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RESUMEN

Un diagnostico realizado por el Proyecto ECYP (Education
for Childrens and Youth Project) de la cooperacion nor-
teamericana durante el afio 2018, encargado por la ONG
Fedisal, sobre el componente denominado Reingenieria
de Modalidades Flexibles, constata que el mecanismo
utilizado por el Estado de El Salvador para financiar el
sistema escolar diurno consiste en asignar financiamien-
to por presupuesto ordinario. Sin embargo, agrega que
en el caso de las Modalidades Flexibles (en adelante MF,
modalidades alternativas al sistema escolar diurno), el
financiamiento se realiza por medio de la transferencia de
subvenciones o recursos a privados u ONG (Instituciones
Implementadoras) que ejecutan ese servicio educativo
connifios y jovenes desescolarizados o con mas edad de la
normal para la educacién diurnaregular. Esto es, de facto,
un sistema de voucher no regulado (ECYP, 2018: 58-60). En
consecuencia, el informe sugiere que, si este mecanismo se
regulara adecuadamente, mejorariala gestion y lagober-
nabilidad de las MF, dado que existe también la necesidad
de una mejor articulacion con el resto del sistema, y una
regulacion mas claray fluida para su monitoreo y control.
En consecuencia, la deficiencia de las MF seria un asunto de
gestion general y financiera, y no un problema curricular o
de contenido, aunque también recomienda recuperar una

linea de formacion laboral. Los problemas actuales de las
MF podrian remediarse, segtin este estudio, mediante la
regulacion del sistema de financiamiento mediante voucher
y una mejor articulacion y gobernabilidad por parte de los

organismos relacionados con las MF.
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ABSTRACT

A diagnosis made by the ECYP Project (Education for Chil-
drens and Youth Project) of North American cooperation
during 2018, and commissioned by the NGO FEDISAL, on
the component called Reengineering of Flexible Modali-
ties, confirms that the mechanism used by El Salvador to
finance the ordinary school system consists of allocating
financing by regular budget. However, he adds that in the
case of Flexible Modalities (hereinafter MF, alternative
modalities to the day school system), financing is done
through the transfer of subsidies or resources to private
or NGOs (Implementing Institutions) that execute that
service education with children and young people who
are out of school or with over-age. This is, de facto, an
unregulated voucher system (ECYP, 2018: 58-60). Conse-
quently, the report suggests that, if this mechanism were
properly regulated, it would improve the management and
governance of MFs, since there is also a need for better
articulation with the rest of the system, and a clearer and
more fluid regulation for its monitoring and control Con-
sequently, the deficiency of the MF would be a matter of
general and financial management, and not a curricular or
content problem, although it also recommends recovering
aline of job training. The current problems of the MF could

be remedied, according to this study, by regulating the
financing system through voucher and better articulation
and governance by the organizations related to the MF.
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INTRODUCCION

A pesar de las sugerencias del diagndstico citado, al
hacernos cargo de laimplementacion del proyecto de
Reingenieria de las MF hemos encontrado que el modo
de financiamiento de este subsistema en El Salvador
esta lejos de ser un sistema de voucher, tanto en la
teoria como en la gestidn real, aunque efectivamente
se transfieran recursos a privados. Mas alla de eso,
creemos que las dificultades del sistema educativo
tienen que ver con la carencia de una gestion integral
moderna y de una legislacion educativa adecuada,
ademas de una estructura curricular racionalizada. La
informacion sobre el financiamiento mediante vouchers
y, mas especificamente, la falta de ella y de otros as-
pectos de caracter estructural pueden ocasionar—y de
hecho lo hacen—dificultades en el disefio y |a puesta
en marcha de una reforma educativa en un pais con
recursos muy limitados, que destina apenas un 3,8%
del PIB a educacion. Por consiguiente, se genera in-
certidumbre sobre la sostenibilidad del financiamiento
de la educacion. Con el fin de esclarecer un poco mas
el concepto y funcionamiento del sistema de voucher
(de acuerdo con la experiencia de los paises que lo han
adoptado), las condiciones para su puesta en marcha
y su sostenibilidad en el tiempo, hemos decidido des-
cribir brevemente en estas lineas las condiciones de la
puesta en marcha de un sistema de cheques o voucher,
tal como se lo conoce, en el contexto de El Salvador
y de unos destinatarios especialmente vulnerables,
como son los jovenes que abandonan tempranamente
la escolaridad. También se propone la posibilidad de un
financiamiento corregido con un enfoque de derechos,
diversificacion y compensaciones, como componentes
de equidad. Terminaremos con algunas sugerencias
sobre regulaciones para su funcionamiento.
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1. EL SISTEMA DE VOUCHERS:
TEORIAY PRACTICA

