecanismo de
financiacion y detallar para cada una de ellas como han evolucionado las
regulaciones concretas con el transcurso del tiempo. Para esta labor descriptiva
se va a seguir como hilo conductor la clasificacién de los vales educativos
establecida en el segundo capitulo.

4.3.1. Titularidad de los centros

En principio, los nifios que reciben cheques escolares pueden elegir
cualquier centro educativo, publico o privado. Sin embargo, la practica es muy
diferente debido a la particular configuracion de la educacién infantil
valenciana. En el capitulo anterior se vio que la gran mayoria de centros
publicos eran financiados por las Administraciones Publicas y, por tanto,
gratuitos para los ciudadanos. Unicamente dos centros piiblicos cobraban
precios publicos por la prestacion de sus servicios, que se situaban muy por
debajo del coste real. Estos dos centros seran los unicos que podran elegir los
beneficiarios del cheque escolar ya que si optan por cualquier otro centro
publico el cheque careceria de sentido al tener un valor de cero pesetas.

Los dos centros publicos citados unicamente escolarizan a 177 nifios, lo
cual representa inicamente el 0,8% del total de nifios matriculados en centros
de educacion infantil de toda la ciudad. Ademas, unicamente 7 de estos nifios
recibieron el cheque escolar durante el curso 1998/99, cantidad insignificante
si se compara con las 5.067 concesiones del conjunto de la ciudad’. Por este
motivo, puede decirse que el cheque escolar es una politica de eleccion de
mercado, que sitia a los centros publicos al margen de este sistema de
financiacion.

8 Las bases reguladoras de los dos primeros cursos (1992/93 y 1993/94) se aprobaron por acuerdo
plenario del Ayuntamiento de Valencia el 23 de julio de 1992, no siendo publicadas en ningin diario
oficial. A partir de entonces las bases se han publicado en el Boletin Oficial de la Provincia de
Valencia, cuyos niimeros y fechas se indican a continuacién, Cursos 1994/95 y 1995/96: BOPV n° 41,
de 18 de febrero de 1994; curso 1996/97: BOPV n° 43, de 20 de febrero de 1996; curso 1997/98:
BOPV n° 21, de 25 de enero de 1997; curso 1998/99: BOPV n° 26, de 31 de enero de 1998; curso
1999/2000: BOPV n° 9, de 12 de enero de 1999.

7 Datos facilitados por el Servicio de Educacién del Ayuntamiento de Valencia.
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4.3.2. Requlacion de calidad del servicio

Hasta el afio 1996 no se establecia ninguna regulacion para los centros
que se quisieran beneficiar del cheque escolar. En principio cualquier
guarderia, incluso sin licencia municipal de apertura, podia beneficiarse
indirectamente de la financiacion publica. Ademas, los centros situados fuera
del término municipal de Valencia también podian matricular a nifios con
cheques :es'colarres, siempre y cuando esos nifios estuviesen empadronados en
el municipio de Valencia. '

Desde el curso 1996/97, las bases reguladoras del cheque exigen a las
escuelas infantiles el cumplimiento de ciertos requisitos para poder participar
en el sistema. Para ese curso los requisitos fueron los siguientes:

* Tener licencia municipal de apertura.

* Estar dada de alta en el Impuesto sobre Actividades Econémicas y al
corriente de las obligaciones fiscales con el Ayuntamiento.

* Haber sido sometida a una revision sanitaria.

* Estar ubicada en el término municipal de Valencia.

* Aportar a la Delegacién de Educacion todos los datos requeridos:
nimero de puestos escolares, profesorado, superficie, cuota de
enseflanza, etc.

* Tener a todo el personal legalizado y con la titulacion necesaria para
ejercer sus funciones.

Estos requisitos se han mantenido durante todos los afios siguientes y
contindan vigentes en la actualidad, si bien a partir del curso 1997/98 se
permite a algunas escuelas situadas fuera del término municipal de Valencia
recibir cheques. Para ello se deben cumplir unas condiciones extraordinarias:
ser los centros mas cercanos al domicilio o al lugar de trabajo de los padres,
ser las escuelas mas cercanas al centro donde estén matriculados los hermanos
o tratarse de nifios que por sus condiciones fisicas o siquicas necesiten una
atencion especializada. En cualquier caso, inicamente 26 nifios a los que se les
concedié cheque escolar asistieron a un centro situado fuera de Valencia
durante el curso 1998/99, lo cual representa una proporcion muy poco
significativa.
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Para analizar los requisitos que se exigen a las escuelas, éstos se han
agrupado en cuatro bloques:

1) Los tres primeros tienen que ver con la concesion de la licencia municipal
de apertura, ya que a cualquier centro que quiera obtener o mantener esa
licencia se le exigen tanto una revision sanitaria como el alta en el Impuesto
sobre Actividades Econémicas. En cualquler caso, la obtencién de la licencia
de apertura también merece un comentario. El Real Decreto 1.004/91 obliga
todos los centros que quieran obtener dicha licencia a cumplir todos los
requisitos que establece este decreto a partir de su publicacién. Sin embargo,
en Valencia estos requisitos no se exigieron hasta el afio 1995, autorizandose
anteriormente la apertura de guarderias que cumplian Unicamente la normativa
sanitaria y urbanistica.

2) La ubicacién en el término de Valencia se exige para que no se beneficien
de la financiacién municipal empresas situadas en otro municipio y que no
aportan ingresos al erario municipal. Este requisito no se exigia a los centros
con anterioridad al curso 1996/97, por lo que diversos centros situados en otras
localidades participaron en el sistema previamente, viéndose excluidos a partir
de ese curso escolar.

3) Los datos exigidos a las escuelas sirven para conocer algo mejor las
condiciones en las que operan estos centros y, en teoria, para realizar estudios
sobre el funcionamiento del cheque en particular o de la educacion infantil en
general. Estos datos no han sido utilizados para exclu1r a ningun centro del
mecanismo de cheques.

4) Los requisitos sobre el personal pueden dividirse en dos partes. La
exigencia de alta laboral impide que estos centros puedan contratar
ilegalmente a su personal, lo cual les sitia en las mismas condiciones que
cualquier otra empresa. Respecto a la exigencia de titulacion “necesaria para
ejercer sus funciones”, las bases del cheque escolar son bastante difusas, pues
no se sabe muy bien a qué se refiere esta necesidad. Podria referirse a los
requisitos que establece el Real Decreto 1.004/1991 para impartir educacién
infantil. Sin embargo, muchos de los centros que participan del cheque
incumplen estos requisitos respecto al profesorado. Otra posibilidad seria el
cumplimiento de los requisitos establecidos para la etapa preescolar por la Ley
General de Educacién, pero también son incumplidos por parte del personal
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que trabaja actualmente en muchas guarderias. Tras consultar esta cuestion con
el Servicio de Educacién del Ayuntamiento de Valencia, sus responsables
indicaron que este requisito obligaba a cada centro educativo a contar con al
menos una persona que tuviese la titulacion de maestro, exigiéndose al resto
del personal uinicamente que su situacién contractual estuviese dentro de la
legalidad.

Como puede apreciarse, los requisitos exigidos a los centros educativos
- no son excesivamente severos. De hecho, se permite que la financiacién
publica se dirija a centros que no pueden considerarse educativos al no estar
autorizados por la Conselleria de Educacidn.

En la practica, todos los centros situados en la ciudad han participado en
la experiencia a lo largo de la breve historia del cheque escolar
independientemente de sus instalaciones, profesorado, métodos pedagégicos,
ideologia o cualquier otro requisito que pudiera haberse establecido. En otras
palabras, cualquier centro que esté situado en Valencia y al corriente de sus
obligaciones con el Ayuntamiento de la ciudad puede recibir cheques escolares
por parte de los nifios que tenga matriculados. Si nos centramos en el tltimo
curso finalizado (1998/99), de los 246 centros privados situados en la ciudad,
244 recibieron cheques escolares por parte de algin alumno. Los dos centros
restantes no es que se vieran excluidos del sistema, sino que no participaron
porque a ninguno de los nifios que asistian a ellos se le concedié el cheque
escolar durante ese curso.

4.3.3. Requlacién de la seleccion del alumnado

Las bases reguladoras del cheque no han establecido ningin tipo de
regulacion sobre la admision del alumnado. Los centros participantes pueden
escoger libremente a sus alumnos aplicando cualquier criterio en la seleccion:
raza, género, condicién socioecondmica, nivel cultural, cercania del domicilio,
etc. Es decir, los centros pueden establecer un mecanismo de criba para
seleccionar a los alumnos que mas se adapten a sus intereses. Por supuesto, al
margen de esta situacion estdn los dos centros piiblicos que participan en el
sistema, que estan obligados a seguir los criterios de admision establecidos por
el Decreto 27/1998, que fueron analizados en el capitulo anterior.
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Esta situacion se ha alterado levemente a partir del curso 1998/99,
aunque por circunstancias ajenas al cheque escolar. Como se vio en el capitulo
anterior, 52 centros privados de 2° ciclo de educacién infantil y preescolar se
beneficiaron durante este curso de una subvencién por parte de la Conselleria
de Educacidn destinada a reducir el precio del servicio. La percepcion de dicha
subvencion los ha convertido en “centros sostenidos con fondos piblicos” y,
por tanto, les obliga a seguir los criterios de admision del alumnado fijados por
el Decreto 27/1998 a partir de la etapa infantil o preescolar. No obstante, los
- restantes centros privados contimian teniendo completa libertad para
seleccionar a sus alumnos.

4.3.4. Requlacion de los precios del servicio

El cheque escolar de Valencia no introduce ninguna regulacion sobre
los precios. Los centros pueden cobrar a los padres el precio que consideren
oportuno. El cheque escolar es, por tanto, un vale suplementario, en el que las
familias se veran obligadas a pagar la diferencia entre el precio del servicio y
el importe nominal del cheque cuando éste ultimo sea inferior.

No obstante, el importe del cheque no puede superar nunca el precio
establecido por los centros. Es decir, si el centro cobra un precio inferior a la
cuantia del cheque que recibe algun nifio, esta cuantia se reduce hasta alcanzar
el citado precio. Con esta medida se pretende que el cheque no se convierta en
una subvencién al oferente del servicio.

4.3.5. Beneficiarios de los cheques

Para ser beneficiario del cheque escolar se exige, en principio, el
cumplimiento de cuatro requisitos:

a) El nifio debe haber nacido antes de que finalice el plazo de solicitudes de la
convocatoria y no tener todavia la edad para ser escolarizado en un centro de
primaria. Para el curso 1998/99 este rango temporal era el siguiente: haber
nacido entre el 1 de enero de 1993 y el 28 de enero de 1998.
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b) Tanto el nifio como los padres deben estar empadronados en el municipio de
Valencia en el momento de formalizar la solicitud.

c) Los beneficiarios deben estar al corriente de sus obligaciones tributarias con
el Ayuntamiento de Valencia. Este requisito solamente se exige a partir del
curso 1996/97.

d) El nifio debe estar escolarizado en un centro de “educacién infantil”.
Entendiéndose éstos como cualquier centro que cumpla las condiciones vistas -
en los epigrafes anteriores.

El mero cumplimiento de estos cuatro requisitos permite ser
beneficiario potencial del cheque escolar. Sin embargo, no todos estos nifios se
van a beneficiar finalmente de este sistema de financiacion publica. La razén
principal es que el presupuesto que el Ayuntamiento destina al programa del
cheque escolar estd por debajo del que seria necesario para atender todas las
solicitudes que cumplen esos requisitos.

La insuficiencia de la dotacién presupuestaria convierte al cheque
escolar en un vale selectivo. Para poder seleccionar a los destinatarios finales,
el cheque se instrumenta como una medida graciable, ya que su
concesion/denegacion no va a depender del cumplimiento de requisitos
adicionales, sino del presupuesto asignado anualmente a esta partida. Es decir,
las solicitudes se ordenan segun un baremo y se conceden hasta llegar al punto
en el que se termina la dotacién presupuestaria.

Para construir este baremo se han adoptado tres criterios fundamentales,
que han permanecido invariables a lo largo del tiempo: renta anual de la
unidad familiar, existencia de minusvalias o superdotacién y situacion
familiar. Sin embargo, las variables que se han tenido en cuenta en cada uno
de estos criterios, asi como la valoracion otorgada a cada una de ellas si se han
modificado con el transcurso de los afios. A continuacion se analiza de forma
separada cual ha sido la evolucién de estos tres criterios.

1) Renta anual de la unidad familiar

Sin duda es el criterio que mas ha influido en la concesién o denegacion
de cheques escolares desde que comenz6 este sistema. Su mayor importancia
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se debe a que la puntuacién que puede otorgar este criterio es mas elevada que
la de los otros dos. El mecanismo de puntuacion que se ha aplicado a la renta
ha mantenido la constante de beneficiar a aquellas familias con rentas mas
bajas. Es decir, se trata de un mecanismo inversamente proporcional a la renta
familiar. Sin embargo, la puntuacién concreta asignada a los solicitantes ha
variado con el tiempo, pudiendo distinguirse dos periodos: por un lado los dos
primeros cursos (1992/93 y 1993/94) y por otro los cursos siguientes hasta la
actualidad (1994/95 hasta 1999/2000), tal y como se muestra en el cuadro 4.2.

Cuadro 4.2 Puntuacion otorgada a la renta de la unidad familiar para la
concesion del cheque escolar

Cursos 1992/93 y 1993/94 Cursos 1994/95 hasta 1999/2000
< .
Renta < SMI: 5 puntos 28 x SMI mensual
SMI < Renta < 2xSMI: 4 puntos Puntos = Renta
2xSMIi< Renta <3xSM!: 3 puntos N° miembros

3xSMi< Renta <4xSMI: 2 puntos

* SMI = Salario minimo interprofesional.

Fuente: Elaboracion propia a partir de las bases reguladoras del cheque escolar.

En este cuadro se puede apreciar que, tanto en los dos primeros cursos
como en los siguientes, la puntuacién se basa en comparar la renta anual de la
unidad familiar con el salario minimo interprofesional. Sobre estas dos
magnitudes conviene realizar algunas matizaciones. Para cuantificar la renta
de la unidad familiar se utiliza la base imponible de la ultima declaracion
conjunta del Impuesto sobre la Renta presentada por la unidad familiar o bien
la suma de bases imponibles de las declaraciones individuales de los miembros
de dicha unidad familiar. El salario minimo interprofesional que se toma como
referencia es el del afio de la dltima declaracion del Impuesto sobre la Renta, si
bien durante los dos primeros cursos se utilizaba el salario anual y durante los
seis siguientes pasa a considerarse el salario mensual.

En cuanto a las diferencias fundamentales en el mecanismo de
puntuacion de estos dos periodos pueden citarse las siguientes:

a) A partir del curso 1994/95 se sigue teniendo en cuenta la renta familiar, pero
dividiéndola por el nimero de miembros de la familia. Es decir, la variable a
considerar pasa a ser la renta per capita de la unidad familiar.
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b) Mientras el antiguo mecanismo establece la puntuacioén en base a tramos de
renta, la puntuacion aplicable desde el curso 1994/95 se basa en una funcion
continua, evitando asi los errores de salto que se producian anteriormente. Este
cambio se puede apreciar claramente en el grafico 4.1, en el que también se ha

considerado el nimero de miembros de la unidad familiar.

Grafico 4.1 Puntuacion obtenida en funciéon de la renta total de Ia
unidad familiar y de los miembros de la familia (Cursos 93/94 y 94/95)

Curso 93/94

Curso 94/95 (3 miembros)
Curso 94/95 (4 miembros)
Curso 94/95 (5 miembros)

500.000 1.000.000 1.500.000 2.000.000 2.500.000 3.000.000

Renta Total Familiar

c) Desde el curso 1994/95 se tienen en consideracidn circunstancias especiales

que anteriormente no venian recogidas en las bases del cheque escolar. Las

principales son:

* En aquellos casos en que no se haya presentado declaracion del IRJPF,
la base imponible que aparece en la formula de célculo se sustituye por

los ingresos percibidos, debidamente justificados.

* En el caso de familias monoparentales, al nimero de miembros de la
unidad familiar se le afiade un miembro mas, lo cual permite aumentar la

puntuacion.

Ademads, a partir del curso 1997/98, en aquellos casos en que la

situacién econdmica de la familia haya empeorado notablemente desde la
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ultima declaracién del IRPF por causas como el desempleo, la viudedad o la
separacion, se tendrdn en consideracién los ingresos que se perciban en el
momento de la solicitud del cheque en lugar de la renta declarada
anteriormente.

2) Existencia de minusvalias o superdotacién

Desde el inicio del cheque escolar, la condicién de minusvalido o
discapacitado del nifio se ha tenido siempre en cuenta en el baremo de
puntuacién. Esta situaciéon también ha sido valorada algunos afios cuando se
referia a otros miembros de la unidad familiar distintos del usuario. Por ultimo
la condicién de superdotado del nifio fue valorada durante los cursos 1994/95
y 1995/96. La puntuacion asignada a estas variables durante los cursos que ha
funcionado el cheque escolar se expone en la tabla 4.2.

Tabla 4.2 Puntuacion otorgada por minusvalia y superdotacion para la
concesion del cheque escolar

CURSOs 1992/93 1994/95 1996/97 1997/98y

1993/94 1995/96 siguientes
Minusvalia del alumno 2 puntos 2puntos 1,5 puntos
Minusvalia de algin hermano 1 punto 0,5 puntos
Minusvalia de los padres o 1 punto

algun hermano

Minusvalia de algun miembro 1 punto
(incluido el alumno)

Superdotacion del alumno 1 punto

Fuente: Elaboracion propia a partir de las bases reguladoras del cheque escolar.
3) Situacién familiar

Con la inclusion de este tercer criterio de valoracion en el baremo del
cheque escolar se ha pretendido beneficiar a determinados colectivos cuya
situacion socioecondmica era desfavorable. Las variables que se han utilizado
para valorar esta situacion se exponen en la tabla 4.3.
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Tabla 4.3 Puntuacion otorgada a la situacion familiar para la concesion
del cheque escolar

1992/93 y 1994/95 a 1997/98 a

CURSOS
1993/94 1996/97 1999/2000

Hijos de viudos, separados o 1 punto
madres solteras
Familia numerosa 1 punto 1 punto 1 punto
Desempleo de algin miembro 1 punto
de la familia
Otras situaciones 1 punto

Fuente: Elaboracién propia a partir de las bases reguladoras del cheque escolar.

Una vez vista la puntuaciéon concedida a los tres criterios que
conforman el baremo, es necesario conocer cual es la puntuacién a partir de la
cual se concede el cheque a los solicitantes. Como se ha indicado
anteriormente, esta puntuacion la establece el Servicio de Educacién del
Ayuntamiento teniendo en cuenta las solicitudes presentadas y la dotacién
presupuestaria. Por ese motivo, la puntuacion ha ido variando a lo largo de los
afios, como muestra la tabla 4.4.

Tabla 4.4 Puntuacion a partir de Ia que se concede el cheque escolar

CURSO 92/93 93/94 94/95 95/96 96/97 97/98  98/99

PUNTUACION 0 5 3,75 4,27 3,1 3,1 3,14

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

Como resumen de este epigrafe, puede decirse que el cheque escolar es
un vale selectivo, que va dirigido a los nifios pertenecientes a las familias con
menor renta, pero que también tiene en consideracidn otras circunstancias
personales y familiares desfavorables.

4.3.6. Cuantia de los cheques

El cheque escolar comenz6 sus primeros afios como un vale constante
para todos los beneficiarios. Sin embargo, a partir del curso 1996/97 su cuantia
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se convirtidé en variable. Para delimitar la cuantia final del cheque que
corresponde a cada nifio se tiene en cuenta, a partir de ese curso, la puntuacion
obtenida en el baremo que se ha expuesto en el epigrafe anterior. El Servicio
de Educacion del Ayuntamiento establece, una vez recibidas todas las
solicitudes, unos tramos de puntuaciéon a los que se correspondera un
determinado importe. Al igual que ocurria con la concesion o denegacidn, los
solicitantes del cheque pueden conocer la puntuacién que les otorga el baremo,
pero desconocen la cuantia del cheqhe qucr les corresponde hasta que el
Servicio de determina cuales son los tramos de puntuacion a tener en cuenta.

Por otro lado, los cheques concedidos anualmente se entregan a los
padres en un talonario en el que figuran diez cheques con los que poder pagar
la escolarizacion de los nifios durante otras tantas mensualidades. La tabla 4.4
muestra cémo ha ido variando la cuantia mensual del cheque escolar a lo largo
de los distintos cursos.

Tabla 4.5 Evoluciéon de la cuantia mensual del cheque escolar

CURSO CUANTIA DEL. CHEQUE ESCOLAR
:ggggi 12.000 ptas. para todos los solicitantes
1994/95 13.000 ptas. para todos los solicitantes con al menos 3,75 puntos
1995/96 13.455 ptas. para todos los solicitantes con al menos 4,5 puntos

Entre 3,1 y 3,74 puntos: 5.000 ptas. Entre 5 y 5,59 puntos: 10.500 ptas.
1996/97 . | Entre 3,75y 3,99 puntos: 6.000 ptas.  Entre 6 y 6,99 puntos: 12.000 ptas.
Entre 4 y 4,49 puntos: 7.000 ptas. Mas de 7 puntos: 14.000 ptas.
Entre 4,5 y 4,99 puntos: 9.200 ptas.

Entre 3,1 y 3,27 puntos: 7.000 ptas. Entre 4,5 y 4,99 puntos: 10.500 ptas.
1997/98 | entre 3,28y 3,99 puntos: 7.500 ptas.  Entre 5y 5,99 puntos: 12.000 ptas.
Entre 4 y 4,49 puntos: 9.500 ptas. Mas de 6 puntos: 14.000 ptas.

Entre 3,14 y 4,09 puntos: 7.000 ptas.  Entre 4,95 y 5,99 puntos: 12.000 ptas.
1998/99 | enire 4,1y 4,54 puntos: 9.000 ptas. Entre 6 y 8,99 puntos: 14.000 ptas.
Entre 4,55 y 4,94 puntos: 10.500 ptas. Mas de 9 puntos: 14.500 ptas.