Como se sabe, el sistema de voucher o cheques educa-
tivos consiste basicamente en delegar algunas tareas
del Estado (habitualmente derechos tales como la edu-
cacion, salud, alimentacion, vivienda, etc.) mediante
subvenciones o subsidios a la demanda: es decir, a las
familias y, en este caso, a los estudiantes mediante la
transferencia de vouchers o cheques para facilitar la
libre eleccion de las personas y las familias entre los
ofertantes de estos servicios. Esta transferencia de
recursos funciona virtualmente desde la automatizacion
de los procesos financieros. La subvencion correspon-
diente a cada estudiante se transfiere directamente al
prestador del servicio (en este caso, a las escuelas o
instituciones implementadoras) por cada estudiante
que matriculan o registran. Se trata, finalmente, de una
subvencion al receptor del servicio. El modelo tradi-
cional de financiamiento de la educacion consiste en
la asignacion de una parte del presupuesto nacional,
habitualmente variable de acuerdo con el gasto real y
aladisponibilidad de recursos, a las instituciones que
ofertan el servicio educativo (vale decir, a la oferta).
El voucher es un incentivo para que las instituciones
prestadoras, al estar sometidas a exigencias de calidad
y equidad, compitan por la atraccion de los jovenes
y adultos potenciales estudiantes, en este caso, de
las MF. En el caso que presentamos, la subvencion se
traspasaria ala institucion implementadora de Moda-
lidades Flexibles, por cada estudiante registrado, lo cual
incluye el costo de toda la operacién y los servicios
adicionales (académica, administrativa y logistica).
Debemos advertir que si el Estado, a través de insti-
tuciones educativas nacionales, escuelas e Institutos,
es también implementador de MF, el voucher deberia
cubrir también a estas instituciones.

El sistema de voucher se ha implementado en varios
paises del mundo con resultados diversos: Australia,
Nueva Zelanda, Dinamarca, Suecia, Singapur, Corea
del Sur, Chile y, ademas, en 5 regiones italianas y en
algunos estados de Estados Unidos, como Wisconsin
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y Arkansas. El mayor éxito del sistema de voucher edu-
cativo lo tienen paises como Singapur y los nérdicos,
cuyos resultados en las pruebas internacionales, como
PISA, Terce, Timms y otras, los sitllan en los primeros
lugares del ranking mundial de calidad educativa
durante varios afios y también en 2018 (Foro Econé-
mico Mundial, 2017 y 2018). Otros, en cambio, solo
han logrado superar parcialmente sus indicadores de
rendimiento académico, calidad y cohesidn social,
debiendo aplicar ajustes para mejorar el modelo y
evitar los altos indices de segregacion escolar, que
constituye la mayor debilidad del sistema si no se in-
vierte antes en la mejora de la calidad de la educacion
publica y privada por igual. El caso mas regresivo de
este tipo de inversion es Chile, donde este subsidio,
en principio destinado a emparejar la cancha, termina
favoreciendo a las capas de ingreso mas altas, dado
que la educacion se concibe como un bien de consumo
mas que como un derecho socEn términos breves, para
juzgar la efectividad del voucher es necesario revisar el
disefio y la aplicacion del sistema. En el caso de Chile
(el dnico en Latinoamérica), los especialistas tienen
diversas opiniones:

Conceptualmente, un esquema de subsidios a la
demanda como el chileno consiste en la creacién
de “cuasi mercados”. Son mercados “artificiales”
en que la autoridad fija los precios y por lo tanto
debe montarse un mecanismo de retroalimentacion
y acumulacién de informacidon para que dichos
precios sean revisados periédicamente y fijados
adecuadamente. Como en todo mercado, unafijacion
inadecuada de los precios resultara en escasez si
los precios son muy bajos o en exceso de oferta si
son muy altos. En el caso chileno, como se vera, es
justamente la fijacion incorrecta de estos precios
que hasido uno de los problemas clave (Gallego y
Sapelli, 2007, p. 2).

Veremos, en consecuencia, que el talon de Aquiles del
sistema esta en la estimacion de costos reales de la
operacion (fijacion del precio del voucher), y también
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de quién lo fija y qué tipo de informacion utiliza para
su calculo.

En los paises que han implementado el sistema, el precio
del voucher es fijado de acuerdo con el gasto publico
en educacion, las capacidades de sostenibilidad en el
tiempoy los indices de crecimiento econémico. También
se estiman gastos fijos y variables. Dado que la finali-
dad del modelo es, por una parte, transferir recursos
y responsabilidad a los privados y, por otra, obtener
una eficiencia mayor de los recursos transferidos, se
deduce que laidea base del sistema de voucher es que
supone que los privados gestionan mas eficientemente
que el Estado algunas actividades de caracter social y
de derechos. Ahora bien, este sistema no representa (ni
puede hacerlo) una idea de mercado total. En estricto
sentido, es un sistema de cuasi mercado, pues hay una
fijacion de precios y unos ofertantes clasificados.
Pero involucra aspectos fundamentales de mercado:
la competitividad de la oferta, informada con indica-
dores de calidad (rendimiento académico en pruebas
estandarizadas, retencién y progresion, convivencia
escolar, proyecto educativo claro y definido, etc.) y
la libertad de eleccion del demandante. Para que el
sistema funcione de acuerdo con sus principios de
libre eleccion es muy importante la calidad de la in-
formacién que se entrega a los potenciales receptores
(y electores) del servicio. Esto es lo que permite que la
gente opte de manera informaday racional por aque-
llas instituciones que estan haciendo bien su trabajo.
Por ello, pese a que el voucher es igual para todos, la
institucion prestadora tiene la libertad de distribuir sus
gastos o costos fijos, pues de lo contrario el sistema
no discriminara la calidad del servicio y de lainversion,
inhibiendo la innovacién. Este aspecto es compatible
con las propuestas del libre mercado, incluyendo el
lucro, que, aunque no se puede aplicar a servicios que
involucran derechos constitucionales, suele considerarse
normal en una sociedad de consumo. El libre mercado
debiera establecer el equilibrio de los precios mediante
la ofertay lademanda, y la optimizacién de la eleccién
racional de los agentes econdmicos (aunque no siempre
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las condiciones de asimilacion de la informacién son
las mismas para todos).

Ahora bien, la clave del modelo estriba en la estimacion
del precio del cheque o voucher. Si bien en el sistema
de mercado total los precios resultan del equilibrio
entre oferta y demanda (los costos y la libertad de
eleccidn, o relacion precio-calidad), en este caso la
fijacion del valor del voucher (que posibilita ambas
antipodas), ya sea sobre la base de los costos de los
privados o al ingreso de las familias, es contradictorio
con el sistemaen si, y puede llevar a errores que deben
ser corregidos a muy alto costo para el subsidiario (en
este caso, el Estado). Por esta razdn creemos que el
modelo debe corregirse a través de la aplicacion de
dos criterios, a saber:

a) La asignacion de un voucher o subvencion que
posea un delta o plus sobre los costos fijos (para
garantizar un incentivo real a los privados), pero
corregido por un criterio de igualdad y otro de
equidad (Rawls, 2006): asignar vouchers iguales para
todos, con la sola excepcidon de que una diferencia
en laigualdad redunde en beneficio de los menos
aventajados. Es decir, de acuerdo con la igualdad
de oportunidades (caracteristicas educativas, so-
ciales y econdémicas) y la libertad de eleccién de
los receptores del servicio.

b) La estimacion del voucher (este articulo se refiere
solo al subsistema de MF) debe ir de acuerdo con
el gasto que el Estado puede realizar en el sistema
educativo, con el propésito de propiciar tanto los
incentivos como la competencia por la calidad.
Pero también debe asegurar su sostenibilidad en el
tiempo. Esto puede ser resuelto, primero, por una
exhaustiva proyeccion del crecimiento econémi-
co y la sostenibilidad del gasto publico. Luego, a
través de un incremento de la inversion en educa-
cién (medido en puntos porcentuales del PIB), la
cooperacion internacional o la gestion de créditos
blandos, con el fin de que el sistema pueda ser fi-
nanciado de manera estable y progresiva. Hasta que
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el modelo se encuentre completamente instalado,
el gasto anual se incrementara exponencialmente
de acuerdo con la matricula del sistema.