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

Conviene recordar que las cantidades que figuran en este cuadro son
importes maximos del cheque. Si un nifio asiste a un centro que cobra unos
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precios inferiores al importe del cheque, este ultimo se reducira hasta alcanzar
el precio del servicio.

Antes de finalizar este epigrafe, no se puede olvidar una cuestién que se
tuvo en cuenta a la hora de clasificar los vales educativos: su posible inclusién
en la base imponible del impuesto sobre la renta. Esta cuestion queda sin
resolucién en las bases de la convocatoria del cheque escolar, por lo que habra
que remitirse a la legislacién eSpaﬁoia sobre este irripuésfo. En la Ley del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas figuran como rentas exentas
“las becas publicas percibidas para cursar estudios en todos los niveles y
grados del sistema educativo, hasta el de licenciatura o equivalente inclusive™.
En mi opinidn, pese a las diferencias existentes entre los conceptos de beca y
vale, el cheque escolar debe incluirse dentro de estas rentas exentas y, por
tanto, no incluirse en la base imponible de este impuesto.

4.3.7. Servicios financiados con los cheques

Las bases reguladoras del cheque escolar limitan la utilizacidon de éstos
exclusivamente para el abono de los precios correspondientes al servicio de
ensefianza. Ademas, se prohibe explicitamente su utilizacién para el pago de
otros bienes y servicios: actividades extraescolares, comedor, horarios
especiales, material escolar, matriculas y otros de naturaleza analoga’. Aunque
el transporte no se cita expresamente como uno de los servicios excluidos de la
financiacién publica, no puede entenderse como un componente del servicio
de ensefianza, quedando también al margen de los servicios financiados por el
cheque escolar. En resumen, el cheque escolar no sélo no prevé cantidad
adicional alguna para financiar otros servicios distintos de la ensefianza, sino
que ademas prohibe la utilizacion del cheque para el pago de esos servicios.

A pesar de esta prohibicidn, el sector publico tiene la posibilidad de
financiar estos servicios complementarios a través de otros mecanismos al

¥ Articulo 9 de la Ley 18/1991, de 6 de junio, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
(BOE n° 136, de 7 de junio), de aplicacion hasta el afio 1998. Esta redaccion contimia siendo la
misma en el articulo 7 de la Ley 40/1998, de 9 de diciembre (BOE n° 295, de 10 de diciembre),
aplicable desde el afio 1999.

° Estos bienes y servicios excluidos se recogen explicitamente en las bases reguladoras del cheque
escolar desde el curso 1997/98.



El cheque escolar de Valencia 187

margen del cheque escolar. A continuacion se analizan dos ayudas, que existen
en la actualidad en Valencia, y que pretenden favorecer el servicio de
transporte y el de comedor:

a) Servicio de transporte:

La Conselleria de Educaciéon de la Generalitat Valenciana establece un
servicio publico de transporte gratuito en autobiis destinado a alumnos de
educacion primaria, educacion especial y educacion secundaria que se tengan
que desplazar mas de tres kilémetros para acceder al centro publico mas
cercano'. Esta posibilidad también se abre para los nifios de educacion
infantil, siempre y cuando hayan suficientes plazas en el autobus que recorre €l
trayecto hacia su centro educativo. Sin embargo, en la ciudad de Valencia la
oferta publica de centros de educacion infantil y preescolar es lo
suficientemente elevada para que ningin nifio cumpla las condiciones de
distancia al centro.

Al no existir ninguna otra ayuda publica destinada al transporte escolar,
puede afirmarse que la financiacién de este servicio corre totalmente a cargo
de las familias en la etapa infantil.

b) Servicio de comedor

Como se vio en el capitulo anterior, el Servicio de Servicios Sociales
del Ayuntamiento de Valencia concede a las familias con escasos recursos
unas becas que permiten la utilizacion gratuita del servicio de comedor tanto
en centros publicos como en privados. Por tanto, muchos de los nifios que
perciben cheque escolar van a ser también destinatarios de estas ayudas''.

0 ey . . . . . .
19 La regulacién de este servicio aparece en unas instrucciones de la Direccién General de Centros
Docentes de la Conselleria de Educacién.

" Tras cruzar los datos de los beneficiarios del cheque escolar y de las becas de comedor, se obtuvo
que 648 nifios recibieron ambas ayudas durante el curso 1998/99. Para hallar este niimero, y ante la
imposibilidad de tener acceso a los datos personales de los beneficiarios, se cruzd la informacién
proporcionada por el Servicio de Educacién y el Servicio de Servicios Sociales del Ayuntamiento de
Valencia, consistente en la fecha de nacimiento de los nifios, el cédigo postal de residencia y el tipo
de escuela al que asistian.
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4.3.8. Informacion sobre el sistema

El funcionamiento del cheque escolar se centraliza en una agencia
perteneciente al Servicio de Educacién del Ayuntamiento de Valencia, que se
denomina “Oficina del Cheque Escolar”. Esta oficina se encarga, entre otras
funciones, de entregar y recoger las solicitudes de cheques'?, de valorar estas
solicitudes en funcién del baremo, de elaborar y entregar los cheques
escolares, de controlar el funcionamiento del sistema y también de facilitar
informacion a los beneficiarios potenciales de este mecanismo de financiacion.

A continuacion se analiza el contenido de la informacién que
proporciona esta oficina a los usuarios del sistema, dividiendo la misma en los
tres bloques que se expusieron en el capitulo 2:

1) Informacion sobre las caracteristicas y el funcionamiento del sistema

Para ser beneficiario del cheque escolar es necesario solicitarlo. Por lo
tanto, la primera condicién que debe cumplirse para que el cheque funcione
correctamente es que los demandantes potenciales conozcan la existencia de
este sistema de financiacion y los plazos para solicitarlo. Para difundir esta
informacién, la Oficina del Cheque Escolar no se pone en contacto
individualmente con los padres de los nifios de esta edad, sino que publica en
el Boletin Oficial de la Provincia de Valencia y en los dos diarios locales de
mayor difusién la convocatoria y la apertura del plazo para la presentacién de
solicitudes.

Los padres que hayan tenido acceso a esta informacién y deseen
solicitar el cheque escolar para el curso escolar siguiente, deben dirigirse a la
Oficina del Cheque Escolar o a una de las siete Juntas Municipales de Distrito
para recibir una solicitud, que viene acompaiiada de un folleto informativo con
instrucciones para rellenarla. En dicho folleto no figuran las caracteristicas ni
el funcionamiento del cheque, que aparecen uUnicamente en las bases
reguladoras del cheque escolar para cada afio. Estas bases se publican en el
Boletin Oficial de la Provincia de Valencia y son expuestas en el tablén de

12 Los solicitantes también pueden recoger estas solicitudes en las siete Juntas Municipales de Distrito
y entregarlas en una de estas juntas o en los Registros Generales de Entrada del Ayuntamiento de
Valencia. Todas estas solicitudes se retinen en la Oficina del Cheque Escolar.



El cheque escolar de Valencia 189

edictos de la Casa Consistorial, en los tablones de anuncios del Servicio de
Educacion y en las Oficinas de Informacién y Registro del Ayuntamiento de
Valencia.

Ademas de los mecanismos de informacion publica descritos en los dos
parrafos anteriores, los padres también pueden obtener informacién mediante
otras vias. La fuente mas importante la constituyen los propios centros
educativos, que estaran interesados en facilitar la informacién para conseguir
una demanda superior. En la préctica, la mayoria de centros educativos
privados colocan carteles informando del plazo de las solicitudes del cheque
escolar y explican a los padres los pasos que deben seguir para obtener
cheques escolares.

2) Informacidn sobre los centros educativos que se pueden elegir

La Oficina del Cheque Escolar no publica ni facilita a los padres un
listado en el que se recojan los centros que participan en este sistema de
financiacion. La unica via que tienen los demandantes de conocer qué centros
pueden elegir es la consulta de las bases reguladoras del cheque escolar, donde
se indican los requisitos que deben cumplir dichos centros, sin establecer una
enumeracion de los mismos.

3) Informacion sobre las caracteristicas de los centros

Ni la Oficina del Cheque Escolar ni ninguna otra Administracion
Publica facilita datos a los padres sobre las caracteristicas de los centros
educativos situados en la ciudad. Para obtener esta informacion los padres s6lo
tienen la opcidn de dirigirse a los propios centros y confiar en la fiabilidad de
los datos que éstos les puedan o quieran facilitar.

En resumen, la informacién proporcionada por el sector publico se
limita a la publicacion de las bases reguladoras del cheque y de la convocatoria
de solicitudes. Por tanto, el cheque escolar puede considerarse como un vale
sin informacién publica.
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4.3.9. Comparacidén con otros sistemas de vales

Este epigrafe pretende resumir las caracteristicas del cheque escolar de
Valencia que se han expuesto y compararlas con otros sistemas de vales. Para
realizar esta comparacion se ha decidido tener en consideracion las propuestas
de Friedman y Jencks descritas en el capitulo 2. Esta eleccion se basa
fundamentalmente en dos motivos: por un lado, son las dos propuestas que han
tenido mas influencia en la literatura y, por el otro, pueden considerarse como
los polos opuestos en las propuestas de vales, ya que sus caracteristicas son

radicalmente distintas. Esta comparacion aparece recogida en el cuadro 4.3.

Cuadro 4.3 Caracteristicas del cheque escolar y comparaciéon con otros
sistemas de vales

CHEQUE PROPUESTA DE
ESCOLAR JENCKS
Titularidad Centros Privados Publicos y Privados
Regulacién Calidad
Regulaciéon Seleccién Con Regulacion
Regulaciéon Precios
Beneficiarios Selectivos Universales
Cuantia de los Vales Variables* Variables
Otros Servicios Transporte
Informacion Publica suMaagEBB Con Informacion

* Los cheques escolares de Valencia tienen una cuantia variable a partir del curso 1996/97.

En este cuadro se puede comprobar que el cheque escolar de Valencia
guarda similitudes y diferencias con estas dos propuestas pioneras. Sin
embargo, se asemeja mas a la propuesta de Friedman, pues cinco de sus
caracteristicas son idénticas. Por el contrario, el sistema utilizado en Valencia
solamente tiene una caracteristica que coincide con la propuesta de Jencks, la
variabilidad de la cuantia del vale, que ademas no se produce hasta el curso
1996/97. Finalmente, existen dos caracteristicas del cheque que no se daban en
ninguna de estas dos propuestas: se trata de un vale dirigido principalmente a
centros privados y que ademds es selectivo, dirigiéndose Unicamente a una

parte de los usuarios.
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Estas caracteristicas del cheque escolar van a tener una influencia
crucial sobre aspectos tales como la libertad de eleccion, la equidad o Ila
competencia. Estas cuestiones se abordaran con detalle en el capitulo
siguiente, dedicado a la evaluacién del cheque escolar.

4.4. DATOS SOBRE EL CHEQUE ESCOLAR

Este apartado tiene como objetivo presentar los datos disponibles sobre
esta experiencia, dejandose la evaluacion de los mismos para el siguiente
capitulo. La presentacion va a desdoblarse en tres epigrafes: en primer lugar se
mostraran los gastos que ha supuesto este sistema de financiacién para el
Ayuntamiento de Valencia, posteriormente se expondran los datos disponibles
sobre el nimero de nifios que se han beneficiado del cheque, para finalmente
presentar los datos relativos a las escuelas que han participado en el sistema.

4.4.1. Gastos del cheque escolar

Desde el comienzo de su andadura en el curso 1992/93, el
Ayuntamiento de Valencia ha destinado una partida presupuestaria para hacer
frente a las transferencias dirigidas a las familias que supone este mecanismo
de financiacién. En la tabla 4.6 figuran las cantidades que el Ayuntamiento ha
dedicado al pago de estas transferencias, asi como su porcentaje anual de
incremento.

Tabla 4.6 Transferencias a las familias derivadas del cheque escolar
(en miles de pesetas)

CURSO 1992/93 1993/94 1994/95 1995/96 1996/97 1997/98 1998/99

IMPORTE 154.454 245.289 478.413 489.283 499.011 527.010 546.135

% INCREM. - 58,8% 95% 2,3% 2% 5,6% 3,6%

Fuente: Servicio de Educacion del Ayuntamiento de Valencia.

En esta tabla se puede comprobar como el importe de estas
transferencias se incrementd de forma significativa el curso 1993/94, debido a
que el primer afio fue el unico en que no se agotd todo el presupuesto previsto
al no presentarse suficientes solicitudes. El aumento mas notable se produjo el
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curso siguiente, cuando se destind al cheque escolar el presupuesto que
anteriormente se dedicaba a financiar el Patronato de Escuelas Infantiles. A
partir del curso 1995/96 el presupuesto ha continuado incrementandose,
aunque de forma mucho menos relevante.

Las transferencias a las familias constituyen la tnica partida del
presupuesto municipal que hace referencia al cheque escolar. Sin embargo, la
administracién del sistema por parte de la Oficina del Cheque Escolar va a
necesitar una serie de recursos, que no tienen reflejo de forma separada en el
presupuesto. La valoracion de estos recursos es compleja, al no existir un
estudio de costes que permita desagregar partidas presupuestarias que recogen
gastos de diversos programas. No obstante, gracias a la colaboracion prestada
por la Oficina Econdémico-Financiera del Ayuntamiento de Valencia, ha sido
posible estimar los gastos que tienen una mayor importancia en la
administracion del sistema: los gastos de personal.

El personal de la Oficina del Cheque Escolar esta compuesto por cuatro
personas (1 maestro y 3 auxiliares administrativos) que se dedican a la
administracion del sistema durante todo el afio. Ademads, otras tres personas
(auxiliares administrativos) prestan sus servicios en esta oficina durante la
época en que es necesario recopilar y valorar las solicitudes, que tiene una
duraciéon aproximada de seis meses. El gasto de este personal para el
Ayuntamiento de Valencia representa alrededor de 20.900.000 ptas. para el
curso 1998/99%.

4.4.2. Beneficiarios del cheque escolar

En la tabla 4.7 se ofrecen los datos sobre el numero de solicitudes que el
Ayuntamiento ha recibido desde que el curso 1992/93 comenzara a funcionar

13 Este gasto ha sido calculado teniendo en cuenta la categoria y la antigiiedad de todas las personas
que prestan sus servicios en esta oficina. Incluyen tanto los salarios como las cotizaciones sociales a
cargo del Ayuntamiento.
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el cheque escolar. Se indica también cudntas de estas solicitudes fueron
concedidas, asi como el porcentaje de concesion™.

Tabla 4.7 Solicitudes y concesiones del cheque escolar

CURSO 1992/93 1993/94 1994/95 1995/96 1996/97 1997/98 1998/99

SOLICITUDES 2417 11.870 7.907 9.587 8.422 7.823 7.825

CONCESIONES 2.269 2.424 4.222 4.099 5.109 5.047 5.067
% DE CONCESION 939% 204% 534% 42,7% 60,7% 645% 64,8%

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

Como puede comprobarse en esta tabla, el numero de solicitudes
recibidas durante el primer afio de la experiencia fue mucho menor que en los
cursos posteriores. El motivo fue, segiin fuentes del Servicio de Educacién, la
falta de conocimiento por parte de los padres del nuevo mecanismo de
financiacion. Esta situacidon provocé que se pudiera hacer frente a todas las
solicitudes con el presupuesto asignado, aunque algunas fueron desestimadas
por no cumplir los requisitos de la convocatoria (familias residentes fuera de
Valencia, nifios matriculados en escuelas publicas gratuitas o en educacion
primaria, etc.).

El curso siguiente (1993/94) el mimero de solicitudes casi se
quintuplicé. Esta situacion se debid, segun fuentes del Servicio de Educacion,
al mayor grado de informacién al que accedieron los padres y a la confianza de
éstos en que les fuera concedido un cheque que el curso anterior alcanzé a
todos los solicitantes que cumplieron los requisitos. El mayor nimero de
solicitudes no llevd, sin embargo, a un aumento sustancial de los cheques
concedidos, pues la dotacién presupuestaria no era suficiente para hacer frente
a la gran mayoria de éstas.

' El mimero de concesiones que figura en la tabla 4.7 hace referencia a los nifios que finalmente
recibieron cheques escolares. Esta precisidn resulta necesaria, pues para la concesiéon de cheques se
sigue un procedimiento relativamente complejo en el que el mimero de concesiones puede variar en
funcidn de cudl sea el significado que se dé a este término. El procedimiento comienza con la
presentacion de solicitudes. Tras la baremacién de éstas se realiza una primera concesion de cheques,
que no serd definitiva debido a la renuncia de algunos beneficiarios. Con los recursos ahorrados por
estas renuncias se realiza una segunda concesién que alcanza a algunos solicitantes que no obtuvieron
previamente suficiente puntuacién.
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Durante los cursos 1994/95 y 1995/96 el mimero de solicitudes
disminuyod, debido al bajo porcentaje de concesion del curso 1993/94. Por
contra, las solicitudes concedidas aumentaron de forma considerable al existir
una mayor dotacion presupuestaria derivada de la desapariciéon del Patronato
de Escuelas Infantiles.

A partir del curso 1996/97 el numero de solicitudes no ha sufrido
grandes variaciones. Lo mismo se puede decir de las concesiones, que pueden
cifrarse en torno a 5.000. Existe por tanto un aumento en el mimero de
concesiones respecto a los dos cursos precedentes, debido sin duda a la
variabilidad del cheque que permite atender més solicitudes con la misma
dotacién presupuestaria. La tabla 4.8 muestra el nimero de cheques que han
utilizado los beneficiarios desglosados en funciéon de su importe”. Para ello se
han establecido 6 tramos, de acuerdo con la informacién que ha facilitado el
Ayuntamiento de Valencia.

Tabla 4.8 Numero de cheques escolares en funcion de su importe

CURSO  1996/97 1997/98 1998/99

Menos de 5.000 ptas. 491 1.353 1.529
Entre 5.000 y 6.999 ptas. 9.164 50 49

Entre 7.000 y 9.999 ptas. 11.819 18.102 16.759
Entre 10.000 y 12.999 ptas. 12.450 13.161 13.142
Entre 13.000 y 14.000 ptas. 15.328 16.354 14.836
Mas de 14.000 ptas. - - 3.807
TOTAL 49.252 49.020 50.132
IMPORTE MEDIO 10.132 10.751 10.894

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

En esta tabla se comprueba que el nimero de cheques incluidos en cada
tramo ha variado a lo largo de estos tres cursos. Sin embargo, el ntimero total

'* Teéricamente, el niimero de cheques deberia coincidir con el mimero de beneficiarios multiplicado
por las diez mensualidades que se contemplan en las bases reguladoras. Sin embargo, en estas edades
es bastante habitual que los nifios abandonen los centros educativos durante el curso, disminuyendo
asi el mimero de cheques que el Ayuntamiento tiene que abonar a los centros.
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de cheques concedidos, asi como el importe medio de los mismos no ha
sufrido importantes variaciones.

Para finalizar este epigrafe, la tabla 4.9 presenta el nimero de nifios a
los que se ha concedido el cheque escolar en funciéon de su edad. Esta
informacidn sélo esta disponible para los dos ultimos cursos.

Tabla 4.9 Concesiones del cheque escolar en funcién de la edad de los
ninos

EDAD / 1997/98 % 1998/99 %

CURSO
<1 ANO 21 0,4% 22 0,4%
1 ANO 430 8,5% 461 9,1%
2 ANOS 1.160 23% 1.219 24,1%
3 ANOS 1.400 27,7% 1.346 26,6%
4 ANOS 1.021 20,2% 994 19,6%
5 ANOS 1.015 20,1% 1.025 20,2%
TOTAL 5.047 100% 5.067 100%

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

En esta tabla se observa, por un lado, que existen pocas diferencias
entre los datos de los dos cursos, manteniéndose practicamente igual la
distribucién por edades. Por otro lado, los nifios que mas se benefician de los
cheques son los que cuentan con dos y tres afios de edad. El nimero de
beneficiarios disminuye ligeramente para nifios de cuatro y cinco afios, siendo
muy inferior para nifios de un afio y practicamente inexistente para los mas
pequeiios.

4.4.3. Centros participantes

Cuando se analizaron las caracteristicas del cheque, se vio que los
requisitos exigidos a los centros para poder participar en el sistema eran
minimos. Este hecho ha llevado a que la totalidad de centros privados
existentes en la ciudad haya recibido de sus alumnos cheques escolares durante
alguno de los cursos en que se ha llevado a cabo esta experiencia. Pese a que
seria interesante conocer el nimero de centros participantes desde el inicio del
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cheque escolar, el Servicio de Educacién del Ayuntamiento no ha dispone de
datos sobre los dos primeros cursos, por lo que este epigrafe se centrara
tinicamente en los cinco ultimos cursos escolares. En la tabla 4.10 aparecen los
centros participantes durante estos tres afios, indicandose también cuéntos
estaban situados en la ciudad de Valencia.

Tabla 4.10 Centros participantes en el cheque escolar

CURSO 94/95 95/96 96/97 97/98 98/99 -

Centros de Valencia 266 262 261 256 246
Centros de otros municipios 37 34 = 5 10
TOTAL CENTROS 303 296 261 261 256

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

En esta tabla se puede apreciar que el numero de centros situados en la
ciudad de Valencia ha ido disminuyendo ligeramente con el transcurso de los
afios. Esta disminucién no guarda ninguna relacién con el cheque escolar,
debiéndose unicamente a la desaparicion de algunos centros privados.
También se observa que la participacion de los centros situados en otros
municipios ha sido bastante desigual en el tiempo, a causa de las variaciones
que han experimentado las bases reguladoras del cheque escolar. Durante los
cursos 1994/95 y 1995/96 la participacion de estos centros fue relitavamente
alta, debido a que las bases permitian la eleccién de cualquier centro con
independencia de su localizacidén geografica. Durante el curso siguiente
ninguno de estos centros pudo recibir cheques al impedirlo expresamente las
bases reguladoras. Por ultimo, durante los dos ultimos cursos vuelven a
participar algunos centros situados fuera de Valencia, aunque en un nimero
menor que los dos primeros afios, pues las bases reguladoras s6lo lo permiten
con caracter excepcional.

La distribucién de estos centros por distritos municipales figura en la
tabla 4.11, en la que también se indica el numero de beneficiarios del cheque
que asistieron a ellos.
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Tabla 4.11 Nimero de centros participantes y de beneficiarios del
cheque escolar en funcion del distrito municipal del centro

CENTROS PARTICIPANTES BENEFICIARIOS
DISTRITOS 94/95 95/96 96/97 97/98 98/99 | 94/95 95/96 96/97 97/98 98/99
1. Ciutat Vella 8 8 9 5 4 | 94 86 115 57 - 56
2. L'eixample 22 21 21 23 21 [ 194 154 217 229 243
3. Extramurs 19 19 18 19 17 | 189 189 238 240 285
4. Campanar 14 14 13 13 13 | 187 178 227 229 203
5. La Saidia 19 19 20 22 21 | 296 302 392 407 428
6. El Pla del Real 15 14 13 12 10 | 65 69 97 101 92
7. L'olivereta 15 15 15 15 14 [ 322 305 416 428 472
8. Patraix 15 15 15 14 13 | 227 200 274 258 202
9. Jests 19 18 16 15 17 | 366 310 358 406 370

10. Quatre Carreres 17 17 16 17 18 375 390 485 476 482

11. Poblats Maritims 23 25 27 20 20 388 439 556 522 491

12. Camins al Grau 22 21 21 22 20 353 348 477 454 466

13. Algirés 15 15 15 15 14 124 139 169 146 125
14. Benimaclet 11 11 12 13 12 121 132 150 177 181
15. Rascanya 14 14 15 15 15 | 442 402 489 447 470
16. Benicalap 6 5 8 239 226 297 295 289

17. Pobles del Nord 2 2 1 24 17 16 12 6

19. Pobles del Sud 7 6 6 84 57 59 69 82

6 6
2 1
18. Pobles de L'oest 3 3 2 2 2 57 77 77 86 98
5 7
0 5

Fuera de Valencia 37 34 10 75 79 0 8 26

TOTAL 303 296 261 261 256 | 4.222 4.099 5109 5.047 5.067

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

Por ultimo, para los dos ultimos cursos finalizados es posible
desagregar el numero de centros participantes y de nifios que han obtenido el
cheque en funcién de los tipos de centros que se expusieron en el capitulo
anterior. La tabla 4.12 ofrece estos datos.
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Tabla 4.12 Nimero de centros participantes y de nifios beneficiarios del
cheque escolar en funcién del tipo de centro :

CURSO 1997/98 1998/99

TIPO DE CENTRO Centros Niios Centros Nifios

1 pentrt_as Prlva_dos _de 4 81 4 65
infantil sin primaria

2 Centros privados de 20 274 19 243
preescolar sin primaria

3 Guarderias no 165 2611 158 2,648
autorizadas

4 Centros privados de 32 905 33 899
infantil y primaria

5 Centros privados de 38 1.168 40 1.205
preescolar y primaria

8 C_entros _publlcfos de 1* 2 8 2 7
ciclo de infantil
TOTAL 261 5.047 256 5.067

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos facilitados por el Servicio de Educacion del
Ayuntamiento de Valencia.
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5. ANALISIS DEL CHEQUE ESCOLAR

Tras la tarea descriptiva llevada a cabo en el capitulo anterior, el
presente tiene como objetivo analizar el funcionamiento de este sistema de
financiacion utilizado en la ciudad de Valencia. Debido a la dificultad de
obtener datos sobre los primeros afios de esta experiencia, se ha optado por
realizar el analisis en base a la informacion disponible durante el curso
1998/99, el dltimo que ha finalizado. No obstante, en aquellos casos en que sea
necesario retrotraerse a cursos anteriores, se hard mencion al periodo utilizado
de forma expresa.

Antes de comenzar con el analisis, se dedica un primer apartado a
describir cuéles han sido las fuentes de informacién que se han utilizado. Los
dos apartados siguientes tienen por objeto evaluar los cheques en funcién de
los dos objetivos establecidos por las bases reguladoras de esta medida:
equidad y libertad de eleccion. El cuarto apartado pretende analizar cuales son
los efectos del cheque escolar sobre dos aspectos que se han desarrollado a lo
largo de este trabajo: la competencia y el trabajo de la mujer. Para finalizar, se
dedica un 1ltimo apartado a conocer cémo valoran los padres este mecanismo
de financiacion.

5.1. FUENTES DE INFORMACION

En los dos capitulos anteriores se facilitaron numerosos datos sobre la
educacion infantil en general y sobre el cheque escolar en particular. Estos
datos, que van a ser utilizados en el analisis, no van a ser suficientes para
conocer las caracteristicas de los beneficiarios de este sistema de financiacién
ni del resto de solicitantes. Esta informacién se ha obtenido gracias a una base
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de datos facilitada por el Servicio de Educacién del Ayuntamiento de
Valencia, en la que figuran los siguientes datos de cada uno de los solicitantes
del cheque durante el curso escolar 1998/99:

* Fecha de nacimiento

* Cddigo Postal de residencia

* Numero de miembros de la familia

* Condicién de familia numerosa

* Minusvalia de algiin miembro de la familia

* Base Imponible del IRPF de la unidad familiar

* Puntuacion obtenida en el baremo del cheque

* Importe mensual del cheque concedido

* Numero de meses que se concede el cheque

* Renuncias

* Centro educativo al que asisten

Pese a la utilidad de esta informacién, no aparecia ningun dato referente
al resto de nifios escolarizados en Valencia, lo que hacia inviable la
comparacion entre ambos colectivos. Ademas, los datos facilitados por el
Ayuntamiento no podian ser utilizados para conocer la opinién de los padres
sobre el cheque escolar o sobre otros aspectos de la educacion infantil. Con el
fin de poder solucionar estas deficiencias se optd por realizar una encuesta a
los padres que fuese representativa de todo el colectivo de nifios escolarizados.
La memoria estadistica de esta encuesta figura en el anexo II. Sus principales
caracteristicas son las siguientes:

a) Tipo de encuesta

Mediante un cuestionario que los padres han respondido por escrito.
Los centros educativos han colaborando en la encuesta, encargandose de
entregar y recoger los cuestionarios a los padres.

b) Universo

El universo esta formado por los 23.429 nifios menores de seis afios que
estan matriculados en alguno de los 338 centros educativos situados en la
ciudad de Valencia. Como los nifios no son capaces de responder a las
preguntas planteadas, se ha elegido como unidad de informacidn a los padres.
Con el fin de aumentar la precision de los resultados y de obtener informacién
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desagregada, el universo se ha dividido en estratos atendiendo a dos criterios:
tipo de centro al que asisten los nifios y nivel de renta del distrito donde esta
situado dicho centro.

c) Muestra

La muestra es también estratificada. En cada estrato se ha realizado una
seleccion muestral por conglomerados. Es decir, en cada estrato se seleccionan
-algunos centros educativos y se pregunta a todos los padres de los nifios
matriculados en los mismos. La muestra estd constituida por 4.191 nifios,
matriculados en 45 centros educativos. A todos los padres de estos nifios se les
repartieron los cuestionarios, aunque la falta de respuesta y la depuracién de
los datos obtenidos, lleva a considerar unicamente 1.994 encuestas.

d) Resultados

Se muestran a lo largo del presente capitulo. Se ha establecido una
hipétesis de normalidad y un nivel de confianza del 95%.

5.2. EQUIDAD

La igualdad en el acceso a la educacion infantil figura en las bases
reguladoras del cheque escolar como uno de los dos objetivos fundamentales
de este sistema de ayudas. Para la consecucion de este objetivo, el cheque
pretende eliminar las barreras econémicas que pueden impedir a los nifios
pertenecientes a familias con pocos recursos el acceso a centros educativos.
Este apartado pretende comprobar si el cheque escolar sirve realmente para
igualar el acceso a la educacién infantil, para lo cual se ha dividido en tres
epigrafes. En el primero se pretende dilucidar si existen barreras econémicas
que impidan el acceso a la educacion infantil. En segundo lugar, se abordaré la
cuestion de si el cheque escolar va destinado a las familias con menor renta.
Por ultimo se analizarad si el cheque permite a estas familias acceder a la
educacion infantil.
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5.2.1. Barreras econéomicas en la educacién infantil valenciana

Antes de abordar la cuestion de si el cheque escolar es un mecanismo
util para garantizar la igualdad en el acceso, es necesario preguntarse si
realmente existen barreras econdémicas que impiden el acceso a la educacién
de los nifios menores de seis afios. Para ello, se ha dividido a esta poblacién en
dos grupos en funcién de su edad.

5.2.1.1. Ninos mayores de 3 ainos

El acceso a la educacion de estos nifios no esta garantizado legalmente.
Sin embargo, la Conselleria de Educacion y el Ayuntamiento de Valencia han
creado una red de centros publicos gratuitos de educacién preescolar y
segundo ciclo de infantil a los que puede acceder teéricamente cualquier nifio
de estas edades independientemente de los recursos de su familia.

La existencia de una oferta publica gratuita no supone por si misma una
garantia de acceso para todos los nifios. Para conseguir este objetivo sera
necesario saber si existen suficientes plazas en los centros publicos para
atender a toda la demanda del servicio. La tabla 5.1 ofrece informacién sobre
la oferta y la demanda de plazas en estos centros que puede ayudar a dilucidar
esta cuestion.

Tabla 5.1 Oferta y demanda de plazas en centros publicos gratuitos de
Valencia (Curso 98/99)

EDAD 3 ANOS 4ANOS 5ANOS | TOTAL
OFERTA Nimero de centros 55 88 90 90
Numero de plazas 1.572 3.108 3.284 7.964
NINOS MATRICULADOS 1.295 2.546 2.880 6.721
EXCESO DE Centros con vacantes 37 61 57 76
OFERTA Plazas vacantes 277 562 404 1.243
% DE PLAZAS VACANTES 17,6% 18,1% 12,3% 15,6%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos facilitados por la Direccién General de Centros
Docentes de la Conselleria de Educacion.
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De esta tabla se pueden extraer dos conclusiones. En primer lugar,
destaca el hecho de que la oferta publica para los nifios de tres afios sea
claramente inferior a'la de los nifios de cuatro y cinco afios. Esta situacion se
debe a que en la actualidad estamos situados en el periodo transitorio de
aplicacion de la LOGSE y muchos centros publicos todavia no ofertan plazas
para nifios de tres afios. No obstante, antes del afio 2.002 todos los centros
publicos se veran obligados a tener unidades escolares de los tres cursos del
segundo ciclo de educacién infantil, por lo que es de suponer que el nimero de
plazas ofertadas para los tres cursos vaya tendiendo a igualarse durante los
préximos afios.

En segundo lugar, de esta tabla se desprende que existen plazas
vacantes para todas las edades. Si a esta situacién unimos el hecho de que los
centros publicos deben seguir unos criterios de admisién del alumnado que
obligan a aceptar a todos los solicitantes mientras existan plazas disponibles,
se llega a la conclusién de que los nifios de estas edades van a poder tener
acceso a alguno de estos centros publicos independientemente de su situacidon
econdmica.

El razonamiento que se ha seguido en el parrafo anterior parte del
supuesto que la demanda del servicio en los centros piblicos es independiente
de la existencia del cheque escolar. En la practica esto no tiene por qué ser asi.
Es posible que en ausencia del cheque escolar la demanda de estos centros
publicos hubiera crecido hasta el punto de superar a la oferta, no siendo
suficientes las plazas disponibles. Para comprobar este efecto sobre la
demanda se ha utilizado la pregunta 6.b. de la encuesta realizada a los padres':

6.b) Si no le hubieran concedido el cheque:
0 Habria matriculado al nifio/a en la misma escuela
0 Habria matriculado al nifio/a en una escuela privada mas barata
O Habria matriculado al nifio/a en otra escuela publica gratuita
0 Habria cuidado al nifio/a en casa
0O Habria encargado el cuidado del nifio/a a otras personas

! S6lo se han tenido en cuenta las respuestas de los padres que tienen nifios de tres, cuatro y cinco
afios de edad que reciben el cheque escolar.
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Los resultados de la tercera respuesta indican la proporcion de padres
habrian optado por un centro publico gratuito en ausencia del cheque escolar.
Esta proporcién es del 16,18% (g = 3,97%)?, lo que multiplicado por los 5.067
nifios que reciben cheques escolares representa un total de 820 nifios. Como se
puede apreciar el nimero de nifios que podria asistir a centros publicos es
inferior al nimero total de plazas vacantes, lo cual ratifica que el nimero de
plazas disponibles en los centros publicos gratuitos es suficiente para atender a
toda la demanda.

La presencia de plazas suficientes en el conjunto de centros puiblicos
puede no ser suficiente para garantizar el acceso en una ciudad del tamafio de
Valencia. Si existen plazas vacantes pero éstas estan distribuidas
geograficamente de forma desigual, es probable que ciertas familias opten por
no escolarizar a sus hijos debido a los elevados costes que les supondria tener
que desplazar a los nifios a zonas muy alejadas de su lugar de residencia. Para
dilucidar si existe realmente esta desigualdad geografica, la tabla 5.2 muestra
el nimero de plazas vacantes en los 19 distritos municipales de Valencia.

En esta tabla se aprecia que existen plazas vacantes en todos los
distritos de la ciudad si se toman conjuntamente los nifios de tres, cuatro y
cinco afios. Si éstos se dividen en funcion de su edad, inicamente dos distritos
no tienen suficientes plazas para nifios de tres afios y un distrito no cuenta con
vacantes para cinco afios. La situacién excepcional de estos tres distritos no
debe afectar excesivamente a las posibilidades de acceso a la educacion de los
nifios con pocos recursos que residan en ellos, debido a dos motivos. En
primer lugar, las familias con rentas bajas obtienen una puntuacién mayor en
el baremo utilizado para la admisién del alumnado, por lo que dificilmente
podran verse rechazadas por algiin centro publico. En segundo lugar, los tres
distritos que no cuentan con plazas suficientes tienen al menos cuatro distritos
colindantes con plazas vacantes, lo cual permite a todos los nifios asistir a
centros relativamente cercanos a su domicilio.

2 De aqui en adelante, el error asociado a todas las preguntas de la encuesta se presentara junto al
porcentaje estimado. En todos los casos se ha empleado un nivel de confianza del 95%.
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Tabla 5.2 Plazas vacantes en centros publicos gratuitos por distritos
municipales (Curso 98/99)

DISTRITO / EDAD 3 ANOS 4 ANOS 5 ANOS TOTAL
1. Ciutat Vella 7 8 0 15
2. L'eixample 4 18 1 23
3. Extramurs 27 5 3 35
4. Campanar 28 59 48 135
5. La Saidia 10 42 36 88
6. El Pia del Real 3 12 10 25
7. L'olivereta 9 73 55 137
8. Patraix 0 8 3 1"
9. Jesus 17 48 51 116
10. Quatre Carreres 46 47 30 123
11. Poblats Maritims 47 58 10 115
12. Camins al Grau 8 13 7 28
13. Algirés 1 13 17 41
14. Benimaclet 0 16 11 27
15. Rascanya 13 17 37 67
16. Benicalap 13 43 10 66
17. Pobles del Nord 13 15 5 33
18. Pobles de L’oest 6 16 24 46
19. Pobles del Sud 15 51 46 112
TOTAL VALENCIA 277 562 404 1.243

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos facilitados por la Direccién General de Centros
Docentes de la Conselleria de Cultura, Educacion y Ciencia.

5.2.1.2. Ninos menores de 3 afnos

La situacidon de estos nifios es muy diferente. Aunque existe una amplia
oferta educativa para estas edades, la mayor parte de centros son de titularidad
privada y cobran precios por la prestacion de sus servicios. La oferta publica
se limita a dos centros, que ademés no son gratuitos. Por tanto, para estos
nifios si que van a existir barreras econémicas en el acceso a la educacion, ya
que las familias que no dispongan de recursos no podran escolarizar a sus

hijos.

5.2.2. Distribucidén de los cheques escolares

Si el cheque escolar pretende igualar el acceso a la educacion de todos

los nifios, serd condicion necesaria que los beneficiarios de las ayudas sean
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aquéllos que puedan ver limitado su acceso por su situacién econémica. Es
decir, que el cheque escolar se dirija a los nifios pertenecientes a familias con
escasos recursos. Este epigrafe se dedica a comprobar si esta relaciéon se
cumple. Para ello, en primer lugar se analizara si las caracteristicas del cheque
escolar favorecen a las familias con menor renta, para pdsteriormente
comparar de forma empirica la renta de los beneficiarios del cheque con la del
resto de familias.

5.2.2.1. Analisis de las caracteristicas del cheque escolar

De las caracteristicas del cheque escolar que se expusieron en el
capitulo anterior, existen dos que tedricamente van a favorecer a las familias
con una renta inferior: su caracter selectivo y la variabilidad de su cuantia. A
continuacion se exponen los efectos positivos que tienen ambas sobre la
equidad.

a) Beneficiarios del cheque escolar

Para beneficiarse del cheque escolar es necesario superar la puntuacion
que el Ayuntamiento establezca de acuerdo con un baremo en el que se tienen
en cuenta, desde el curso 1997/98, tres variables: la renta familiar, la
minusvalia de algin miembro de la familia y la condicion de familia
numerosa. De las tres, sin duda alguna la que tiene mayor importancia es la
renta familiar, como lo demuestra la puntuacién que obtienen los beneficiarios
del cheque por cada una de estas tres variables, tal y como se expone en la
tabla 5.3. '

Tabla 5.3 Puntuacion obtenida por los beneficiarios del cheque escolar
(Curso 98/99)

emta - Minusvalia | Famiia | roraL
Puntos Obtenidos 30.647 239 1.053 31.939
Puntuacion Media 6,048 0,047 0,208 6,302
Porcentaje 95,95% 0,75% 3,3% 100%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos facilitados por el Servicio de Educacion del
Ayuntamiento de Valencia.
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Pese a la poca importancia que en términos relativos tienen la
minusvalia y la condiciéon de familia numerosa, van a provocar que 201
solicitantes que atendiendo unicamente a su renta no hubiesen alcanzado la
puntuacion necesaria, se beneficien del cheque escolar, lo cual representa un
3,97% del total. Sin restar la importancia que merecen estos casos, en términos
generales puede afirmarse que la concesion del cheque escolar depende
fundamentalmente de la renta familiar.

Otra cuestion diferente es la forma en que se introduce la renta familiar
en el baremo. A partir del curso 1994/95 la variable a considerar pasa de ser la
renta total a la renta per capita. Este hecho va a tener influencia en la
concesion/denegacion del cheque escolar, beneficiando, ceteris paribus, a las
familias con un nimero elevado de miembros, que ademas disponen de un
punto adicional por familia numerosa cuando el niimero de hijos es igual a 3, o
cuando siendo igual a 2 alguno de ellos es minusvalido. No obstante, ninguna
de estas dos alternativas, renta total y renta per capita, parece la mas acertada
para comparar la capacidad econémica de distintos tipos de familias. La
literatura especializada se decanta por métodos intermedios que utilizan
escalas de equivalencia, como la de Oxford o la de la OCDE’.

b) Cuantia del cheque escolar

Los dos primeros cursos, €l cheque escolar tenia una cuantia constante.
Sin embargo, desde el curso 1994/95 se convierte en un vale variable en
funcién de la puntuacién obtenida en el baremo. Como este baremo depende
fundamentalmente de la renta per capita familiar, puede afirmarse que la
cuantia de los vales va a ser inversamente proporcional a dicha renta. El
grafico 5.1 muestra la relacion entre estas dos variables para el curso 1998/99,
distinguiendo si ademads se recibe puntuacién adicional por minusvalias o
familia numerosa.

? En la escala de Oxford, al primer adulto se le asigna un valor igual a 1, al segundo 0,7 y a los hijos
0,5. La escala de la OCDE se construye de forma similar, aunque la valoracion de los hijos es desigual
en funcion de su edad.
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Grafico 5.1 Importe del cheque escolar en funciéon de la renta familiar
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Como se aprecia en este grafico, la relacion inversa entre renta e
importe del cheque se cumple, independientemente de si se tienen en
consideracion la minusvalia y la condicion de familia numerosa. Sin embargo,
esta relacion no va a ser continua, pues la instrumentacion por tramos del
importe del cheque va a generar errores de salto. Esta situacion podria haberse
evitado si el importe del cheque se hubiese determinado mediante una funcion
continua, aunque esta solucion también podria haber originado algunos

problemas en la gestion del sistema.

Por otro lado, el importe real del cheque percibido por los solicitantes
no tiene por qué coincidir con el que se establece en el grafico 5.1. Ello se
debe a que el importe real tiene como limite maximo el precio cobrado por
cada centro, lo que puede provocar que la distribucion de cheques no siga el

patron establecido en este grafico.

Las dos caracteristicas que se han visto hasta el momento favorecen que
la financiacion publica se dirija hacia los solicitantes de cheques escolares que
cuentan con menores recursos. Sin embargo, existe el riesgo de que las
familias con una renta inferior no lleguen a solicitar el cheque escolar, lo cual
invalidaria los efectos equitativos de esta medida. Este riesgo se debe a otras
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dos caracteristicas del cheque escolar: la ausencia de regulacion de precios y la
falta de informacién sobre el sistema.

1) Regulacidn de precios

Como se vio en el capitulo anterior, las bases reguladoras del cheque
escolar no establecen ninguna regulacién sobre los precios que pueden cobrar
los distintos centros. Siempre que los precios superen el importe del cheque
recibido por las familias, éstas se veran obligadas a complementar dicho
importe. Esta posibilidad puede dejar fuera del sistema a las familias que no
tengan suficientes recursos para pagar cantidades adicionales. La magnitud de
este problema dependera de cuantos centros fijen su precio por encima del
importe del cheque. La tabla 5.4 ofrece esta informacién en funcién de los
distintos importes que puede tener el cheque escolar.