Existen otras condiciones para garantizar que el sis-
tema funcione. Primero, debe asegurarse la demanda
mediante un voucher que cubra necesidades basicas de
los estudiantes mas vulnerables de cualquier modalidad
educativa, sobre todo cuando se trata de la poblacion
que, aunque minima (5%), asiste a modalidad acelerada,
muy similar en horario al sistema regular diurno. En
su mayoria son jovenes y adultos que estan fuera del
sistema escolary que, por definicidn, son vulnerables.
Hay que considerar que, de no existir una ley de educa-
cion obligatoria, se corre el riesgo de no asegurar ni el
financiamiento nila calidad de la educacion.Y conello,
tampoco lalibre eleccion de la demanda (estudiantes).
Un tercer elemento son las regulaciones que el Estado
impone a las instituciones. Naturalmente el sistema
debe estar suficientemente regulado en funcion de
resultados. Pero una excesiva regulacion (sobre todo
en la gestidn) puede entorpecer la innovacion, que
es clave para ofrecer mejores alternativas de calidad
educativa.

En atencidn a los dos criterios mencionados, los paises
que funcionan con un sistema de voucher también poseen
un sistema econémico estabilizado y equilibrado, con
proyecciones estimadas de crecimiento muy cercanas
alarealidad. De acuerdo con los datos actuales, dichos
paises tienen un gasto publico en educacién promedio
del 5,4% del PIB (WEF 2018). Los paises centroameri-
canos tienen un promedio de inversion del 4.2% del
PIB (Triangulo Norte), y un gasto por alumno de casi
US$ 24 mensuales (BM 2017). El Salvador, en tanto,
tiene un gasto publico en educacién que alcanza el
3,8% del PIB. Por otra parte, mientras El Salvador tiene
un ingreso per capita poco superior a los US$ 4.000,
el de los paises con voucher tiene una media de US$
50.000 (BM 2017). Este dato es muy importante, pues
a mayores ingresos publicos y privados, mayor es la
capacidad de sostener un sistema de vouchers y menor
es su valor comparativo. Se puede ver a continuacién un
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grafico que muestra esta relacion entre gasto publico
y estimacion del financiamiento del sistema:
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Grafico 1. Proporcionalidad entre PIB p/c y gasto publico en educacién
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Fuente: elaboracién propia a partir de OECD Indicators 2016 y Banco Mundial SLV 2018.

El costo de la vida o IPC de los paises marca también
diferencias importantes. El Grafico 1 muestra que los
ingresos de las familias garantizan en buena medidala
educabilidad de los nifios, nifas y jovenes. Hay paises
en los cuales existe el copago (por ejemplo, Singapur,
Corea del Sur, Chile, Reino Unido), que consiste en que
las familias aportan al voucher una cantidad de dinero
con el fin de poder elegir escuelas de mejor calidad. De
paso, el copago rompe con la I6gica del voucher, pues
alteralalibre eleccion. En otras palabras, pueden elegir
solo aquellos que tienen mas poder adquisitivo. Sin
embargo, la libre eleccién va en este caso acompanada
de un mayor poder adquisitivo y produce el efecto
indeseado de la segregacion educativa.