Tabla 5.4 Centros que cobran un precio superior al importe del cheque
escolar (Curso 98/99)

Importe Mensual Cheque 7.000 9.000 10.500 12.000 14.000 14.500
Centros con Precio Mayor 247 245 239 223 159 138

% sobre Total Centros 96,5% 957% 934% 871% 621% 53,9%

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

De esta tabla se desprende que las familias que cuentan con cheques de
un importe superior y, por consiguiente, tienen una renta mas baja pueden
acceder a bastantes centros privados sin aportar cantidad alguna. Por contra, la
gran mayoria de beneficiarios que obtengan cheques inferiores a 14.000 ptas.
mensuales van a verse obligados a complementar su importe, si bien es cierto
que estas familias cuentan también con mas recursos.

2) Informacidn sobre el sistema

La informacidn facilitada a los padres por el Ayuntamiento de Valencia
se limita a la publicacién de las bases reguladoras y de la convocatoria. Ante
una situacidn como ésta, es posible que muchos padres que quisieran
escolarizar a sus hijos no lo hagan por desconocer la existencia de este
mecanismo de financiacion o bien por falta de informacidén sobre su
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funcionamiento. Para poder comprobar esta hipotesis seria necesario conocer
la opinién de todos los padres que tienen nifios menores de seis afios y que no
han solicitado el cheque escolar. Sin embargo, ante la imposibilidad de obtener
informacion de todo este colectivo, se ha optado por utilizar la encuesta a los
padres de los nifios escolarizados, que no tendra en consideracion la opinién de
los padres que no hayan matriculado a sus hijos en ningun centro educativo.

Para saber el grado de conocimiento que tienen los padres se han
-utilizado las preguntas 4.a. y 5.f. del cuestionario: '

4.a) ¢ Ha oido hablar del cheque escolar?: a sl ONO

5.f) ¢ Por qué no solicitd el cheque escolar?
O Porque no estaba bien informado/a
3 Porque no me lo iban a conceder -
O Porque preferia una escuela publica
O Por otros motivos

De las contestaciones de los padres a la primera pregunta se desprende
que el 96,53% de los mismos habia oido hablar del cheque escolar, mientras
que el 3,47% desconocia la existencia de este mecanismo de financiacién (g =
0,88%). Pese a conocer esta existencia, algunas familias no han solicitado el
cheque escolar por falta de informaciéon. La primera contestaciéon de la
pregunta 5.f. facilita esta proporcién, que es igual al 16,70% (e = 2,83%). De
la interaccion de ambas preguntas se desprende que alrededor del 14,7% de los
padres de los nifios que estan escolarizados en Valencia no dispone de la
suficiente informacién para poder beneficiarse de este mecanismo de
financiacion. Es de esperar que este porcentaje sea superior entre los padres de
los nifios no escolarizados, ya que los centros educativos constituyen una
importante fuente de informacion sobre el sistema. Sin embargo, no ha podido
demostrarse empiricamente.

5.2.2.2. Contrastacién empirica

Una vez expuestas las ventajas y limitaciones del cheque escolar de cara
a lograr una distribucion de los recursos publicos que favorezca a las familias
con menor renta, este epigrafe se dedica a comprobar si este objetivo se
cumple en la practica. Para ello, se van a realizar cuatro tipos de analisis:
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1) Distribucion de cheques escolares entre los beneficiarios

2) Comparaci6n de la renta entre los beneficiarios y los solicitantes del cheque.

3) Comparacion de la renta entre los beneficiarios del cheque escolar y todos
los nifios escolarizados.

4) Distribucidn de cheques escolares entre los distritos municipales.

5.2.2.2.1. Distribucidn de cheques escolares entre los beneficiarios

El baremo utilizado en la concesion de cheques escolares utiliza la renta
per capita familiar como criterio principal para modular el importe de éstos.
Por este motivo, es de suponer que la distribucién de renta disponible de los
beneficiarios después de la ayuda serd mas igualitaria que la distribucién de
renta previa. Este supuesto puede comprobarse empiricamente al disponer de
datos sobre la renta familiar* y sobre el importe de las ayudas para todos los
beneficiarios del cheque. La tabla 5.5 muestra la renta media de los
beneficiarios del cheque, tras ordenar por tramos la cuantia mensual de éste.

Tabla 5.5 Renta media familiar de los beneficiarios del cheque escolar
(Curso 98/99)

IMPORTE MENSUAL NUMERO DE RENTAMEDIA  RENTA MEDIA PER
DEL CHEQUE (ptas.) BENEFICIARIOS  FAMILIAR (ptas.) CAPITA (ptas.)
Menos de 7.000 1.359 1.985.042 518.637
Entre 7.001 y 9.000 444 1.797.179 " 445.804
Entre 9.001 y 10.500 477 1.457 267 357.873
Entre 10.501 y 12.000 851 1.379.465 342.941
Entre 12.001 y 14.000 1.555 997.508 250.973
Entre 14.001 y 14.500 381 800.622 164.207
TOTAL 5.067 1.425.069 358.820

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

4 La renta familiar que se va a utilizar coincide con la que figura en las solicitudes del cheque escolar,
que no es otra que la base imponible declarada en el IRPF. Evidentemente, tomar esta magnitud tiene
importantes limitaciones, pero no se ha podido obtener una variable que refleje mejor la renta real de
la familia.
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En esta tabla se puede comprobar que la renta familiar de los
beneficiarios del cheque disminuye conforme aumenta el importe del mismo,
tanto si se emplea la renta total como la renta per capita’. No obstante, con
esta informacion no es posible cuantificar el efecto redistributivo que van a
provocar estas ayudas.

Para conocer la magnitud de este efecto, se ha optado por calcular los
“indices de Gini antes y después de la recepcién de cheques escolares. Es decir,
se compara cudl es la distribucion de la renta total familiar que existia entre los
beneficiarios antes de recibir estas ayudas y cudl es la resultante después de
sumar a esa renta el importe anual de los cheques escolares®:

* ndice de Gini antes del cheque escolar: 0,261116
* indice de Gini después del cheque escolar: 0,236542

La disminucién de este indice tras la percepcion de las ayudas indica
una mejora en la distribucién de renta entre los beneficiarios del cheque
escolar, que puede apreciarse mediante la representacion de curvas de Lorenz
en el grafico 5.2.

3 Esta conclusién sera igualmente valida si se utilizan mecanismos intermedios como la escala de
Oxford o la de la OCDE.

% La renta que figura en las solicitudes del cheque escolar hace referencia al afio 1996, mientras que
los cheques escolares se utilizaron por los beneficiarios desde septiembre de 1998 hasta junio de
1999. Para homogeneizar estos dos tipos de datos, la renta de 1996 se ha actualizado con un deflactor
construido en base a los Indices de Precios de Consumo de la provincia de Valnecia correspondientes
a estos dos periodos. Deflactor = 123.079/117.169 = 1,05044
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Grafico 5.2 Curvas de Lorenz correspondientes a los beneficiarios del
cheque escolar (Curso 98/99)
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5.2.2.2.2. Comparacién de la renta entre los beneficiarios v los

solicitantes del cheque

Una vez comprobado que el cheque escolar iguala la renta de los
beneficiarios, interesa conocer si las ayudas se destinan a los solicitantes con
menos recursos. Para ello, se va a comparar la renta media declarada por los
beneficiarios con la del resto de solicitantes que no han obtenido cheques
escolares, distinguiendo dentro de éstos ultimos en tres grupos en funcion del
motivo por el que no reciben financiacidon publica:

* Por no superar la puntuacion requerida en el baremo

* Por renunciar a los cheques que se habian concedido

* Por defectos formales en las solicitudes (no indicar el centro
elegido, falta de documentacion, etc.)
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Tabla 5.6 Renta de los solicitantes y beneficiarios de cheques
escolares (Curso 98/99) '

Beneficiarios Solicitantes que no reciben cheque
Por Baremo Renuncias Por defectos TOTAL
formales
Nimero 5.067 2.140 403 215 2.758
Renta Media 1.425.069 3.001.710 1.346.417 1.287.652 | 2.626.218
Renta Per Capita 358.820 867.294 346.549 342.831 750.318

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

En esta tabla se aprecia que la renta media de los beneficiarios esta muy
por debajo de la media del resto de solicitantes. No obstante, si se tienen en
cuenta separadamente los tres grupos de solicitantes que no reciben cheques,
su situacion es muy distinta. Los solicitantes que no han obtenido cheques por
no alcanzar la puntuacién del baremo son los que tienen una renta media
mayor, que llega incluso a duplicar la de los beneficiarios. Por contra, los que
renuncian a los cheques o los que no los reciben por defectos en su solicitud
van a tener una renta media inferior a la de los beneficiarios.

Tras este analisis diferenciado, se puede concluir que los cheques se
destinan a los solicitantes que declaran una renta mds baja, aunque algunos van
a renunciar a estas ayudas y otros no van a poder obtenerlas por defectos en su
solicitud. Aun teniendo en consideracion a estos dos tltimos grupos, la renta
media de los beneficiarios estd muy por debajo de la del resto de solicitantes,
lo que confirma que el cheque escolar es una medida eficaz para reducir
desigualdades entre el colectivo de solicitantes.

5.2.2.2.3. Comparacion de la renta entre los beneficiarios del cheque
escolar vy todos los nifos escolarizados

Como se vio anteriormente, el cheque escolar es un vale suplementario
en el que la informacion publica es limitada. Estas dos caracteristicas, unidas a
la presencia de centros publicos gratuitos, van a provocar que determinadas
familias no soliciten esta ayuda, ain teniendo rentas bajas. Por otro lado,
existen familias que deciden no solicitar cheques escolares porque su renta es
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elevada y no tienen posibilidades de obtenerlo. Por todos estos motivos, las
caracteristicas de los solicitantes que no han obtenido cheques no pueden
extrapolarse a toda la poblacién escolarizada, dedicandose este epigrafe a
analizar si la renta familiar de los beneficiarios del cheque es superior o
inferior a la del conjunto de nifios escolarizados.

Una posible via para comparar la renta de ambos colectivos seria la
utilizacién de la base imponible de la declaracién o declaraciones del IRPF de
la familia, que ya ha sido utilizada en los dos epigrafes anteriores. Sin
embargo, no ha sido posible obtener esta variable para el conjunto de la
poblacion escolarizada, siendo necesario utilizar otros criterios para la
comparacién. Los criterios elegidos han sido los ingresos netos mensuales del
padre y de la madre de los nifios, obtenidos gracias a las preguntas 2.c y 3.c de
la encuesta realizada a los padres:

2.c) Ingresos Netos Mensuales del Padre:

3.c) Ingresos Netos Mensuales de la Madre:
0O Sin Ingresos O Entre 150.000 y 250.000 ptas.
O Menos de 75.000 ptas. O Entre 250.000 y 500.000 ptas.
O Entre 75.000 y 150.000 ptas. (J Mas de 500.000 ptas.

Aunque la aproximacién a la renta familiar hubiese sido més cercana si
se hubiese preguntado la cantidad exacta de ingresos, se corria el riesgo de que
hubiese una elevada tasa de no respuesta asi como un alto grado de
discrecionalidad, por lo que se decidi6é agrupar las respuestas por tramos de
renta. En la tabla 5.7 se presentan los porcentajes que representan las posibles
respuestas a estas dos preguntas, tanto para los beneficiarios del cheque
escolar como para el resto de los nifios escolarizados.
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Tabla 5.7 Porcentaje que representan los tramos de ingresos netos
mensuales sobre el total

-INGRESOS NETOS PADRE MADRE
MENSUALES (ptas.)
Con cheque Sincheque | Concheque Sin cheque
Sin ingresos 3,71% 1,20% 63,28% 36,66%
(e =1,99%) (e =0,63%) (e =5,73%) (e =2,93%)
Menos de 75.000 6,69% 1,89% 13,43% 9,34%
‘ ‘ (€=3,11%) (e =0,86%) (e =4,17%) (e =1,73%)
Entre 75.000 y 150.000 70,72% 39,48% 19,02% 28,94%
(€ =5,28%) (e =3,02%) (e =4,61%) (e =2,89%)
Entre 150.000 y 250.000 | 1455% 40,14% | 3,58% 21,74%
(e =3,50%) (€ =3,09%) (e =2,48%) (e =2,71%)
Entre 250.000 y 500.000 2,25% 15,09% 0,15% 2,63%
(e =1,39%) (e =2,28%) (£ =0,27%) (e =1,07%)
Mas de 500.000 2,08% 2,20% 0,54% 0,69%
(e =2,38%) (e =1,07%) (£ =0,81%) (e =0,72%)

Fuente: Elaboracién propia.

En esta tabla se advierte que entre las familias que reciben cheques
escolares existe una mayor proporcion de padres y madres que estan situados
en los niveles de ingresos mas bajos, mientras que cuando se tienen en cuenta
tramos de ingresos elevados la proporcion es superior entre las familias que no
reciben cheques. No obstante, esta interpretacién es bastante intuitiva. Para
poder apreciar més claramente las diferencias de ingresos entre ambos
colectivos, se han acumulado los porcentajes presentados en la tabla anterior.
Estos nuevos porcentajes, representados en la tabla 5.8 y en el grafico 5.3,
indicardan la proporcion de padres y madres que obtienen unos ingresos
mensuales por debajo de cada una de las cantidades que se indican.
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Tabla 5.8 Acumulacion de ingresos netos por tramos

INGRESOS NETOS
MENSUALES (ptas.)

PADRE MADRE

Con cheque Sin cheque Con cheque Sin cheque

Sin ingresos 3,71% 1,20% 63,28% 36,66%
Menos de 75.000 10,40% 3,09% 76,71% 46,00%
Menos de 150.000 81,12% 42,57% 95,73% 74,94%
Menos de 250.000 95,67% 82,71% 99,31% 96,68%
Menos de 500.000 97,92% 97,80% 99,46% 99,31%
TOTAL 100% 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracion propia

Grafico 5.3 Acumulaciéon de ingresos netos por tramos (Curso 98/99)
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Al acumular los porcentajes se puede apreciar que, tanto para el caso
del padre como el de la madre, los porcentajes que representan a las familias
que reciben cheques escolares estan situados siempre por encima del resto. O
lo que es lo mismo, sus ingresos acumulados siempre son menores, lo que
prueba que el cheque se destina a familias que tienen una renta media inferior

a la del conjunto de nifios escolarizados.
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5.2.2.2.4. Distribucién de cheques escolares entre los distritos
municipales

Hasta el momento se ha demostrado que los beneficiarios de este
sistema de financiacién tienen una renta menor que el resto de usuarios de la
educacién infantil. Sin embargo, existe la posibilidad de que estos usuarios no
representen fielmente a todos los demandantes potenciales del servicio, pues
los nifios que no estdn escolarizados pueden pertenecer a familias con
caracteristicas muy distintas a las del resto. Es posible, por tanto, que los
cheques se dirijan a familias con pocos recursos, pero que a su vez dispongan
de una renta superior a la de aquéllas que no escolarizan a sus hijos, lo que
dejaria al margen del sistema a aquellas familias que mas lo necesitan.

Para comprobar la veracidad de esta posibilidad existen diversas
alternativas. La mas evidente consistiria en realizar una comparaciéon de la
renta familiar de los beneficiarios del cheque escolar con la de todas las
familias que tienen hijos menores de seis afios. Sin embargo, esta comparacién
no ha sido posible, al no poder acceder a este tipo de informacién respecto a
los nifios que no asisten a ningun centro educativo. Ante estas dificultades, se
ha optado por utilizar un método indirecto, consistente en comparar los
porcentajes de nifios que reciben estas ayudas respecto al total de nifios
menores de seis afios que residen en los distintos distritos municipales de la
ciudad. Al disponer de un indicador de renta de los distritos elaborado por el
Ayuntamiento de Valencia, puede saberse si la financiaciéon publica va
destinada a distritos con renta alta o baja, tal y como se muestra en la tabla 5.9.

Este método indirecto también tiene una limitacién, pues no ha sido
posible conocer el distrito municipal de residencia de los beneficiarios del
cheque escolar, sino unicamente el distrito donde esta situado el centro
educativo al que asisten. No obstante, para realizar este andlisis se va a
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suponer que ambos distritos coinciden, pues la gran mayoria de estos nifios
' asisten a centros cercanos a su domicilio’.

Tabla 5.9 Porcentaje de nifios que reciben cheque escolar en funciéon
de la renta del distrito municipal (Curso 98/99)

RENTA DEL DISTRITO Total Nifios Niinos con cheque %
Renta Alta 6.128 676 11,03%
'Renta Media. 13.833 . 1.627 - 11,76%
Renta Medio-Baja ' 13.314 2.247 16,88%
Renta Baja 3.152 491 15,58%
TOTAL VALENCIA 36.427 5.041 13,84%

Fuente: Elaboracion propia a partir de las tablas 3.12 y 4.11 y del grafico 3.2.

En esta tabla se comprueba que los nifios residentes en distritos con
renta alta y media tienen menos probabilidades de recibir estas ayudas que los
residentes en distritos con un nivel de renta inferior. No obstante, también
resulta significativo el hecho de que en el distrito de “Poblats Maritims”, el
unico con renta baja segun el indicador utilizado, el porcentaje de nifios que
reciben cheque es ligeramente inferior al conjunto de distritos con un nivel de
renta medio-bajo. Esto es debido a que en este distrito la tasa de escolarizacién
es menor, lo que indica que las familias con un nivel de renta més bajo son las
que tienen mas posibilidades de no escolarizar a sus hijos.

Como resumen de los cuatro analisis efectuados se puede concluir que
los cheques escolares se dirigen a nifios cuya renta familiar estd situada por
debajo de la media. Sin embargo, también es cierto que algunos nifios con
pocos recursos van a quedar fuera del sistema, debido fundamentalmente a tres
motivos: falta de informacidn sobre el cheque escolar, preferencia por centros
publicos gratuitos y menor tasa de escolarizaciéon entre las familias mas
pobres.

"La preferencia por centros cercanos al domicilio se puede constatar comparando los codigos postales
de residencia de los solicitantes del cheque con los del centro educativo en el que estin matriculados.
Asi, durante el curso 1998/99, el 66,3 % de los padres eligieron un centro con el mismo cédigo postal,
el 28,1% un centro situado en un distrito postal circundante, mientras que tan sélo el 5,6% restante
prefirié un centro alejado de su domicilio.
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5.2.3. Igualdad de acceso a la educacion infantil

Una vez demostrado que las familias con una renta inferior son las mas
beneficiadas por este sistema de ayudas, es necesario ir un paso mas alla y
comprobar si los cheques unicamente son Wtiles para conseguir una
distribucién de renta mas igualitaria o bien sirven también para igualar el
acceso a la educacién infantil, que es el objetivo fijado por las bases
reguladoras del sistema. Para comprobar el cumplimiento de este objetivo,
habra que analizar si el cheque tiene realmente efectos sobre la escolarizacién.
Es decir, si gracias al cheque escolar ha aumentado la tasa de escolarizacion de
los nifios menores de seis afios.

Existen diversos métodos mediante los cuales se puede verificar si el
cheque ha tenido efectos sobre la tasa de escolarizacion. Una primera
posibilidad consistiria en comparar dicha tasa antes y después de la
introduccion del cheque escolar. Sin embargo, este método no puede utilizarse
pues no existen datos sobre la escolarizacién de los nifios en la etapa infantil®.
Ante esta falta de informacion, se ha utilizado otro método consistente en
preguntar a los padres de nifios que obtienen cheque si abandonarian los
centros educativos en ausencia del cheque escolar. Para ello se ha empleado la
pregunta 6.b de la encuesta:

6.b) Si no le hubieran concedido el cheque:
O Habria matriculado al nifio/a en la misma escuela
O Habria matriculado al nifio/a en una escuela privada mas barata
O Habria matriculado al nifio/a en otra escuela publica gratuita
0O Habria cuidado al nifio/a en casa
3 Habria encargado el cuidado del nifio/a a otras personas

Las tres primeras opciones de esta pregunta representan casos en los
que la presencia del cheque escolar no supone un aumento de la escolarizacién
de los nifios, mientras que las dos ultimas respuestas indican un efecto positivo
de estas ayudas sobre la escolarizacion. La tabla 5.10 presenta los porcentajes

¥ Se pueden encontrar datos de escolarizacion de esos afios referentes a centros autorizados de
educacion preescolar e infantil, pero no de las guarderias no autorizadas en las que estdn matriculados
una gran proporcién de los nifios que reciben cheques escolares.
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que representan estas dos respuestas, distinguiendo en funcién de la edad de
los nifios.

Tabla 5.10 Porcentaje de nifios que no hubiesen sido escolarizados en
ausencia del cheque escolar

EDAD <3 ANOS > 3 ANOS TOTAL

d) Cuidar al nifioen casa ~ 20:88% 6,54% 13,11%
(e = 10,57%) (e =3,73%) (e = 4,38%)

e) Encargar su cuidado a 5,74% 0,44% 2,04%
otras personas (e = 3,67%) (e = 0,56%) (e = 1,39%)

d) +e) 32,62% 6,98% 15,15%

Fuente: Elaboracion propia.

De esta tabla se pueden extraer dos conclusiones. En primer lugar, si se
toman conjuntamente las respuestas sin tener en consideracion la edad del
nifio, puede comprobarse como un 15,15% del total de nifios que reciben
cheque escolar pueden asistir a la escuela gracias a esta medida, lo que
equivale aproximadamente a 768 nifios. En segundo lugar, se puede apreciar
que los porcentajes son muy distintos en funcién de la edad de los nifios. Para
los nifios menores de tres afios el cheque tiene una influencia mucho mas
importante sobre el acceso a la educacidn, lo que sin duda estd motivado por la
ausencia de escuelas gratuitas en este tramo de edad. Por contra, todos los
nifios mayores de tres afios tienen la posibilidad asistir a escuelas publicas
gratuitas, lo que explica la pequefia proporcion de abandono en ausencia del
cheque. Ademads, la decisiéon de no escolarizar a estos nifios, que tomarian
cerca del 7% de los padres, no puede entenderse como una consecuencia de la
falta de financiacion publica, sino de las preferencias de estas familias que
preferiran cuidar al nifio en casa o encargar su cuidado a otras personas antes
que matricularlo en un centro publico.