Este fendmeno, siendo un mal estructural de casi toda
América Latina, se ha visto reflejado especialmente en
Chile, que destaca negativamente como una sociedad
educacional y socialmente segregada, como efecto de
una distribucion de ingresos muy asimétrica. Si el PIB

es mas alto y las familias reciben ingresos mayores,
estos se ajustan de inmediato al costo de la vida y al
acceso a una educacién de mayor calidad o, al menos,
mas eficiente en el rendimiento académico, medido
a través de pruebas estandarizadas. La debilidad del
sistema se ha reflejado en que un voucher igualitario,
sin excepciones, sumado al co-pagoy a la seleccion de
estudiantes, genera el efecto de agrupamiento social
en las escuelas. Para describir este problema, el Centro
de Estudios Publicos (CEP) de Chile elaboré un grafico
muy expresivo del fendmeno. El experimento se hizo
siguiendo una de las lineas del tren metropolitano
de la ciudad de Santiago que recorre la ciudad desde
los barrios mas ricos a los mas pobres. Y verificé una
alta correlacion entre los ingresos familiares y el ren-
dimiento académico de los estudiantes en la prueba
estandarizada Simce (Sistema de Medicion de la Calidad
de la Educacion-Chile):
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Grafico 2. Un ejemplo de resultados de un sistema de voucher regresivo: la segregacion escolar
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Fuente: CEP, 2013, p. 9.

Este grafico muestra que los puntajes en pruebas
estandarizadas (Simce, aunque también sucede con
PISA, Timmsy otras) tiende a bajar en lamedida en que
las familias tienen menos ingresos. Desde la estacion
Tobalaba, situada ala comuna de Providencia, de clase
media alta y alta, hasta Puente Alto, una comuna de
bajos ingresos, la correlacién entre los ingresos fami-
liaresy los puntajes en la prueba estandarizada Simce
(que se aplica a todos los estudiantes por igual) tiene
una consistencia interna muy notable.

Las anteriores evidencias advierten que para laimple-
mentacion del sistema de voucher en El Salvador, y en
cualquier otro pais latinoamericano, habra que incor-
porar medidas correctivas de caracter distributivo, a lo
menos para fortalecer la oferta. En el sistema voucher es
absolutamente necesario aplicar un principio basico de
las politicas sociales, y especialmente de la economia
de la educacién: a mayor pobreza, mayor gasto publi-
co. Esta es una aplicacion practica del principio de la
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diferencia de J. Rawls (2006) que afirma que “las mas
altas expectativas de los mejor situados seran justas
siy sélo si funcionan como parte de un esquema que
mejora las expectativas de los miembros de la sociedad
menos aventajados”. Esa es una correccion a la que
nosotros le denominamos componente de equidad.
En otras palabras, educar a las personas mas pobres
siempre sera mas caro, y el Estado debera procurar esa
inversion mediante las herramientas distributivas legales
y legislativas adecuadas que permitan la igualdad de
oportunidades educativas.

Dicho todo esto, consideremos la situacion de El Salva-
dor. Con untercio del total de la poblacién viviendo en
situacion de pobreza, y un 10% del total en la extrema
pobreza, un sistema de voucher que involucra incen-
tivos a la demanda es relativamente casi 7 veces mas
caro para El Salvador que para los paises con ingresos
medianos y altos. Ello sin considerar aun la inversion
per capita en délares PPA, que cuantifica el costodela
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vida de cada pais medido en ddlares estadounidenses.
El Salvador posee una economia dolarizada, por lo que
el costo de la canasta basica practicamente no tiene
variacién y se sitla entre las mas baratas de la zona
(levemente inferior a US$ 200 para una familia de 4
personas). Pero debe advertirse que este sistema de
medicion puede ser cuestionado, dado que el costo
de lavida en Centroamérica es dificil de verificar, pues
cada pais realiza la medicion de modo distinto. Es decir,
los indices de inflacion y el crecimiento econdmico
dependen monetariamente de variables externas (el
devenir del dolar, en este caso). Sin embargo, aceptando
la hipétesis de que el pais es mas barato para vivir, existe
un fuerte contraste con la alta tasa de pobreza relativa
y absoluta de sus habitantes, por razones multiples
que no podemos profundizar por ahora.