5.3. LIBERTAD DE ELECCION

Ademas de la igualdad en el acceso a la educacion, las bases
reguladoras del cheque escolar de Valencia establecen como objetivo bésico
de este sistema la libertad de eleccion de centro educativo por parte de los
padres. Ademas, este objetivo se conecta con el de equidad, ya que pretende ir
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dirigido fundamentalmente a las familias con escasos recursos, es decir a las
familias que reciben cheques. A continuacidn se va a analizar si el cheque
escolar logra realmente la consecucion de este objetivo. Para ello se va a
dividir este apartado en dos partes. En primer lugar, se analizara si el cheque
escolar tiene las caracteristicas idoneas para que los padres puedan elegir
libremente el centro educativo. En segundo lugar, y en base a la encuesta de
opini6n realizada a los padres, se examinaran los efectos que tiene el cheque
sobre la libertad de eleccion de centro.

5.3.1. Analisis de las caracteristicas del cheque escolar

En el capitulo 2 se expusieron las caracteristicas que debia tener un
sistema de vales para facilitar al méximo la libertad de eleccion de centro por
parte de los padres. En el cuadro 5.1. se comparan estas caracteristicas ideales
con las que cuenta realmente el cheque escolar de Valencia.

Cuadro 5.1 Comparacion entre las caracteristicas que facilitan la
libertad de eleccidn y las del cheque escolar de Valencia

LIBERTA[? DE CHEQUE
ELECCION ESCOLAR

1 | Titularidad de los Centros Publicos y Privados Privados
2 | Regulacion de Calidad del Servicio Sin Regulacion Sin Regulacién
3 | Regulacion Seleccion del Alumnado Con Regulacién Sin Regulacion
4 [ Regulacién Precios No Suplementarios Suplementarios
5 | Beneficiarios de los Vales Universales Selectivos
6 | Cuantia de los Vales - Variables
7 | Otros Servicios Transporte No incluidos
8 | Informacion Piblica Con Informacion Sin Informacion

Como puede observarse en este cuadro, el disefio del cheque escolar de
Valencia dista bastante del que tedricamente se puede considerar 6ptimo para
facilitar la libertad de eleccion de los padres. A continuacién se analizan de
forma separada las caracteristicas que pueden limitar esta libertad de eleccion.
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1) Titularidad de los centros

En el caso de Valencia, en teoria no se prohibe la participacién en el
sistema ni a los centros publicos ni a los privados, pero en la practica se
excluye a la gran mayoria de los centros publicos porque no cobran precios a
los nifios que superan los tres afios de edad. Solamente los dos centros de
titularidad piblica que imparten educacién infantil de primer ciclo participan
efectivamente en el sistema, ya que cobran precios por la prestacib’n de sus

- servicios.

La ausencia de centros publicos de segundo ciclo de educacidn infantil
y preescolar dentro del rango de centros que pueden recibir cheques no
constituye realmente una limitacién a la libertad de eleccién de los padres, ya
que estos colegios son totalmente gratuitos y pueden ser elegidos por cualquier
familia que tenga nifios mayores de tres afios. Ademas, la presencia de estos
centros publicos en todos los distritos de la ciudad de Valencia, permite a los
padres elegir la alternativa publica sin necesidad de desplazarse grandes
distancias.

Esta conclusion no es valida respecto a los nifios menores de tres afios.
Ante la presencia de dos unicos centros publicos de primer ciclo de infantil, la
mayor parte de las familias tiene una unica alternativa para escolarizar a sus
hijos: los centros privados. Ademads, la gran mayoria de estos centros son
guarderias no autorizadas en las que no hay ninguna garantia de que se
cumplan los requisitos establecidos por la legislacién educativa.

En resumen, en el segundo ciclo de educacién infantil y preescolar
existe una amplia oferta de centros piblicos y privados que, al margen de otras
limitaciones, permite a los padres la eleccion de ambas alternativas. Por el
contrario, la gran mayoria de familias con nifios menores de tres afios so6lo
tienen una alternativa: los centros privados.

2) Regulacidn de calidad del servicio

La escasez de regulaciones permite a todos los centros privados que
existen en Valencia la participacion en el sistema, lo que otorga a los padres la
posibilidad de elegir cualquiera de estos centros.
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No obstante, esto también implica la posibilidad de que los padres elijan
centros que no cumplan unos requisitos minimos en cuanto a instalaciones,
profesorado, etc. Evidentemente, esta situacién la sufriran también aquellos
padres que no se beneficien del cheque escolar, por lo que puede ser
interesante comparar la proporcién de nifios que asisten a centros no
autorizados en funcion de si reciben o no este tipo de ayudas. Estos datos se
muestran en la tabla 5.11.

Tabla 5.11 Nimero de niiios matriculados en centros autorizados y no
autorizados en funcion de si reciben o no cheque escolar (Curso 98/99)

Nifos con % Nifios sin % Total %
TIPO DE CENTRO Cheque Cheque Ninos
No Autorizados 2.648 52,3% 5.568 30,3% 8.216 35,1%
Autorizados 2.419 47,7% | 12794 69,7% | 15.213 64,9%
TOTAL 5.067 100% 18.362 100% | 23.429 100%

Fuente: Elaboracion propia a partir de las tablas 5.10 y 6.11.

En esta tabla se puede apreciar como mas de la mitad de nifios que
reciben el cheque escolar acuden a centros no autorizados, porcentaje muy
superior al de los nifios que no se benefician de estas ayudas. El motivo
principal por el que este porcentaje es tan elevado es que el cheque no puede
utilizarse en centros piblicos de segundo ciclo de educacién infantil y
preescolar, que estan autorizados en su totalidad.

3) Regulacion de la seleccidn del alumnado

Las bases reguladoras del cheque escolar no establecen ningun criterio
obligatorio de seleccién del alumnado. Ante esta situacion los centros privados
pueden seleccionar a sus alumnos en base a los criterios que consideren
convenientes, o también rechazar a ciertos alumnos pese a tener suficientes
plazas disponibles. Esta libertad de los centros va en contra de los intereses de
las familias que pueden ver mermada su capacidad real de eleccion. Ademas,
esta posibilidad puede ser especialmente preocupante para determinados
colectivos como minorias raciales o familias de bajo nivel socio-econdmico
que pueden ser el objetivo de los mecanismos de criba utilizados por
determinados centros privados.
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Para comprobar la influencia que tienen los mecanismos de seleccién
del alumnado sobre la libertad de eleccidon de centro, se ha utilizado la
pregunta 8.c de la encuesta realizada a los padres:

La escuela a la que asiste su hijo/a en la actualidad,

¢fue la que usted eligié en primer lugar?” asli O NO

El 12,07% de los padres cuyos hijos percibieron cheques contestaron

' negativamente a esta pregunta (g = 2,97%), lo que indica que no todos fueron

seleccionados en el centro que representaba su primera opcién. Pese a que este

resultado puede entenderse como una restriccién importante a la libertad de

eleccién, no es tan considerable si se compara con la situacion del resto de

nifios que no reciben cheques, donde este porcentaje alcanza el 19,4% (g =
2,43%).

4) Regulacion de los precios del servicio

Al no existir regulaciones sobre los precios del servicio, los centros
pueden cobrar cantidades por encima del importe del cheque escolar. Al darse
esta situacion, los padres veran condicionada su capacidad real de eleccién por
los precios que cobren los distintos centros. Para averiguar la magnitud del
efecto negativo que los precios pueden tener sobre la libertad de eleccion se ha
utilizado la pregunta 6.a de la encuesta realizada a los padres:

6.a) Si hubiera recibido un cheque mayor:
3 Habria matriculado al nifio/a en la misma escuela
O Habria matriculado al nifio/a en otra escuela privada mas cara

Los resultados de esta pregunta muestran que tan sélo el 4,62% de los
padres hubiera matriculado a su hijo en otra escuela de haber percibido un
cheque de mayor importe (¢ = 0,78%), lo que indica que dicho importe no
representa un obstaculo a la libertad de eleccion para la gran mayoria de
padres. No obstante, la existencia de un porcentaje de padres insatisfechos,
unida a la menor renta de las familias que reciben cheques respecto del resto
de familias, va a provocar que el precio medio ponderado de los centros a los
que asisten nifios que reciben cheques (14.746 ptas. mensuales) sea inferior al




Anélisis del cheque escolar 226

que cobran los centros situados en la ciudad de Valencia (15.730 ptas.
mensuales)”.

5) Beneficiarios de los cheques

Es evidente que los vales unicamente van a favorecer la capacidad de
eleccion de las familias que se beneficien de ellos. Por ello, cuanto mayor sea
el nimero de beneficiarios, mas serdn los padres que podran elegir el centro
educativo que prefieran sin verse limitados por el precio del servicio. En el
caso de Valencia, las limitaciones presupuestarias provocan que las ayudas se
dirijan Unicamente a 5.067 beneficiarios de los 23.429 nifios que estan
matriculados en algun centro de la ciudad. Es decir, solamente el 21,63% de
los nifios va a tener la posibilidad de elegir centro independientemente de su
situacidon econémica. No obstante, al tenerse en cuenta la renta familiar en la
concesion de estas ayudas, se esta favoreciendo la eleccién de aquéllos que
tendrian mas dificultades para poder asistir al centro que deseen.

6) Cuantia de los cheques

El cheque escolar de Valencia es un vale variable cuyo importe depende
fundamentalmente de la renta familiar. Con una instrumentacién de este tipo
se pretende igualar las oportunidades de eleccién de todos los beneficiarios,
pues se supone que la capacidad de eleccidn esta relacionada positivamente
con la renta disponible. Para comprobar si el importe del cheque va a tener una
influencia significativa sobre la capacidad de eleccién de centro, se vuelve a
utilizar la pregunta 6.a, aunque distinguiendo en funcién de la cuantia del
cheque, que se ha dividido en tres tramos. Estos resultados se presentan en la
tabla 5.12.

® Para ponderar el precio medio que cobran los centros a los que asisten nifios que reciben cheques se
han considerado Unicamente estos nifios. Para la ponderacion del precio medio del conjunto de
centros de la ciudad se han tenido en cuenta todos los nifios menores de seis afios matriculados en
cualquier centro, a excepcion de los piiblicos gratuitos.
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Tabla 5.12 Proporcidn de nifios que hubiesen sido matriculados en otro
centro de haber recibido un cheque de mayor importe

IMPORTE MENSUAL CHEQUE CAMBIO DE CENTRO

% Error
Menor o igual a 7.000 ptas. 5,09% 3,15%
Entre 7.001 y 12.000 ptas. 10,54% 4,23%
Mayor de 12.000 ptas. 3,65% 1,86%

Fuente: Elaboracion propia.

Segun la opinién manifestada por los padres, las familias que reciben
cheques de cuantia intermedia, cuya renta se supone también intermedia
respecto al conjunto de beneficiarios, son las que estan mas influidas en la
eleccion de centro educativo por el importe del cheque. Es decir, la utilizacién
de cheques variables permite mejorar las oportunidades de eleccion de centro
de las familias con menos recursos, pero no consigue igualar las condiciones
de todos los beneficiarios.

Siguiendo la conclusién del parrafo anterior, seria 16gico pensar que las
familias que obtienen cheques con un importe mayor van a tener la
oportunidad de escoger centros educativos més caros. Sin embargo, esta
presuncion queda muy lejos de la realidad, pues existe una relacién inversa
entre el importe del cheque concedido y los precios de los centros a los que
asisten los nifios, tal y como se muestra en la tabla 5.13.

Tabla 5.13 Relaciéon entre el importe del cheque y el precio medio
cobrado por los centros (Curso 98/99)

Importe Mensual Cheque  7.000 $.000 10.500 12.000 14.000 14.500 | Media

Precio Medio 14.969 14.903 14.842 14.745 14.700 14.265 | 14.746

Fuente: Elaboracion propia.

Este resultado, aparentemente contradictorio, puede deberse a dos
motivos. En primer lugar, las familias con una renta inferior pueden disponer
de menos informacién sobre los centros disponibles y realizar su eleccion sin
valorar adecuadamente todas las alternativas. Por otro lado, como se vera en el
siguiente epigrafe, la cercania juega un papel fundamental en la eleccion de
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centro. Al existir una relacién directamente proporcional entre los precios de
los centros y la renta del distrito donde éstos se sitiian, las familias que residan
en distritos mas pobres tenderan a matricular a sus hijos en centros mas
baratos.

7) Servicios financiados con los cheques

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

Para conocer la importancia que tiene la cercania al domicilio en la
eleccion de un centro educativo, se puede utilizar la pregunta 8.b del
cuestionario entregado a los padres, cuyas contestaciones se muestran en la
tabla 5.14.

8.b) Cuando eligi6 la escuela a la que actualmente lleva a su hijo/a.
¢ Como influyeron los siguientes motivos en su decision?:

b,) Cercanlia al domicilio o al trabajo: OMucho (OBastante OPoco (O Nada
b,) Profesorado y métodos pedagégicos: O Mucho OBastante OPoco (O Nada
b,) Instalaciones, seguridad e higiene: OMucho OBastante OPoco (O Nada
b,) Horario amplio: OMucho OBastante OPoco (JNada
bs) Precio: OMucho OBastante (OPoco (O Nada
be) Actividades complementarias: OMucho OBastante OPoco (JNada
b,) Presencia de hermanos en la escuela; 0 Mucho (O Bastante OPoco (O Nada
bg) Los otros alumnos de la escuela: (OMucho (OBastante OPoco (O Nada

by) El colegio tiene Educacion Primaria: (O Mucho (O Bastante OPoco O Nada
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Tabla 5.14 Valoraciéon de los motivos por los que las familias que
reciben cheque eligen un centro educativo

VALORACION  Mucho Bastante Poco Nada

Cercania al domicilio o al 56,93% 30,73% 7,.57% 4,78%
trabajo (€ =5,61%) (€ =5,32%) (€ =2,91%) (€ =2,56%)

Profesorado y métodos 49,50% 43,44% 7,06% 0,00%
pedagoégicos (g =5,70%) (€=5,61%) (€ =2,64%) (€ =0,00%)
Instalaciones, seguridad e 40,03% 50,57% - 8,63% 0,73% -
_higiene (€ =5,52%) (€ =5,61%) (€ =2,42%) (e =0,59%)
L -29,86% 33,97% - 28,04% - 8,13%
Horario amplio (€=541%)  (£=527%)  (£=5,06%) (£ =2,74%)

Precio 25,67% 45,50% 19,92% 8,91%
(e =4,57%) (€ =5,82%) (e =4,23%) (€ =3,67%)

Actividades 17,29% 36,18% 34,05% 12,49%
complementarias (g =4,36%) (€ =5,39%) (e =5,52%) (€ =3,61%)

Presencia de hermanos en 28,13% 10,43% 5,30% 56,14%
la escuela (e =4,67%) (€ =3,70%) (€ =3,14%) (€ =5,87%)

Los otros alumnos de la 10,35% 26,94% 24,55% 38,16%
escuela (€ =3,00%) (€ =4,61%) (€ =5,32%) (€ =5,78%)

El colegio tiene Educacion 39,71% 18,59% 7,55% 34,16%
Primaria (€ =4,21%) (e =4,19%) (e =3,81%) (€ =5,22%)

Fuente: Elaboracion propia.

En la tabla anterior se aprecia la gran importancia que tiene la cercania
del centro en la eleccién, superando incluso a aspectos tan relevantes como el
profesorado o las instalaciones, lo cual pone de relieve las carencias del
cheque escolar como instrumento para facilitar la eleccion de todos los centros
de la ciudad. Hubiese sido interesante valorar el impacto de una politica que
favoreciera el transporte, pero no se ha podido obtener la informacién

necesaria.

8) Informacién publica

La informacién publica juega un importante papel a la hora de facilitar
la libre eleccién de centro por parte de los padres, pues ayudard a conocer y a
valorar mejor las alternativas disponibles. Esta informacién puede hacer
referencia a los centros educativos que pueden elegirse y también a las
caracteristicas de los mismos. A continuacidn se analiza en qué medida el
Ayuntamiento de Valencia proporciona esta informacién a los padres y su

efecto sobre la capacidad de eleccion de éstos.
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a) Informacioén sobre los centros educativos que se pueden elegir

El Ayuntamiento de Valencia no publica ni facilita a los padres un
listado en el que se recojan los centros que participan en el sistema. Esta
ausencia de informacién puede afectar a la capacidad real de eleccién
mediante dos vias. Por un lado, los padres iinicamente conoceran algunos de
los centros educativos que existen de la ciudad, por lo que su eleccién se vera
limitada a ellos. Por otro lado, pese a conocer la existencia de determinados
centros, también es posible que los padres desconozcan en cuales pueden
utilizar el cheque escolar como instrumento de pago. Esta segunda limitacion
no parece ser tan relevante como la primera, ya que el cheque escolar puede
utilizarse en cualquier centro educativo situado en Valencia, a excepcion de
los centros publicos gratuitos.

b) Informacidn sobre las caracteristicas de los centros

El Ayuntamiento de Valencia no proporciona a los padres este tipo de
informacion, por lo que la valoracién de las alternativas disponibles se tendra
que basar en los datos que los propios centros quieran facilitar o en la
informacién recibida por medios informales como familiares, vecinos, amigos,
etc. Esta ausencia de informacién publica, que seria preocupante en cualquier
nivel educativo, tiene mayor relevancia en el caso de la educacién infantil,
pues un buen numero de los centros no cumple los requisitos minimos
establecidos por la legislacion educativa vigente.

5.3.2. Efecto del cheque escolar sobre la eleccidén de centro

Tras analizar las limitaciones derivadas del disefio escolar, interesa
conocer el efecto que tiene este sistema de financiacién sobre la decisiéon de
escolarizar a los nifios en los distintos centros educativos. Es decir, evaluar si
es un mecanismo eficaz para modificar el comportamiento de los padres en la
eleccion de centro. Para ello, se vuelve a utilizar la pregunta 6.b del
cuestionario entregado a los padres, cuyos resultados figuran en la tabla 5.15.
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6.b) Si no le hubieran concedido el cheque:
O Habria matriculado al nifio/a en la misma escuela
O Habria matriculado al nifio/a en una escuela privada mas barata
0O Habria matriculado al nifio/a en otra escuela publica gratuita
O Habria cuidado al nifio/a en casa
O Habria encargado el cuidado del nifio/a a otras personas

Tabla 5.15 Comportamiento de los padres si no hubieran recibido el
cheque escolar

OPCIONES % Error
Matricular al nifio/a en la misma escuela 67,66% 5,41%
Matricular al nifio/a en una escuela privada mas barata 4,40% 2,64%
Matricular al nifio/a en otra escuela publica gratuita 12,79% 3,04%
Cuidar al nifio/a en casa 13,11% 4,38%
Encargar el cuidado del nifio/a a otras personas 2,04% 1.39%

Fuente: Elaboracion propia.

En esta tabla se aprecia que mas de dos terceras partes de los padres
hubiesen elegido el mismo centro en ausencia de cheques escolares, lo que
indica que para la mayoria de familias este mecanismo de financiacién resulta
ineficaz para cambiar su comportamiento en la eleccion de centro. No
obstante, tampoco se puede desdefiar el efecto positivo que tiene sobre la
capacidad de eleccién del restante 32,34% de beneficiarios. El 17,19% del
total puede cambiar de centro gracias al cheque y el 15,15% puede acceder a la
educacién infantil, y ademas elegir el centro que més desea.

Para finalizar con el apartado dedicado a la libertad de eleccidn, es
interesante preguntarse si la mayor capacidad de eleccidon lograda con el
cheque escolar se traduce en una mejor opinién sobre la escuela elegida. Para
ello se van a comparar las respuestas que a la pregunta 8.e han dado tanto los
padres de nifios que reciben cheques como los del resto de nifios escolarizados,
y que se muestran en la tabla 5.16.

8.e) ¢ Qué opinion tiene de la escuela a la que asiste actualmente su hijo/a?
0O Muy Buena (JBuena ORegular (O Mala O Muy Mala
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Tabla 5.16 Opinion de los padres sobre la escuela a la que asisten sus
hijos

BENEFICIARIOS CHEQUE NINOS SIN CHEQUE

OPINION % Error % Error
MUY BUENA 47,30% 5,68% 34,46% 2,80%
BUENA 47,71% 5,67% 55,61% 2,99%
 REGULAR 4,73% 2,38% 9,37% 1,85%
MALA 0,26% 0,33% 0,50% 0,40%
MUY MALA 0,00% 0,00% 0,07% 0,13%

Fuente: Elaboracion propia.

Como se puede comprobar en esta tabla, la opinién de los padres sobre
las escuelas es relativamente buena con independencia de si reciben o no
cheques escolares. Ademas, se aprecia que los padres que se benefician de este
sistema de financiacion valoran mejor la escuela elegida que el resto.

5.4. OTRAS CONSECUENCIAS DEL CHEQUE ESCOLAR

La igualdad en el acceso y el fomento de la libertad de eleccion
constituyen los dos tinicos objetivos que aparecen en las bases reguladoras del
cheque escolar. Sin embargo, puede resultar interesante examinar si el cheque
escolar tiene efectos que van mas alld del logro de estos dos objetivos. En
particular, este apartado se va a centrar en dos posibles consecuencias que,
desde el punto de vista tedrico, se han desarrollado a lo largo del trabajo. En
primer lugar, se trataran los efectos del cheque escolar sobre la competencia
del sector educativo y posteriormente se analizara el impacto de esta medida
sobre el trabajo de la mujer.

5.4.1. Efectos sobre la competencia

Desde la primera propuesta de vales efectuada por Milton Friedman,
uno de los argumentos principales para utilizar este mecanismo de
financiacién ha sido su efecto positivo sobre la competencia del sector
educativo. Pese a que este objetivo no ha sido defendido en el caso valenciano,
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puede analizarse su grado de cumplimiento en base a la informacion
disponible. Para ello se va a diferenciar a los nifios en funcién de su edad, pues
las caracteristicas de la demanda y sobre todo de la oferta son muy distintas.

a) Nifios mayores de tres afios

Antes de la introduccion del cheque escolar, la oferta educativa para
nifios de tres a seis afios de edad estaba constituida fundamentalmente por dos
tipos de centros: colegios publicos gratuitos con primaria y colegios privados
con primaria. Se trataba de un sector claramente diferenciado, donde los
padres podian optar por dos tipos de centros con caracteristicas muy distintas.
Por un lado, los centros publicos eran muy homogéneos y se caracterizaban .
por no entrar en competencia, ya que su financiacién era completamente
publica y su funcionamiento no dependia del numero de nifios que pudieran
matricular. Los centros privados, por el contrario, empleaban diversos
mecanismos para diferenciarse entre si, como la religion, los métodos
pedagodgicos, el nivel de disciplina, etc. Ademads, utilizaban esta diferenciacion
para competir entre ellos, pues su financiaciébn era privada y su
funcionamiento dependia completamente de la demanda.

El cheque escolar no supuso ningin cambio para los centros publicos,
que continuaron financiandose a través de presupuestos y funcionando sin
entrar en competencia. La situacion de los centros privados si que cambi6 con
la introduccion del cheque, pues algunos de los demandantes podian recibir
financiacion piblica y modificar su comportamiento en la eleccién de centro.
No obstante, el cheque tampoco debi6 suponer un mayor nivel de competencia
entre estos colegios privados, y ello por dos motivos. En primer lugar,
unicamente beneficiaba a una parte de los demandantes del servicio, siguiendo
el resto en la misma situacion que antes de la implantacién del nuevo
mecanismo de financiacién. En segundo lugar, el cheque se podia utilizar en
cualquier centro privado, luego no significaba una mejora relativa de unos
centros respecto a otros, sino una ventaja para los beneficiarios que, en
principio, debia trasladarse a todos los centros privados.

La diferencia fundamental respecto a la situacidn anterior tiene que ver
con la mejora relativa de los centros privados respecto a los publicos. Antes de
la introduccion del cheque escolar los centros privados partian con una gran
desventaja competitiva respecto a los publicos. Mientras estos tltimos
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suponian una opcién gratuita para los demandantes, aquéllos cobraban unos
precios que no estaban subvencionados por el sector publico. Tras la
implantacion del cheque la situacion de ambos tipos de centros se acercé o en
algunos casos se igualo, aunque s6lo respecto a los nifios que pudieron obtener
cheques escolares. Ante esta nueva situacién es de esperar que se produjera un
incremento de la demanda de los centros privados respecto a la de los centros
publicos. En la tabla 5.16 se ofrece el nimero de centros, unidades y nifios
matriculados tanto en centros publicos como privados durante los cursos
1991/92 y 1992/93, que corresponden al curso anterior a la implantacién del
cheque y al primer curso en que se utiliz6 este mecanismo de financiacion.

Tabla 5.17 Evolucion de los centros unidades y alumnos en colegios
publicos y privados (Cursos 91/92 y 92/93)

Centros Unidades Alumnos
91/92 92/93 91/92 92/93 91/92 92/93
Centros Publicos 115 112 361 347 7.261 6.914
Centros Privados 88 103 234 309 6.525 8.256

Fuente: Anuari estadistic de la ciutat de Vaiéncia, afios 1992 (pag. 206) y 1993 (pag. 220).

En esta tabla se puede apreciar un fuerte incremento de la oferta privada
entre estos dos cursos, unida a una ligera disminucion de la oferta publica. No
obstante, esta diferencia no se puede explicar inicamente por la presencia del
cheque escolar. Durante el curso 1992/93 comenzdé la implantacion de la
LOGSE en la educacion infantil de la Comunidad Valenciana, lo que motivo
que muchos centros privados que hasta entonces impartian sélo educacién
primaria incluyeran la educacion infantil entre sus ensefianzas.

Ademas del efecto sobre la demanda, el cheque escolar también pudo
afectar a los precios del servicio educativo. Con el aumento de la demanda de
centros privados se corre el riesgo de que éstos trasladen la subvencién a los
precios y se apropien parcial o totalmente de la transferencia recibida por los
beneficiarios del cheque. No obstante, existen dos razones por las que este
riesgo puede quedar minimizado. En primer lugar, el cheque escolar no
beneficia a todos los nifios escolarizados en centros privados, por lo que un
aumento de los precios del servicio también afectaria a de las familias que no
reciben cheques, trasladando parcialmente la demanda hacia centros publicos
gratuitos. En segundo lugar, los centros privados actian en un mercado
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competitivo en el que una subida de precios por alguno de ellos podria traer
consigo un descenso de su demanda.

Para comprobar empiricamente el efecto del cheque escolar sobre los
precios del servicio seria deseable disponer de esos precios antes y después de
la aplicaciéon de esta medida. Sin embargo, al tratarse de un mercado
totalmente desregulado en cuanto a precios, no ha sido posible obtener dicha
informacién por parte de ningilin organismo publico o privado. La via utilizada
para acceder a esta informacién ha consistido en dirigirse a los centros
privados que han colaborado en la encuesta realizada a los padres y preguntar
a su director por los precios cobrados en los ultimos afios. Esta via también ha
sido problematica, pues muchos centros no estaban dispuestos a facilitar los
datos sobre precios o bien no disponian de los mismos. No obstante, y a titulo
meramente orientativo se pueden utilizar los precios aportados por 8 de estos
centros privados, que se muestran en la tabla 5.18. En esta tabla se han
presentado los precios desde el curso 1991/92 al 1994/95, debido a que este
ultimo curso se increment6 de forma significativa el presupuesto destinado a
cheques escolares asi como el nimero de beneficiarios, lo que también pudo
influir sobre los precios del servicio.

Tabla 5.18 Evolucién de los precios mensuales de la educacién infantil
en centros privados con educacion primaria (Cursos 91/92 a 94/95)

CURSO 91/92 92/93 93/94 94/95
PRECIO MEDIO (p. corrientes) 12.740 13.560 14.460 15.060

IPC General Comunidad Valenciana* 98,130 102,529 106,949 111,835

PRECIO MEDIO (p. constantes 1992) 12.983 13.225 13.520 13.466
AUMENTO/DISMINUCION 1,87% 2,23% -0,40%

* |PC medio del curso (septiembre a junio). Fuente: Elaboracién propia.

En esta tabla se aprecia que durante el curso en que se implantd el
cheque escolar (1992/93) el precio medio de los centros encuestados ascendié
menos de un 2% en términos constantes. Este incremento, cifrado en 242 ptas.,
se puede tildar de practicamente irrelevante si se compara con unos cheques
que tenian un importe de 12.000 ptas. mensuales. Si se considera el curso |
1994/95, en el que casi se duplicd el mimero de cheques concedidos, el precio
medio de estos centros, en pesetas constantes, no sélo no aumentd sino que
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llegd a disminuir levemente. Curiosamente, durante el curso 1993/94, en el
que el aumento del mimero de cheques concedidos fue tan sélo del 7%, es
cuando mas se incrementaron los precios de estos centros. Todos estos datos
inducen a pensar que los centros privados no se han apropiado el importe del
cheque escolar, si bien esta conclusién no se puede tomar como definitiva por
las deficiencias de la muestra utilizada.

b) Nifios menores de tres afios

La situacion de estos nifios antes de la implantacién del cheque escolar
era muy diferente a la de los nifios mas mayores. La oferta del servicio
educativo estaba constituida por cuatro tipos de escuelas:

* 3 centros publicos municipales de reciente creacion.

* 1 centro publico dependiente de la Conselleria de Educacion.

* 24 “escoletes” pertenecientes al Patronato de Escuelas Infantiles.
* Alrededor de 200 guarderias privadas.

La situacién financiera de estos tipos de escuelas era muy distinta. Los
cuatro centros publicos eran financiados fundamentalmente por el sector
publico, si bien los padres debian pagar una tasa situada muy por debajo del
coste del servicio. Las “escoletes”, pese a no ser escuelas publicas, recibian
una subvencién municipal que cubria alrededor del 80% de sus costes, lo que
les permitia fijar unos precios mas bajos que el resto de centros privados. Por
ultimo, las guarderias privadas no percibian ningun tipo de subvencion piblica
y fijaban sus precios atendiendo a las condiciones del mercado. Se trataba por
tanto de un sector relativamente competitivo en el que 28 centros partian con
una importante ventaja financiera sobre el resto.

La introduccidn del cheque escolar vino acompafiada por tres medidas
que modificaron esta estructura. A partir del curso 1992/93, los tres centros
municipales se arrendaron a agentes privados y dejaron de ser financiados por
el sector publico. En 1994 desaparecid el Patronato de Escuelas Infantiles y
con él la subvencion publica a las “escoletes”. Curiosamente, durante el curso
1994/95 comenz6 a funcionar la escuela municipal de Pinedo, lo que supuso
un cambio en la politica privatizadora del Ayuntamiento de Valencia.
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Tras estas medidas la oferta para el tramo de edad inferior a tres afios
quedo estructurada de la siguiente forma:

* 1 centro publico municipal (Pinedo).
* 1 centro publico dependiente de 1a Conselleria de Educacién.
* Alrededor de 230 guarderias privadas.

Esta nueva estructura, que se ha mantenido inalterada hasta la
actualidad, supuso un cambio en las condiciones competitivas de los centros.
Las “escoletes” y los antiguos centros piblicos municipales pasaron a estar en
idéntica situacién financiera que el resto de centros privados. No obstante, la
igualacion de las condiciones de los competidores no debid alterar en demasia
el comportamiento del resto de centros privados, que ya estaban
acostumbrados a actuar en funcién de las condiciones del mercado.

Los cambios que se han citado no fueron consecuencia de la
introduccién del cheque escolar, sino de unas medidas privatizadoras que
acompafiaron al nuevo sistema de financiacion. El efecto del cheque sobre la
competencia puede considerarse menor, pues al beneficiarse todos los centros
de la financiacién piblica, es de esperar un comportamiento de los oferentes
muy similar al que existia con anterioridad.

Sin embargo, la conjuncién del cheque escolar con las politicas
privatizadoras si que pudo influir sobre la demanda del servicio, y ello a través
de dos efectos contrapuestos. Por un lado, el cheque escolar facilit6 el acceso a
la educacién de los nifios pertenecientes a familias con escasos recursos, lo que
se debidé traducir en un incremento de la demanda. Por el contrario, la
desaparicién de la financiacion a los centros piblicos y a las “escoletes”, con
el consiguiente aumento en los precios de estos centros, debid reflejarse en una
disminucién de la misma. Para poder averiguar el resultado conjunto de ambos
efectos seria deseable poder contar con el mimero de nifios escolarizados antes
y después de la introduccion del cheque. Desgraciadamente, la mayoria de los
centros a los que asisten nifios menores de tres afios no estaban autorizados por
la Conselleria de Educacion, no existiendo ningun dato sobre al escolarizaciéon
en esas fechas.

Los efectos sobre el precio de las guarderias privadas también son
dificilmente cuantificables ante la falta de informacién. Pese a ello, se ha
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seguido el mismo procedimiento que en el caso de los nifios mayores de tres
afios, preguntando directamente a los directores de 13 centros por la evolucién
de los precios antes de la introduccién del cheque escolar y durante los
primeros afios en que estuvo en funcionamiento. Los resultados aparecen en la
tabla 5.19.

Tabla 5.19 Evolucion de los precios de los centros privados de
educacion infantil que atienden a nifios menores de tres afios (Cursos
91/92 a 94/95)

CURSO 91/92 92/93 93/94 94/95
PRECIO MEDIO (p. corrientes) 9.338 10.038 10.800 11.854

IPC General Comunidad Valenciana* 98,130 102,529 106,949 111,835

PRECIO MEDIO (p. constantes 1992) 9.516 9.791 10.098 10.599
AUMENTO/DISMINUCION 2.88% 3,14% 4,96%
* IPC medio del curso (septiembre a junio). Fuente: Elaboracion propia.

Al igual que ocurria en el caso de los nifios mayores de tres afios, los
precios del servicio educativo aumentaron ligeramente en términos reales el
primer afio en que se utilizé el cheque escolar. Sin embargo, este incremento
también se produjo durante el curso siguiente, lo que hace pensar que la
influencia de este mecanismo de financiacidn sobre los precios del servicio fue
relativamente pequeiia.

5.4.2. Efectos sobre el trabajo de la mujer

Las bases reguladoras del cheque escolar unicamente establecen los
objetivos de igualdad de acceso y libertad de eleccion, dejando de 1lado uno de
los objetivos basicos de la educacion infantil: permitir la incorporacion de la
mujer al mercado laboral. La ausencia de este objetivo en las bases reguladoras
se traduce en una omision de las condiciones laborales tanto de la madre como
del padre en el baremo que se tiene en cuenta para la concesion de los cheques
escolares. Esta omision, pese a no favorecer a las mujeres trabajadoras, en
teoria tampoco deberia perjudicarles, quedando en la misma situacién que el
resto de madres. Sin embargo, esta no va a ser la realidad. Al considerarse en
el baremo la renta per capita de la unidad familiar, es de esperar que las
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mujeres trabajadoras computen una renta superior al tener que sumar, en
muchos casos, su propia renta con la del padre del nifio. Esta situacién les
llevaria a obtener una puntuacién inferior en el baremo y, por tanto, a tener
menos posibilidades de percibir la subvencion publica.

Para comprobar la veracidad del razonamiento que se ha expuesto, se ha
utilizado la pregunta 3.a. del cuestionario, distinguiendo entre los nifios que
perciben cheques y el resto. Los resultados se muestran en la tabla 5.20.

3.a) Situacién laboral de la madre:

O Trabaja O Busca Trabajo O Labores del Hogar O Otros

Tabla 5.20 Situacion laboral de la madre de los nifios escolarizados

BENEFICIARIOS CHEQUE NINOS SIN CHEQUE

SITUACION % Error % Error
LABORAL

TRABAJA 28,26% 521% 56,36% 2,92%

BUSCA TRABAJO 22,56% 4,96% 12,29% 1,96%

LABORES HOGAR 47,25% 5,85% 29,49% 2,61%

OTROS 1,94% 1,64% 1,86% 0,78%

Fuente: Elaboracién propia.

De esta tabla se desprende que la proporcién de madres que trabaja es
muy inferior entre los nifios que reciben cheques. Si se tiene en cuenta a las
madres laboralmente activas, es decir las que trabajan y buscan trabajo,
también aparece un porcentaje significativamente inferior entre las familias
que se benefician de los cheques. No obstante, merece la pena destacar que
entre las madres cuyos hijos reciben cheques existe una mayor proporcién que
estan buscando empleo. El cheque escolar puede tener una influencia en este
hecho, pero también puede ser explicado por las caracteristicas
socioeconémicas de las familias que se benefician de este sistema de
financiacidn. '
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5.5. VALORACION DEL CHEQUE ESCOLAR

Para finalizar con el andlisis del cheque escolar, interesa conocer la
opinién general que los padres tienen sobre este sistema de financiacion. Para
ello se ha empleado la pregunta 5.g de la encuesta realizada a los padres, cuyos
resultados se exponen en la tabla 5.21.

5.g) Independientemente de su caso particular, ;Qué opinion tiene de este
sistema de ayudas?

O Muy Buena (O Buena ORegular O Mala ' O Muy Mala

Tabla 5.21 Valoracion del cheque escolar por los padres

BENEFICIARIOS SIN CHEQUE TOTAL
VALORACION % Error % Error % Error
MUY BUENA 24,68% 4,55% 8,63% 1.71% 12,70% 1,70%
BUENA 48,27% 5,50% 28,71% 2,86% 32,78% 2,51%
REGULAR 22,51% 4,43% 34,95% 3,00% 31,91% 2,47%
MALA 3,83% 2,34% 16,02% 2,29% 13,39% 1,80%
MUY MALA 0,71% 0,79% 11,69% 2,04% 9,22% 1,56%

Fuente: Elaboracion propia.

Como puede comprobarse en esta tabla, la valoracién realizada por los
beneficiarios del cheque es mucho mejor que la del resto de padres. Si se
toman conjuntamente las respuestas que se refieren a todos los nifios
escolarizados, la opinién estd bastante dividida, aunque predominan las
valoraciones “buena” y “regular”. No obstante, esta valoracién tiene el
problema de no poderse comparar con otras alternativas de financiacion
publica. Con el fin de superar esta dificultad, se ha utilizado la pregunta 7.e de
la encuesta, en la que se pide a los padres que manifiesten sus preferencias
entre los cuatro sistemas de financiacién publica que s¢ estin empleando
actualmente en la ciudad de Valencia. Los resultados de esta pregunta se
muestran en la tabla 5.22. '
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7.e) ¢(Cual de estos sistemas de ayuda considera que es mejor para la
educacién infantil?

O Entregar cheques escolares

O Entregar becas a los padres

O Subvencionar a las escuelas privadas
3 Crear escuelas publicas

3 Otros

Tabla 5.22 Preferencia de los padres por los distintos mecanismos de
financiacion publica

BENEFICIARIOS | SIN CHEQUE TOTAL
OPCIONES % Error % Error % Error
Cheques Escolares 27,20% 507% |13,73% 2.22% |17,22% 2,01%
Becas 4,14% 1,73% 7,38% 1,70% 6,62% 1,30%

Subv. Escuelas Privadas  34,83% 5,78% |[26,15% 2,54% |28,60% 2,24%
Crear Escuelas Publicas 32,81% 578% (48,55% 3,06% |[44,03% 251%

Otros 1,01% 0,68% | 4,19% 1,25% | 3,52% 0,95%

Fuente: Elaboracion propia.

Si se toman en consideracion unicamente los beneficiarios del cheque
escolar, se puede comprobar que esta alternativa no es la mas valorada por los
padres, que prefieren las subvenciones a los centros privados o la creacién de
centros publicos, aunque la diferencia porcentual con estas dos alternativas no
es muy elevada. Centrandose en los resultados de los padres que no reciben
cheques, se comprueba que la alternativa mas valorada es la creacion de
centros publicos, seguida a gran distancia por la suvbencién a escuelas
privadas, que casi duplica el porcentaje de los que prefieren la utilizacién de
cheques escolares.

Pese al interés de este anélisis diferenciado, la agrupacion de los
resultados obtenidos de todas las encuestas muestra mas claramente cudles son
las preferencias del conjunto de padres que han decidido escolarizar a sus
hijos. Como se puede apreciar, los cheques escolares unicamente son
preferidos por el 17,22% del total de padres, decantindose mayoritariamente
por sistemas de financiacion dirigidos a la oferta como la creacion de centros
publicos o la subvencién de escuelas privadas.
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CONCLUSIONES

La utilizacién del mecanismo de vales para financiar el servicio
educativo es relativamente reciente. Su origen corresponde a Milton Friedman,
quien en 1955 realizé una propuesta de este tipo con el objetivo de solucionar
los problemas que presentaba la educacidon norteamericana. Desde entonces
han sido numerosas las aportaciones sobre este sistema de financiacion, que
sin embargo se han traducido en escasas experiencias practicas. Estas
experiencias han tenido lugar fundamentalmente en Estados Unidos y
posteriormente se han extendido a otros paises anglosajones. En Espafia los
vales se han planteado como alternativa de financiacién pero no se han
empleado hasta 1992, cuando el Ayuntamiento de Valencia decidié financiar
la educacion infantil a través de este mecanismo, denominéndolo cheque
escolar.

La introduccion del cheque escolar no estuvo exenta de polémica, pues
vino acompafiada de la desaparicion de tres centros publicos y de la
financiacion de 24 escuelas infantiles sin animo de lucro. Sin embargo, esta
polémica no ha venido acompafiada por estudios cientificos que valoren los
efectos de esta medida. Este trabajo ha pretendido llenar este vacio, realizando
un analisis de las repercusiones que ha tenido este mecanismo de financiacion.

Los principales resultados obtenidos son los que aparecen a continuacion.

1. Efecto sobre la equidad

La igualdad en el acceso a la educacion infantil constituye uno de los
objetivos basicos que el Ayuntamiento de Valencia ha pretendido conseguir
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con la introduccidn del cheque escolar. Para lograr este objetivo, el cheque se
ha planteado como un instrumento destinado a eliminar las barreras
econdmicas que impiden el acceso a la educacién infantil de los nifios
pertenecientes a las familias con menos recursos.

Para comprobar si el cheque escolar sirve para igualar el acceso a la
educacion infantil, se han abordado tres cuestiones. En primer lugar, se ha
intentado dilucidar si existen barreras econémicas que impidan el acceso a la
educacién infantil. En segundo lugar, se ha pretendido averiguar si el cheque
‘escolar va destinado a las familias con menor renta. Por ultimo se ha analizado
si realmente permite a los beneficiarios acceder a la educacién infantil.

Respecto a la existencia de barreras econémicas es necesario distinguir
la diferente situacién en que se encuentran los nifios en funcién de su edad.
Los nifios mayores de tres afios que residen en Valencia pueden acceder a la
educacién infantil independientemente de su situacidn econémica, ya que
disponen de centros publicos gratuitos en los que ademas existen suficientes
plazas vacantes. La situacién de los nifios més pequefios es bien distinta. La
presencia de s6lo dos centros publicos en la ciudad hace que la oferta gratuita
sea practicamente inexistente y, por tanto, las barreras economicas jueguen un
importante papel restringiendo el acceso a los nifios con menos recursos.

Si el cheque escolar pretende igualar el acceso a la educacion de todos
los nifios, sera condicidn necesaria que las ayudas vayan dirigidas a aquéllos
que puedan ver limitado su acceso por su situaciéon econémica. En este sentido
se han realizado cuatro analisis diferentes con los siguientes resultados:

a) La distribucién de renta entre los beneficiarios de cheques escolares es mas
igualitaria tras la percepcion de las ayudas.

b) La renta media de los beneficiarios es inferior a la del resto de solicitantes
de cheques.

c¢) La renta media de los beneficiarios es también inferior a la del conjunto de
nifios escolarizados en Valencia.

d) El porcentaje de beneficiarios de cheques es més elevado en los distritos de
Valencia que tienen un nivel de renta inferior.
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Con estos resultados se puede concluir que el cheque escolar tiene un
efecto distributivo en favor de las familias con menos recursos. Sin embargo,
esto no garantiza que todos los nifios pertenecientes a familias con un nivel de
renta reducido perciban estas ayudas.