Educar, en cambio, a personas con mayores ingresos
es mas barato, pues el costo de la educacién (precio
del voucher) es compensado por las condiciones de
educabilidad de origen familiar, las mayores y mejores
oportunidades de acceso al cédigo académico (Berns-
tein, 1986) y la capacidad de elegir una educacion de
mejor calidad. En suma, como es légico, el gasto en
educacion es mas barato para el Estado mientras mas
riqueza produzca el pais y mejor distribuya el ingreso.
Aqui se produce un efecto en cadena, pues mientras
mas educadas sean las generaciones anteriores, el
proceso educativo es mas expedito y eficiente para
las nuevas generaciones. Finlandia es un ejemplo que
se puede seguir en el tema de inversion eficiente y
efectiva en educacion desde la década de 1970, con
un 6,8% de gasto en Educacion, aunque esta lejos de
ser el mas caro de Europa. Ese pais demord mas de dos
décadas en ver los resultados positivos de su politica
educacional, pero hoy es uno de los mas exitosos y
admirados en el mundo, y sin un sistema de voucher.
Esto muestra que en educacion no hay recetas infa-
libles, excepto la estabilidad de un financiamiento
educativo adecuado, y el bienestar social. Cualquier
cambio educativo efectivo da frutos a medianoy largo
plazo. Lo que si queda claro es que los cambios en una
u otra direccién son necesarios para incorporar a los
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paises en la denominada cuarta revolucion industrial
(K. Schwab, 2016).

En conclusidn, el calculo del voucher en el caso de El
Salvador debe ser proporcional al gasto publico, pues
es dificil que exista aporte privado. Este hecho, sumado
a las condiciones de educabilidad, dificulta la soste-
nibilidad del sistema, pero no es unatarea imposible.
Por ahora, la estimacion y asignacion de vouchers para
todo el sistema educativo es una tarea dificil. Pero si
se focaliza en MF y en Educacion Infantil, puede dar
buenos frutos a corto y mediano plazo. Sin embargo,
ejecutar una asignacion efectiva, eficiente y justa con
un 3,8% de un PIB de 26 mil millones de délares es una
tarea muy compleja. Requiere de esfuerzos adicionales
del Estado y de la ciudadania.

2.,QUIEN Y COMO SE FUAELVALOR
DEL VOUCHER EDUCATIVO?

En los paises con sistema de vouchers, la estimacion
y valor final del bono o subvencién educativa esta
asociado con el crecimiento econdémico, el cual es
medido por el Ministerio de Hacienda o Economia.
De acuerdo con dicho crecimiento, el Ministerio de
Educacion establece criterios de necesidad y elabora
su propuesta presupuestaria. Recordemos que no se
trata de un mercado total. Y que los paises tienen la
obligacion y la responsabilidad de manejar sus equi-
librios macroeconémicos y cuentas fiscales en orden.

En cuanto a la gestion de las subvenciones escolares,
estas son administradas por una unidad especifica
auténoma, habitualmente interministerial, regulada
y sin nexo de ningun tipo con sostenedores de insti-
tuciones educativas. Las bases de calculo del voucher
suelen no cambiar en muchos afos, y vienen fijadas
y expresadas por ley mediante unidades econémicas
reajustables anualmente. El gasto publico en educacion
varia entre paises de acuerdo con los ingresos totales y
al costo de la vida (canasta basica) de cada pais, como
lo muestra el siguiente grafico:
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Grafico 3. Relacion entre gasto publico y voucher
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Fuente: elaboracion propia a partir de OECD Indicators (Education at a Glance) 2016 y Banco Mundial SLV 2018.

Otras naciones tienen una base de calculo compuesta
por gasto publico mas un gasto privado que asumen
las familias, o con donacionesy becas (ver los casos de
Singapur, Corea del Sury el Reino Unido hasta hace poco
tiempo), o solo gasto publico (el caso de Dinamarca o,
desde 2015, Chile, donde va desapareciendo el copago
de manera gradual). En todos ellos se establece una
unidad financiera automaticamente reajustable de
acuerdo con el IPC anual, la que es complementada
por variables diferenciadoras (NEE, Educacion TP,
asignaciones de zona, asignacion de gratuidad, etc.).
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Grifico 4. Valor del voucher en porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB)
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Fuente: elaboracion propia a partir de OECD Indicators (Education at a Glance) 2016 y Banco Mundial SLV 2018.

3. ;QUIEN SUPERVISA, MONITOREA
Y EVALUA A LAS INSTITUCIONES
IMPLEMENTADORAS DE SERVICIOS
EDUCATIVOS?