Por ultimo, se ha comprobado si estas ayudas afectan efectivamente al
acceso a la educacion. Es decir, si los padres cambian de comportamiento y
deciden escolarizar a sus hijos gracias a los cheques. Aproximadamente el
15% de los padres opina en este sentido, porcentaje que es mucho mayor
cuando se trata de nifios menores de tres afios, al no tener la posibilidad de
asistir a centros gratuitos.

2. Efecto sobre la libertad de eleccion de centro

El seguhdo objetivo que los responsables del Ayuntamiento de Valencia
han asignado al cheque escolar ha sido el fomento de la libertad de eleccién de
centro por parte de los padres. En teoria, el cheque escolar permite la libre
eleccidn de cualquier centro por parte de todos los beneficiarios. Sin embargo,
en la practica las posibilidades de eleccioén se ven limitadas por determinadas
caracteristicas del sistema de financiaciéon. Entre las limitaciones mas
significativas estan la minima presencia de centros publicos en el primer ciclo
de educacién infantil, la falta de regulacion sobre precios y sobre criterios de
seleccién del alumnado, la ausencia de financiacion pﬁbliéa del transporte
escolar o la ausencia de informacidén publica sobre los centros que se pueden
elegir.

Pese a estas limitaciones, mas del 17% de los padres manifiesta que el
cheque ha sido un mecanismo util para poder cambiar de centro educativo.
Ademas, los padres de nifios que se benefician del cheque estin mas
satisfechos con el centro educativo que han elegido que el resto de padres.

3. Efecto sobre la competencia

Desde la primera propuesta de vales efectuada por Milton Friedman,
uno de los argumentos principales en favor de este mecanismo de financiacién
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ha sido su efecto positivo sobre la competencia del sector educativo. Pese a
que este objetivo no ha sido defendido en el caso valenciano, se ha analizado
su grado de cumplimiento en base a la informacion disponible. En el caso de
Valencia, el cheque escolar vino acompaiiado de la privatizaciéon de tres
centros publicos que entraron en competencia con el resto de escuelas
infantiles privadas. No obstante, este hecho tampoco supuso un gran aumento
de la competencia en un sector en el que la oferta privada era abundante y
plenamente competitiva.

4. Efecto sobre el trabajo de la mujer

Las bases reguladoras del cheque escolar inicamente establecen los
objetivos de igualdad de acceso y libertad de eleccidn, dejando de lado uno de
los objetivos bésicos de la educacion infantil: permitir la incorporacion de la
mujer al mercado laboral. Si se compara la situaciéon laboral de las madres
cuyos hijos se benefician de cheques con el resto de madres que tienen a sus
hijos escolarizados se comprueba que €l cheque beneficia fundamentalmente a
mujeres que no estan activas, lo que pone de relieve la ineficacia de este
mecanismo de financiacién para aumentar la participacién laboral de las
mujeres.

5. Valoracién general de los padres

La opinién de los padres sobre el cheque escolar es relativamente
buena, aunque, como era de esperar, es mejor entre aquéllos cuyos hijos
reciben estas ayudas. Sin embargo, los padres manifiestan su preferencia por
los sistemas de financiacién publica dirigidos hacia la oferta. En particular,
prefieren la creacion de centros publicos y las subvenciones a centros

privados.
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ANEXO [I: GASTOS DE LOS CENTROS
PUBLICOS DE EDUCACION INFANTIL

En el capitulo 3 de este trabajo se han hecho referencias a los gastos de
los centros publicos de educacién infantil y preescolar situados en la ciudad de
Valencia. Estos centros ptiblicos se dividieron entonces en cuatro grupos, en
funcién de la administracion titular de los mismos y del ciclo y nivel educativo
que impartian, a saber:

1) Centros de la Conselleria de Educacion de 2° ciclo de educacién infantil y
preescolar.

2) Centros de la Conselleria de Educacion de 1¥ ciclo de educacién infantil.

3) Centros del Ayuntamiento de Valencia de educacion preescolar.

4) Centro del Ayuntamiento de Valencia de 1 ciclo de educacion infantil.

Este anexo pretende mostrar las fuentes de informacion y los criterios
que se han utilizado para calcular los gastos de cada uno de estos cuatro tipos
de centros para el curso escolar 1998/99. Con el fin de facilitar la exposicion
de este anexo, no se va a seguir la ordenacion de los centros vista arriba, sino
que éste va a dividirse en dos unicos apartados. En el primero se calculardn los
gastos de los centros municipales, distinguiendo entre los de educacién
preescolar y los de primer ciclo de infantil. El segundo se ocupard de los
centros de la Conselleria de Educacidn, tratando separadamente los que
imparten inicamente el primer ciclo de educacién infantil del resto.

Antes de comenzar el andlisis especifico de estos tipos de centros,
conviene realizar una aclaraciéon. Las dos fuentes principales de informacion
que se han utilizado son los presupuestos de la Conselleria de Educacién y del
Ayuntamiento de Valencia para los ejercicios 1998 y 1999. Estas fuentes
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hacen referencia a periodos presupuestarios, que coinciden con los afios
naturales. Para calcular los gastos del curso académico 1998/99 sera necesario
fijar un criterio de asignacién que tenga en cuenta los dos periodos
presupuestarios en los que se engloba el curso escolar. La solucién adoptada
en este anexo ha consistido en asignar 1/3 del presupuesto de 1998 y 2/3 del
presupuesto de 1999'.

1. CENTROS DEL AYUNTAMIENTO DE VALENCIA

El Ayuntamiento de Valencia cuenta con cinco centros educativos
autorizados en los que se imparte educacién preescolar, educacion primaria y,
en tres de ellos, el primer ciclo de educacion secundaria obligatoria. Ademas,
es titular de un centro de primer ciclo de educacién infantil, situado en la
pedania de Pinedo. Los gastos previstos para estos seis centros se recogen en
una funcién del presupuesto municipal denominada “Ensefianza”. En la tabla
I.1 figuran los gastos de esta funcién que aparecen en el presupuesto del
Ayuntamiento de los afios 1998 y 1999, asi como la media ponderada de los
mismos en base a la asignacién que se vio al principio de este anexo. Los
gastos de 1998 corresponden al presupuesto ejecutado, no asi los de 1999 al no
estar disponibles hasta la finalizacién del afio. Por ello se han utilizado los
gastos correspondientes al presupuesto inicial de 1999.

Tabla I.1 Presupuesto de “Ensefianza” del Ayuntamiento de Valencia
para el curso 1998/99 (en miles de pesetas)

CAP. | CAP. 1l CAP. IV CAP. VI

Gastos de Gastos Transferencias Inversiones TOTAL

Personal Funcionamiento Carrientes Reales
Ano 1998 1.343.873 680.882 778.591 181.077 2.984.423
Afo 1999 1.455.808 829.000 883.000 100.265 3.268.073
Curso 98/99  1.418.496 779.627 848.197 127.202 3.173.522

Fuente: Oficina Econdmico-Financiera del Ayuntamiento de Valencia.

! Esta asignacién es habitual en los trabajos empiricos sobre educacién en Espafia. Se asigna 1/3 del
presupuesto del primer aiio, al incluir éste los cuatro primeros meses del curso escolar (septiembre a
diciembre). Los 2/3 del segundo aiio se refieren a lo 8 iltimos meses del curso (enero a agosto).
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Los gastos que aparecen en la tabla anterior no se refieren unicamente a
los centros educativos municipales, sino que incluyen partidas de muy distinta
naturaleza. Para calcular los gastos de los centros municipales, sera necesario
eliminar algunas partidas y proceder a la asignacion otras. A continuacion se
detalla como se ha llevado a cabo esta tarea, en funcion de los distintos
capitulos de gasto.

Capitulo 1. Gastos de personal

Este capitulo incluye las retribuciones del profesorado de los centros
municipales y también de los conserjes escolares que se dedican a la vigilancia
de todos los centros publicos de la ciudad, independientemente de su
titularidad autonémica o municipal. Ademas se incluyen otras partidas que no
tienen una relacion directa con el funcionamiento de los centros publicos, tales
como el personal de la estructura administrativa, el de la seccién técnica o el
del conservatorio de musica, que no deberan tenerse en consideracién para el
calculo del gasto total en los centros municipales.

Segun la Oficina Econémico-Financiera del Ayuntamiento de Valencia,
los gastos del profesorado de los centros municipales ascienden a 399.922.575
ptas. para el curso 1998/99, de las cuales 23.361.204 ptas. corresponden al
personal del Centro Municipal de Pinedo y 376.561.371 a los cinco centros
que imparten primaria y preescolar. El gasto de los conserjes escolares se cifra
en 493.558.421 ptas., que deberan repartirse entre los centros municipales y
los de la Conselleria de Educacién. Como criterio de reparto de este gasto se
ha elegido el mimero de unidades de los distintos centros, que aparecen en la
tabla 1.2, junto con el nimero de profesores y alumnos.
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Tabla 1.2 Namero de profesores, unidades y alumnos en los centros
publicos de Valencia (Curso 1998/99)

PROFES. UNIDADES ALUMNOS

CENTROS MUNICIPALES Preescolar 17 16 313
PRIMARIA Y PREESCOLAR Primaria y Secundaria 51 . 34 733
CENTRO DE PINEDO Infantil 6 4 67
CENTROS CONSELLERIA Infantil y Preescolar 344 318 6.408
DE EDUCACION " PrimariaySecundaria 1483 990 21.324
TOTAL 1.901 1.362 28.845

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos facilitados por la Direccién General de Centros
Docentes de la Conselleria de Cultura, Educacién y Ciencia y por el Servicio de Educacion
del Ayuntamiento de Valencia.

Capitulo 2. Gastos de funcionamiento

Este capitulo hace referencia fundamentalmente a los gastos de
mantenimiento y conservacion de los centros publicos, incluyendo partidas
como calefaccidn, conservacion, limpieza, suministros, etc. De estos servicios
se benefician todos los centros piblicos situados en la ciudad, por lo que los
gastos se van a repartir, al igual que los de vigilancia, en funcién del nimero
de unidades escolares con que cuenten los distintos tipos de centros.

Capitulo 4. Transferencias Corrientes

[}

Las transferencias van dirigidas a los beneficiarios del cheque escolar y
al Patronato Universidad Popular, que se encarga de la educacion de adultos.
Por este motivo, no se van a incluir en el calculo de los gastos de los centros

publicos municipales.

Capitulo 6. Inversiones Reales

Recoge tanto los gastos de reparaciéon de centros piblicos como la
urbanizacién de parcelas escolares. Al afectar tanto a centros municipales
como de la Conselleria de Educacién, se van asignar también en funcién de las
unidades escolares.
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En la tabla 1.3 se muestra el proceso de asignacion de gastos de los
distintos capitulos que se ha descrito, con el objetivo de calcular los gastos
totales de los dos tipos de centros publicos municipales y de conocer la parte
de gastos de mantenimiento, conservacion y vigilancia que corresponde a los
centros de la Conselleria de Educacion.

Tabla 1.3 Asignacién de gastos del presupuesto municipal a los centros
publicos para el curso 1998/99 (en pesetas)

Centros Municip. Centrode Centros dela

Prim. y Preesc. Pinedo Conselleria
Gastos de Profesorado 376.561.371 23.361.204 -
Gasto de Conserjes 18.118.885 1.449.511 473.990.025
Gastos de Funcionamiento 28.620.668 2.289.653 748.716.678
Inversiones Reales 4.669.677 373.574 122.158.748
GASTO TOTAL 427.970.601 27.473.942 1.344.865.451

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de las tablas 1.1 y 1.2 y de la informacién
facilitada por la Oficina Econdmico-Financiera del Ayuntamiento de Valencia.

Una vez determinados los gastos totales de los centros municipales y los
gastos de mantenimiento, conservacién y vigilancia de los centros de la
Conselleria de Educacion, todavia queda un paso para conocer los gastos de
las unidades de infantil y preescolar. Serd necesario asignar los gastos totales
de los centros en funcién de los diferentes niveles educativos, para lo cual se
han tenido en consideracion dos criterios de reparto distintos. Para asignar los
gastos del profesorado se ha utilizado el numero de profesores de cada nivel
educativo. Para el reparto del resto de gastos, es decir los de vigilancia,
conservacidon y mantenimiento, se ha optado por tener en cuenta el numero de
unidades escolares. Esta asignacion se lleva a cabo en la tabla 1.4, donde
también se calcula el gasto por unidad y por alumno de las unidades de infantil
y preescolar.
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Tabla 1.4 Asignacion de gastos de los centros publicos a las unidades
de educacion infantil y preescolar para el curso 1998/99 (en pesetas)

Centros Municip. Centrode Centros de la

Prim. y Preesc. Pinedo Conselleria
Gastos de Profesorado 94.140.342 23.361.204 -
Gasto de Conserjes 5.798.043 1.449.511 115.236.107
Gastos de Funcionamiento 9.158.614 2.289.653 182.027.449
~ Inversiones Reales , , 1.494.297 373.574 29.699.145
GASTO TOTAL 110.591.296 27.473.942  326.962.701
GASTO POR UNIDAD 6.911.956 6.868.485 1.028.185
GASTO POR ALUMNO 353.327 410.059 51.024

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de las tablas 1.2 y 1.3.

2. CENTROS DE LA CONSELLERIA DE EDUCACION

La Conselleria de Educacion es titular de 1.010 centros en los que se
imparte educacion infantil o preescolar en toda la Comunidad Valenciana. De
ellos 31 se dedican en exclusiva al primer ciclo de educacién infantil, mientras
que el resto escolarizan a nifios de preescolar o bien del segundo ciclo de
educacion infantil. El objetivo de este apartado es calcular los gastos de las
unidades de preescolar e infantil iinicamente de los centros situados en la
ciudad de Valencia, distinguiendo los de primer ciclo de educacion infantil del
resto.

Los gastos de todas las unidades de educacion infantil, primaria y
aquellas de educacion secundaria situadas en centros de primaria aparecen en
la misma partida del presupuesto de la Conselleria de Educacién, denominada
“Ensefianza Primaria”. Al no existir una division de esta partida en funcion de
los distintos niveles educativos, serd necesario adoptar criterios para
desagregarla.

Respecto a los centros de primer ciclo de educacién infantil la
asignacioén de gastos es mas sencilla, ya que el Servicio de Programacion
Econémica y Presupuestos de la Conselleria de Educacién ha llevado a cabo
un estudio en el que se estiman los costes de cada uno de estos 31 centros para
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el curso escolar 1998/99. En la tabla I.5 se expone la estimacién de los costes
del unico centro situado en la ciudad de Valencia (Centro Social El Grao) y
también del conjunto de los 31 centros.

Tabla 1.5 Costes de los centros de la Conselleria de Educacion de 1*
ciclo de educacion infantil para el curso 1998/99 (en pesetas)

C. SOCIAL EL GRAO TOTAL 31 CENTROS

CAP. |. Gastos de Personal 37.806.437 1.232.300.776
CAP. Il. Gastos Corrientes 2.546.520 190.427.748
COSTES TOTALES 40.352.957 1.422.728.524
Numero de Alumnos 104 2.488
Numero de Unidades 7 198
COSTE POR ALUMNO 388.009 571.836
COSTE POR UNIDAD 5.764.708 7.185.498

Fuente: Servicio de Programacién Econémica y Presupuestos de la Conselleria de Cultura,
Educacion y Ciencia.

Mas complicado resulta el calculo de los gastos de los centros que
imparten educacion preescolar o el segundo ciclo de educacién infantil. Para
ello habra que partir de la partida presupuestaria “Ensefianza Primaria” para
después proceder a la asignacion entre los distintos centros y unidades. En la
tabla 1.6 figura el preSupuesto por capitulos de esta partida para los afios 1998
y 1999 y su reparto en funcién de la duracién del curso escolar (1/3 del
presupuesto de 1998 y 2/3 del presupuesto de 1999). Respecto al afio 1998,
figura el presupuesto ejecutado correspondiente al cierre de ese afio. Para el
afio 1999 no ha sido posible obtener esa cifra al no haber finalizado todavia el
gjercicio, por lo que se ha utilizado una previsidon en base a la ejecucion
presupuestaria de 1 de julio de 1999.
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Tabla 1.6 Presupuesto de “Ensefianza Primaria” de la Conselleria de
Educacién para el curso 1998/99 (en miles de pesetas)

CAP.1 CAP.Il. CAP.IV CAP.VI CAP.VII

Gastosde  Gastos Transfer. Inversiones Transfer. TOTAL
Personal Corrientes Corrientes Reales Capital
Afo 1998 87.486.317 3.671.523 27.562.030 5.969.164 3.000 124.692.034
Ao 1999 86.874.559 2.817.512 27.064.024 5.926.501 169.511  122.852.107

Curso 98/99 87.078.478 3.102.182 27.230.026 5.940.722 114.007 123.465.415

Fuente: Servicio de Programacién Econdmica y Presupuestos de la Conselleria de Cultura,
Educacién y Ciencia.

Los gastos que aparecen en esta tabla estdn muy lejos de los que se
pretenden calcular, y ello por diversos motivos:

1) Las transferencias corrientes y de capital que aparecen en los capitulos 4 y 7
van destinadas a dos tipos de colectivos: a centros privados y municipales de
educacion primaria e infantil y a determinadas familias que escolarizan a sus
hijos en educacion primaria. Ninguna de estas transferencias beneficia a los
alumnos de educacidn infantil o preescolar que asisten a centros piblicos de la
Conselleria de Educacién situados en Valencia, por lo que no deben tenerse en
consideracion para estimar los gastos de los centros publicos.

2) Los capitulos 1 y 2 incluyen los gastos correspondientes a los 31 centros de
primer ciclo de educacién infantil que se han analizado de forma separada
anteriormente. Para calcular los gastos del resto de centros serd necesario
descontar del presupuesto los costes que se estimaron para estos 31 centros.

3) Los capitulos 1, 2 y 6 van a incluir gastos de unidades escolares situadas en
centros de la Conselleria de Educacidn, pero de un nivel educativo superior a
la etapa infantil. Por otro lado, los gastos que aparecen en estos tres capitulos
no se refieren a los centros situados en la ciudad de Valencia, sino en toda la
Comunidad Valenciana. Para tener en consideracién unicamente a los centros
de infantil y preescolar situados en Valencia serd necesario establecer unos
criterios para repartir los gastos entre las distintas etapas educativas y entre los
distintos municipios. A continuacién se exponen los criterios utilizados en
funcién de cada uno de los capitulos de gasto:
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* Respecto al capitulo I se ha optado por desglosar el presupuesto en
funcién del numero de profesores que hay en los centros, pues la
mayor parte de los gastos de personal corresponden a sus retribuciones
y su categoria es idéntica para impartir educacién infantil y primaria.

* En los capitulos I y VI el criterio utilizado ha sido el nimero de
unidades escolares.

En la tabla 1.7 se expone el mimero de profesores y de unidades que van
a utilizarse realizar esta asignacion, ademas del mimero de alumnos.

Tabla 1.7 Namero de profesores, unidades y alumnos en los centros de
la Conselleria de Educacion (Curso 1998/99)

PROFESORES UNIDADES ALUMNOS

COMUNIDAD Infantil y Preescolar 4.042 3.516 68.734

VALENCIANA Primaria y Secundaria 16.208 10.430 224.568

VALENCIA Infantil y Preescolar 344 318 6.408
Primaria y Secundaria 1.483 990 21.324

Fuente: Direccién General de Centros Docentes de la Conselleria de Cultura, Educacion y
Ciencia.

4) En el presupuesto de la Conselleria de Educacidon no figuran los gastos
correspondientes a los servicios de mantenimiento, conservacién y vigilancia
de los centros publicos, pues éstos son de competencia municipal. Si se
pretende realizar una correcta estimacién de gastos no se pueden olvidar estos
tres servicios, cuyo gasto se estimoé en 326.962.701 ptas. en la tabla 1.4.

En la tabla 1.8 se expone el proceso que se ha descrito en estos
apartados para hallar finalmente los gastos de las unidades de infantil y
preescolar pertenecientes a centros de la Conselleria de Educacién situados en
Valencia.
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Tabla 1.8 Calculo de los gastos de las unidades de infantil y preescolar
de centros de la Conselleria de Educacién en Valencia (Curso 1998/99)

CAP. 1| CAP. I CAP. VI
Gastos de Gastos Inversiones TOTAL
Personal Corrientes Reales

1. Supresion Transferencias
(miles de pesetas)

87.078.478 3.102.182 5.940.722 96.121.382

2. Descuento 31 centros
(miles de pesetas)

85.846.177 2.911.754 5.940.722 94.698.653

3. Asignacin Presupuesto 4 458375 66.395 135462  1.660.182
(miles de pesetas)
4. Inclusion Gastos Municipio 1.987.145

(miles de pesetas)

GASTO FINAL (en miles de ptas.) 1.987.145

GASTO POR UNIDAD (en pesetas) 6.248.884

GASTO POR ALUMNO (en pesetas) 310.103

Fuente: Elaboracién propia a partir de las tablas 1.4, 1.5, 1.6 y I.7.
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ANEXO lI: MEMORIA ESTADISTICA

1. INTRODUCCION

La educacién infantil es una etapa que tradicionalmente ha estado muy
poco regulada en Espafia. Quizas por este motivo es dificil encontrar
informacién fidedigna sobre cualquier aspecto relacionado con ella: mimero de
centros educativos, caracteristicas de los mismos, precios del servicio, etc.
Aunque la mayor dificultad consiste en acceder a informacion sobre los nifios
escolarizados, empezando por sus caracteristicas y siguiendo por la opinién de
sus padres sobre este servicio. Sin esta informacién resultaria complicado
poder analizar con rigor el mecanismo de financiacién que constituye el micleo
central de este trabajo: el cheque escolar de Valencia.