El cumplimiento de las obligaciones contraidas por las
instituciones privadas reconocidas es supervisado por
entidades auténomas sin relacion financiera con las
instituciones receptoras de subvencion (por ejemplo,
Contraloria, Unidad de Subvenciones, Superinten-
dencia de Educacion, u otras). Estas instituciones del
Estado tienen como funcidn principal la supervision
del cumplimiento de los convenios de desempefio y
resultados firmados por los prestadores del servicio
con el Ministerio de Educacion y otros contratos con
el Estado (por ejemplo, asistencia, desercién, uso co-
rrecto de los fondos, procedimientos transparentes
de inversion en obras e infraestructura, puntajes en
pruebas estandarizadas, etc.).

Entodos los casos, el gasto de las instituciones publicas
determina el voucher para todo el sistema, incluyendo a
las instituciones privadas subvencionados. Solo desde
la base de esta estimacion se pueden diferenciar las
subvenciones especiales. Esta normativa tiene como
criterio la sostenibilidad del sistema, tal como lo
muestra el siguiente grafico:
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Grafico 5. Valor del voucher en diversos paises
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4. PROPUESTAS DE BASE DE CALCULO
DEL VOUCHER PARAALTERNATIVAS
EDUCATIVAS DE JOVENES YADULTOS
(MB)

Dicho lo anterior, el calculo del precio o costo del voucher
para las MF en El Salvador debe ser lo suficientemente
conservador y/o responsable para que sea sostenible en
el tiempo. Pero, a la vez, lo suficientemente atractivo
como para incentivar la calidad de la oferta. Alcanzar
ese punto de equilibrio es clave para el éxito de toda
politica publica. Y para ello se utilizan cifras macroeco-
ndmicas sobre PIB y gasto publico, en un esfuerzo de
responsabilidad presupuestaria. Secundariamente se
consideran los costos asociados al servicio educativo
que deben absorber las instituciones prestadoras del
mismo (equilibrio entre gastos fijos y variables, e ingre-
sos). Estas tienen la libertad de distribuir sus ingresos
y administrarlos responsablemente, pero un elemento
correctivo de las teorias iniciales de Friedman es que
no se permita lucrar con fondos publicos. Este asunto
ha provocado problemas sociales y politicos en otros
casos. En suma, son los policy makers quienes tienen
la dltima palabra en la estimacion y regulaciones del
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voucher. Pero este debe respetar parametros de mer-
cado, sostenibilidad y transparencia. A continuacion
se presentan tablas en las que se propone un ejercicio
para implementar un sistema de subvenciones para
modalidades educacionales flexibles.

4.1 Aplicacion de criterios ay b: gasto publico,
sostenibilidad y calidad educativa

El siguiente ejercicio se realiza con la informacién
que hemos podido recabar sobre el gasto publico
en educacién de El Salvador. Las cifras asociadas a
las Modalidades Flexibles (que son una alternativa
educacional para jovenesy adultos desescolarizados)
difieren segun las fuentes. El Mineducyt informa que
el gasto por alumno de MF asciende a US$ 266 anua-
les (2018). Por otra parte, el Banco Mundial (que no
muestra datos desagregados de Modalidades Flexibles)
indica que el gasto por alumno de bachillerato regu-
lar diurno (que no deberia ser el mismo que el de las
Modalidades Flexibles) de El Salvador es de US$ 553
anual. Esta puede ser, aunque no necesariamente, una
cifracompuesta por PIB (publico y privado) que da un
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resultado de US$ 55,3 mensuales. Por esta razon, se
presenta un ejercicio de calculo de voucher en funcién
de la cifra informada de gasto anual por estudiante
MF dado por la Direccién Nacional de Educacién de
Jovenes y Adultos (Dneja), que es de US$ 266. Esta cifra
se cruzo con los datos de Unicef (2018) para el gasto
anual por alumno de bachillerato (no MF), que ronda
los US$ 285. La media aritmética de ambas cifras es de
US$ 275 anual por alumno. Si agregamos a lo anterior
un 10% para costos administrativos e innovacion, el
resultado es una cifra cercana alos US$ 300, tal como
lo muestra la Tabla 1 (abajo).