En este contexto, seria interesante entrevistar a los padres de todos los
nifios matriculados en centros de educacién infantil situados en la ciudad de
Valencia. Ante las dificultades para poder acceder a todo el colectivo de
padres, se ha optado por utilizar como método de investigacion el muestreo
estadistico, entrevistindose una muestra representativa y extrapolando los
resultados a todo el universo. Para garantizar la validez cientifica y acotar la
precision y los errores de los resultados, se utiliza una muestra aleatoria y la
inferencia se construye en base a la metodologia estadistica.

Para obtener la informacion, se ha solicitado a los padres seleccionados
que rellenen por escrito un cuestionario por cada hijo que estuviese
matriculado en un centro de educacion infantil durante el curso 1998/99. Los
centros educativos han actuado como intermediarios, encargdndose de entregar
y recopilar los cuestionarios dirigidos a los padres.
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2. UNIVERSO

El universo esta formado por todos los nifios que estan matriculados en
algun centro de educacion infantil situado en la ciudad de Valencia durante el
curso escolar 1998/99. La unidad de muestreo a la que se referiran los datos y
las conclusiones es el nifio. Sin embargo, como los nifios todavia no estan
capacitados para responder las preguntas que aparecen en el cuestionario, la
unidad de informacién esta constituida por sus padres. De esta forma, cada
padre/madre debera contestar un cuestionario por cada uno de sus hijos que
asista a un centro de educacion infantil.

El universo se ha dividido en estratos para la consecucion de dos
objetivos. Por una parte, obtener informacion desagregada para ciertos
subgrupos del universo objeto de estudio y, por otra, incrementar el grado de
homogeneidad dentro de cada estrato. Esto ultimo permite aumentar la
precision de los resultados de la investigacidon sin incurrir en costes mas
elevados.

En este caso se han considerado dos criterios de estratificacion: el tipo
de centro al que asisten los nifios y el nivel de renta del distrito donde se situa
cada centro.

La estratificacidn en funcién del tipo de centro es recomendable porque
se sospecha que los nifios que asisten a cada tipo pueden tener unas
caracteristicas diferentes (edad, situaciéon socioeconémica, etc.). Se han
distinguido 8 estratos, que coinciden con la clasificacion llevada a cabo en el
capitulo 3:

1) Centros privados de infantil sin primaria

2) Centros privados de preescolar sin primaria

3) Guarderias no autorizadas

4) Centros privados de 2° ciclo de infantil y primaria
5) Centros privados de preescolar y primaria

6) Centros publicos de 2° ciclo de infantil

7) Centros publicos de preescolar

8) Centros publicos de 1¢T ciclo de infantil
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No obstante, finalmente se ha decidido agrupar los estratos 6 y 7,
debido a que la tinica diferencia entre estos centros es la incorporacién o no
del primer curso del segundo ciclo de educacién infantil.

Por otro lado, la estratificacion en funcién del nivel de renta de los
distritos tiene como objetivo poder distinguir las condiciones socioeconémicas
de los nifios que residen en la ciudad. Para llevarla a cabo se ha tenido en
consideracion el indicador de renta de los distritos elaborado por la Oficina
Estadistica del Ayuntamiento de Valencia, también descrito en el capitulo 3 y
que contemplaba cuatro niveles: renta alta, renta media, renta medio-baja y
renta baja. Sin embargo, al existir un unico distrito en la ciudad de renta baja
se ha optado por unificar éste con los de renta medio-baja, estableciendo
finalmente tres estratos:

1) Renta Alta
2) Renta Media
3) Renta Baja

Las tablas II.1 y II.2 recogen la distribucién de centros educativos y de

nifios matriculados en funcién de los dos criterios de estratificacién
considerados.

Tabla Il.1 Niumero de centros educativos por estratos

RENTA / TIPO 1 2 3 4 5 6+7 8 |TOTAL
Alta 1 7 28 8 10 12 0 66
Media 3 6 60 1 11 31 1 123
Baja 0 7 61 9 18 41 1 149
TOTAL 4 20 155 28 39 90 2 338

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos facilitados por la Conselleria de Educacién y
por el Servicio de Educacién del Ayuntamiento de Valencia.
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Tabla 1.2 Namero de nifios matriculados por estratos

RENTA /TIPO 1 2 3 4 5 6+7 8 |TOTAL
Alta 41 265 2.000 931 819 938 0 4.994
Media 312 213 2774 1263 1.015 2440 104 | 8.121
Baja 0 278 3.442 1263 1921 3343 67 | 10.314
TOTAL 353 756 8.216 3.457 3755 6721 171 | 23.429

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos facilitados por la Conselleria de Educacién y
por los centros educativos.

Respecto a la calidad de los directorios, no ha habido ningiin problema
en identificar a los centros educativos, pues el Servicio de Educacién del
Ayuntamiento de Valencia ha facilitado un listado con el nombre, direccién y
teléfono de los mismos. Sin embargo, no ha sido posible obtener informacién
acerca de la direccién o el teléfono de los nifios, ya que son datos que sélo
poseen los centros educativos y no estaban dispuestos a facilitarlos. Ante esta
situacion, la solucién adoptada ha sido preguntar a todos los centros
educativos por el nimero de nifios que asisten habitualmente a cada uno de
ellos y contrastar esta informacién con los datos facilitados por la Conselleria
de Educacion.

El acceso a las unidades de informacion también ha sido complicado al
tratarse de una encuesta voluntaria. Para solucionar este problema se ha pedido
la colaboracion a los directores de los centros educativos que han actuado
como intermediarios para repartir los cuestionarios entre los padres de los
nifios matriculados y también para recogerlos una vez cumplimentados.
Ademas, se les ha pedido que motivaran a los padres para conseguir un nivel
de no respuesta lo més reducido posible.

El trabajo de campo también ha estado sometido a dos tipos de
limitaciones: econdémicas y temporales. Los escasos recursos disponibles se
han empleado en material y reprografia para la elaboracion de los
cuestionarios. Al no ser posible la contrataciéon de encuestadores, se ha
contado con la colaboracion voluntaria de cuatro personas. El tiempo también
ha jugado como un factor adverso a la realizacién de la encuesta, pues esta se
llevé a cabo durante mayo de 1999, ltimo mes completo en el que la mayoria
de los nifios asisten a clase, no pudiendo realizarse otras encuestas posteriores
para comprobar los resultados.
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3. DISENO DE LA MUESTRA

El excesivo tamafio del universo, unido a los escasos recursos
disponibles y a la presumible falta de colaboracion de algunos centros y
padres, conduce a la inviabilidad de un estudio exhaustivo en el que se
recabara informacion sobre todos los nifios matriculados. Estos motivos
inducen a plantear una investigacion por muestreo estadistico.

Con el fin de disponer de conclusiones fiables es absolutamente
necesario seleccionar las muestras con criterios en los que intervenga el azar,
de manera que los modelos estocasticos subyacentes permitan cuantificar la
precision de los resultados.

Las caracteristicas propias del universo, la conveniencia de obtener
conclusiones desagregadas, el interés estadistico en aumentar la precision y la
optimizacién de los recursos monetarios y temporales invertidos en el trabajo
de campo, son los elementos que han determinado el disefio muestral.

Respecto al tamafio de la muestra se ha decidido fijar el nimero de
centros al que dirigirse, para calcular a posteriori el nimero exacto de nifios en
funcién de la matricula de los centros que hayan sido seleccionados. El
numero de centros elegido ha sido 45. Si se tiene en cuenta que el nimero
medio de nifios matriculados por centro es de 69,3, se concluye que con la
citada muestra podran cubrirse en la investigacion aproximadamente 3.120
nifios de los 23.429 que estan matriculados, lo que representa un 13,3% del
total.

El disefio de 1a muestra.es estratificado en base a los dos criterios que se
definieron anteriormente al especificar el universo: tipo de centro al que
asisten los nifios y renta del distrito donde estan situados. En cada estrato se
procedera a una selecciéon muestral por conglomerados. Los conglomerados
corresponden a los centros educativos y la investigacién en cada uno tendra
caracter exhaustivo respecto a los nifios que asistan a él. La opcidn por los
conglomerados esta basada en el supuesto de que el alumnado de los centros
pertenecientes al mismo estrato tiene unas caracteristicas similares.
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La distribucion de la muestra entre los estratos se ha efectuado con
caracter general atendiendo a un criterio de porporcionalidad segiin el mimero.
de alumnos. Si bien esta distribucién se ha corregido al objeto de garantizar
niveles minimos de precision en los estratos mas pequefios. En la tabla II.3
figura el nimero de centros seleccionados en cada estrato, mientras la tabla
I1.4 muestra el nimero estimado de nifios que cubriria 1a investigacion en cada
estrato.

Tabla I1.3 Distribucion muestral de los centros por estratos

RENTA/TIPO 1 2 3 4 5 6+7 8 |TOTAL
Alta 1 1 3 2 1 - 9
Media 2 1 5 2 2 1 17
Baja - 1 6 2 3 1 19
TOTAL 3 3 14 6 6 11 2 45
Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 1.4 Namero estimado de nifios a considerar en cada estrato
RENTA/TIPO 1 2 3 4 5 6+7 8 |TOTAL
Alta 41 38 214 233 82 156 - 764
Media 208 36 231 230 185 318 104 | 1.311
Baja - 40 308 281 320 426 67 1.442
TOTAL 249 113 754 743 587 901 171 | 3.517

Fuente: Elaboracion propia.

Con la distribucién muestral realizada, el nimero total de nifios que se
espera considerar es de 3.517, lo que representa un 15% del universo. De
haber procedido mediante muestreo aleatorio simple, tal como anteriormente
se ha puesto de manifiesto, cabria esperar un nimero de 3.120 nifios. Esto
pone de manifiesto la utilidad de la estratificacién planteada y la adecuacién
del disefio realizado.

Dentro de cada estrato los centros fueron seleccionados de forma
aleatoria siguiendo el criterio de probabilidad proporcional al tamafio. Al
conceder una mayor probabilidad de ser seleccionados a los centros que tienen
matriculados a més nifios se asegura una muestra de mayor tamafio que la
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prevista teéricamente sin necesidad de aumentar el nimero de visitas a los
centros.

Tras haber realizado una primera seleccion de centros, se telefone6 a
todos ellos preguntando al director por su disponibilidad a colaborar en el
estudio. Se descartaron aquellos que no pretendian colaborar y se integraron en
la muestra a los centros que habian sido seleccionados en segundo lugar segiin
el criterio de probabilidad proporcional al tamafio. No es posible presentar un
listado con los centros que participaron en la encuesta, pues muchos de ellos
manifestaron expresamente su deseo de no ser nombrados en el trabajo.

El nmimero final de cuestionarios entregados a los 45 centros

seleccionados aparece en la tabla II.5 para los distintos estratos. Este nimero
coincide con los nifios que asistian en ese momento a dichos centros.

Tabla II.5 Numero de cuestionarios entregados a los centros

RENTA / TIPO 1 2 3 4 5 6+7 8 |TOTAL
Alta 41 38 252 289 45 223 - 888
Media 209 87 233 268 155 352 110 | 1.414
Baja - 26 402 265 455 674 67 1.889
TOTAL 250 151 887 822 655 1.249 177 | 4.191

Fuente: Elaboracién propia.

Como puede comprobarse, la seleccion aleatoria de los centros en

funcion de su tamafio permite aumentar significativamente el tamafio muestral.

4. TRABAJO DE CAMPO Y MUESTRA EFECTIVA

Pese a los esfuerzos realizados por los directores de los centros para
motivar a los padres, muchos no contestaron la encuesta. Por este motivo, la
muestra efectiva fue menor que la inicialmente prevista. En la tabla II.6
aparece el nimero de cuestionarios contestados por los padres.
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Tabla 1I.6 Nimero de cuestionarios contestados

RENTA / TIPO 1 2 3 4 5 ©6+7 8 |TOTAL
Alta 20 33 97 30 15 44 - 239
Media 95 51 . 108 111 82 153 80 680
Baja - 20 217 177 288 335 48 1.085
TOTAL 115 104 422 318 385 532 128 | 2.004

Fuente: Elaboracion propia.

La comparacion de la muestra efectiva con la inicial da como resultado
un nivel de no respuesta del 52%. En cualquier caso, debido a las
caracteristicas de la poblacién objeto de estudio, se ha supuesto que no va a
producir ningin sesgo en la respuesta.

5. CUESTIONARIO

El objetivo primordial del cuestionario era obtener toda la informacién
posible para la evaluacion del cheque escolar. Ademads, se introdujeron otras
preguntas de cara a conocer la opinién de los padres sobre esta etapa
educativa. Estas ultimas preguntas, aunque no estan directamente vinculadas
con esta tesis, son de utilidad para realizar otros trabajos sobre educacion
infantil.

El cuestionario se construyd con un lenguaje coloquial de forma que
los padres no tuviesen ninguna dificultad en comprender las preguntas.
Ademas, se procurd que éstas fuesen sencillas y rapidas de contestar,
estableciéndose respuestas cerradas en la gran mayoria de los casos. Se
realizaron varios ensayos piloto con padres de nifios pertenecientes al universo
y se hicieron las modificaciones pertinentes. El resultado final fue un
cuestionario, presentado en un folio por las dos caras, que se entrego a los
padres en un sobre junto con una carta de presentacion y unas breves
instrucciones. Este cuestionario se reproduce a continuacién en tamaifio
reducido.
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Departamento de Economia Aplicada

UNIVERSIDAD DE VALENCIA

VNIdAi

(D a) Aiio de Nacimiento del nifio/a; 01993 01994

b) Numero Total de hijos:

(incluyendo al niio/a)

d) El niiio vive: o Con los dos padres o Con el padre

® Situacion del Padre

a) Situacion Laboral del Padre:

o Trabaja o Busca Trabajo o Labores del Hogar o Otros

b) Nivel de Estudios del Padre:
o Sin estudios
o Primaria/EGB o FP1

ENCUESTA SOBRE AYUDAS A
LA EDUCACION INFANTIL

01995 01996 01997 01998 0 1999

¢) Codigo Postal del Domicilio:

o Con la madre o Con ninguno de los dos

(D Situacion de la Madre

a) Situacién Laboral de la Madre:

o Trabaja o Busca Trabajo o Labores del Hogar o Otros

b) Nivel de Estudios de la Madre:
Sin estudios

Secundaria/BUP, COU, FP2
Estudios Universitarios

o Secundaria/BUP, COU, FP2

o
o Primaria/EGB o FP1
a

o Estudios Universitarios o

¢) Ingresos Netos Mensuales de la Madre:

o Entre 150.000 y 250.000 ptas.
o Entre 250.000 y 500.000 ptas.
o Mas de 500.000 ptas.

¢) Ingresos Netos Mensuales del Padre:

o Entre 150.000 y 250.000 ptas.
o Entre 250.000 y 500.000 ptas.
0 Mas de 500.000 ptas.

o Sin Ingresos
0 Menos de 75.000 ptas.
o Entre 75.000 y 150.000 ptas.

o Sin Ingresos
0 Menos de 75.000 ptas.
o Entre 75.000 y 150.000 ptas.

® CHEOUE ESCOLAR (Curso 1998/99):

a) (Ha oido hablar del cheque escolar?: o SI -> b) ¢(Sabe como funciona?: o SI o NO

o NO

© CONTESTAR SOLO AQUELLOS QUE HAYAN OiDO HABLAR DEL CHEQUE ESCOLAR

a) ¢(Recibe cheque escolar?: o SI b) Cantidad Mensual: pts. -> ¢) (Le parece suficiente?: o SI o NO

o Lo denegaron o Renuncié

(Curso 1998/99) o NO -» d) ;Lo solicit6? CJSI -»* e) ;Qué ocurri6?:

o NO -> 0 ;Por qué?: Porque no estaba bien informado/a
Porque no me lo iban a conceder

Porque preferia una escuela publica

o ooaog

Por otros motivos

¢) Independientemente de su caso particular, ;Qué opinién tiene de este sistema de ayudas?

0 Muy Buena o0 Buena o Regular o Mala 0 Muy Mala

CONTESTAR SOLO AQUELLOS QUE RECIBEN CHEQUE ESCOLAR (Curso 1998/99)

a) Si hubiera recibido un cheque mayor: O Habria matriculadoal nifio/a en la misma escuela
o Habria matriculadoal nifio/a en otra escuela privadamas cara

b) Si no le hubieran concedido el cheque: Habria matriculadoal niiio/a en la misma escuela

Habria matriculadoal nifio/a en otra escuela privadamas barata

0
o
O Habria matriculadoal nifio/a en otra escuela publica gratuita
O Habria cuidado al nifio/a en casa

=

Habria encargado el cuidado del nifio a otras personas

CONTINUAR AL DORSO
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© OTRAS AYUDAS (CONTESTAR TODOS)

a) (El nifio/a asiste al comedor en la escuela?
o SI -» b) ;Qué cantidad paga al mes por el comedor? ptas. ¢) ;Recibe beca de comedor? o SI O NO
o NO

d) El dinero que el Sector Publico destina a la educacién infantil, le parece:

o Demasiado o Suficiente o Insuficiente

e) ;Cual de estos sistemas de ayuda considera que es mejor para la educacion infantil?

o Entregar cheques escolares

o0 Entregar becas a los padres

o0 Subvencionar a las escuelas privadas
o Crear escuelas publicas

o Otros

® ELECCION DE ESCUELA (CONTESTAR TODOS)

a) (Por qué lleva al nifio/a a la escuela?:

o Porque no tenemos tiempo para cuidarlo en casa o Porque es bueno para su desarrollo o Por ambos motivos

b) Cuando eligié la escuela a la que actualmente lleva a su hijo/a. ;Cémo influyeron los siguientes motivos en su decisién?:

b,) Cercania al domicilio o al trabajo: o0 Mucho O Bastante o Poco o Nada
b2) Profesorado y métodos pedagégicos: o Mucho o Bastante o Poco o Nada
b3) Instalaciones, seguridad e higiene: 0 Mucho O Bastante o Poco o Nada
b4) Horario amplio: o Mucho 0 Bastante o Poco o Nada
b5) Precio: o Mucho o0 Bastante o Poco o Nada
b6) Actividades complementarias: o Mucho o0 Bastante o Poco o Nada
b7) Presencia de hermanos en la escuela: o0 Mucho O Bastante o Poco o Nada
bg Los otros alumnos de la escuela: o Mucho o0 Bastante o Poco o Nada
b9) El colegio tiene Educacién Primaria: o Mucho O Bastante o Poco o Nada

¢) Laescuela ala que asiste su hijo/a en la actualidad ;fue la que usted eligié en primer lugar?:

o SI
0 NO —ad) ;Qué tipo de escuela eligié primero?: o Publica 0 Guarderia privada o Colegio privado con Primaria

e) ;Qué opinion tiene de la escuela a la que asiste actualmente su hijo/a?

0 Muy Buena O Buena o Regular o Mala 0 Muy Mala

f) (El nifio/a estaba matriculado en la misma escuela el afo anterior? (1997/98):

o No estaba matriculado en ninguna escuela

o SI

o NO -»> g) Tipo de escuela al que asistia: o Publica o0 Guarderia privada o Colegio privado con primaria
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6. DATOS OBTENIDOS Y DEPURACION

En la mayoria de los 2.004 cuestionarios recopilados aparecian
respuestas a todas las preguntas efectuadas. Sin embargo, algunos de ellos sélo
fueron contestados parcialmente.

De los 2.004 cuestionarios, se encontraron 10 que presentaban gran
cantidad de respuestas incongruentes, por lo que fueron eliminados de la
muestra final. Cuando este tipo de respuestas afectaba unicamente a un
apartado de la encuesta, se eliminé unicamente dicha parte. Por tltimo,
tampoco se consideraron las respuestas multiples, pues en las instrucciones se
establecia claramente la opcién por una unica respuesta. Tras esta depuracion,
el nimero de respuestas finalmente utilizadas fue el que muestra la tabla I1.7,
en la que se utilizan los nimeros y las letras que figuran en el cuestionario para
identificar cada una de las preguntas.

Tabla 1.7 Namero de respuestas finalmente utilizadas

PREGUNTAS a b c d e f g

1 1.979 1.983 1.932 1.964 - - -
2 1901 1.902 1.853 - - - -

3 1935 1.947 1.805 - - - -
4 1.984  1.865 - - - - =
5 1.789 421 408 1254 306 891  1.775
6 441 423 - - - - -
7 1.951 740 824 1919 1.779 - -
8 1968 1.862* 1949 304 1968 1957 354

* Promedio de las 9 preguntas realizadas Fuente: Elaboracién propia.

Como se puede apreciar en esta tabla, el nimero de respuestas a las
distintas preguntas varia de forma sustancial. Esto se debe fundamentalmente a
que algunas de las respuestas estaban condicionadas a haber respondido de
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determinada forma una pregunta anterior. La tabla I1.8 ofrece el porcentaje de
respuesta teniendo en cuenta el cumplimiento de dichas condiciones.

Tabla 11.8 Porcentaje de respuesta

PREGUNTAS a b c d e f g

1 992% 994% 96,9% 98,5% - - -
2 95.3% 954% 92,9% - - - -
3 97% 97,6% 90,5% - - - -
4 99,5% 97.4% - - - - -
5 935% 93,1% 96,9% 938% 93% 96,3% 92,7%
6 97,6% 93,6% - - - - -
7 97,8% 91,7% 97,5% 96,2% 89.2% - -
8 98,7% 934%* 97,7% 984% 98,7% 98,1% 97,3%
* Promedio de las 9 preguntas realizadas Fuente: Elaboracion propia.

Como puede comprobarse, los porcentajes de respuesta fueron muy
similares y superiores al 90%, a excepcion de la pregunta 7. que fue
respondida correctamente por el 89,2% de los entrevistados. El motivo de este
porcentaje inferior es que se eliminaron 147 respuestas multiples.

7. RESULTADOS

Los resultados obtenidos aparecen en el capitulo 5. La fiabilidad de los
mismos se ha calculado siguiendo la metodologia estadistica, con un nivel de
confianza del 95%.
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