4.2 Ejemplo de una propuesta de voucher
paramodalidades alternativas en El Salvador

Como un ejercicio practico procedemos a elaborar
una primera propuesta de voucher fijo mas variables
de equidad, respetando los principios del sistema. Es
decir, a la cifra de gasto publico (criterio a.) estimada
en US$ 275 se le aplicé el criterio b. de incentivo de un
10% para estimar el precio constante del voucher. Esto
diolacifrainicialmente propuestaarriba, a saber: US$
300 por curso lectivo (en las MF no son anuales) para
cada estudiante. La siguiente tabla muestra el modo
de construccion de esta primera propuesta:

Tabla 1. Datos para estimar el sistema de financiamiento
de Modalidades Flexibles mediante voucher

Valores que se deben considerar para el calculo de
voucher sostenible

Asignacion Presupuesto Ordinario* a Dneja | ---
Unicef p/c bachillerato diurno 285
Dneja p/c bachiller MF 266
Media Arit. 275
Asignacion de Incentivos y Administracion.

10% Aprox 300

*Esta asignacion debe proyectarse de acuerdo con niveles educativos y
ala demanda.

EXTREMA VULNERABILIDAD. EL CASO DE EL SALVADOR

En este ejercicio se introducen correcciones relacionadas
con la equidad, tal como se establece en el principio de
la politica publica (Principio de la diferencia, de Rawls,
citado en el criterio a.). Al no existir en El Salvador
unaley de educacién obligatoria para algunos niveles
educativos, este sistema puede generar condiciones
para atraer ala poblacion joveny adulta desescolarizada
mas vulnerable, aunque también reviste el riesgo de
que no exista demanda suficiente, de lo que hablare-
mos mas adelante. Esto se puede realizar, entre otras
medidas, mediante subvenciones preferenciales para
necesidades especificas y/o mas complejas (familiares,
deriesgos multiples, ruralidad, necesidades educativas
especiales, etc.), aplicando el criterio de equidad o
principio de la diferencia. Pero, ademas, debe ofrecer
una propuesta de innovacién educativa que involucra
redisefios curriculares y modelos de gestién moder-
nos en el subsistema educativo, especialmente de la
Dneja. En estos aspectos la transformacion digital y la
actualizaciéon y modernizacién de los cuerpos legales
parece urgente.

Como consecuencia de lo anterior hay que contemplar
variables de financiamiento (o subvenciones preferen-
ciales) aplicando porcentajes incrementales sobre
el valor basico reajustable del voucher, con el fin de
que las instituciones implementadoras se interesen
también en matricular y retener a estudiantes con
problemas sociales, familiares o individuales complejos.
Dicha variable de equidad consiste en una cantidad de
dinero o recursos diferenciados que se transfieren a
las instituciones que implementan MF, y que varia de
acuerdo con la situaciéon de mayor o menor vulnera-
bilidad (necesidad) del/la estudiante. En este ejercicio
consideramos algunas variables con subvencion pre-
ferente que incrementan el voucher hasta un maximo
de 30%, seglin sea el valor de la asignacion o subsidio.
Las posibles variables para subvencidn o voucher pre-
ferente estan descritas en la siguiente tabla, junto a
los mecanismos de verificacion:
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Tabla 2. Variables de subvencion aplicables sobre el voucher basico

VARIABLES DEL VOUCHER

Variables del voucher

Porcentaje de subvencion preferente | Medio de verificacion

Variable 1: | Familiar-madres estudiantes | 30%

Madres solteras, documentacién
que acredite

Variable 2: | Transporte y alimentacién |15%

Verificacion de domicilio

Variable 3: | Necesidades educativas 30%

Diagnostico de especialista

Variable 4: | Otra(s) por definir

Existe un item de Alimentacion/Transporte/Materiales
que las autoridades deben decidir si se trata de una sub-
vencién universal o se otorga caso a caso (preferencial).
Aunque pensamos que al menos la alimentacion y los
materiales deberian ser paratodos los estudiantes. La
tabla de variables de necesidad (aplicacion del criterio
de equidad) considera un maximo de 30% sobre el
valor del voucher bdsico de subvencion preferencial a
dos necesidades especialmente importantes (y de un
costo mayor para las instituciones implementadoras):
el caso de madres (o padres) solteras que necesitan
guarderia o cuidado de nifios y nifias para asistir a
clases; y el caso de estudiantes con necesidades edu-
cativas especiales que sean posibles de atendery que
requieren de tutores profesionales para educacién
diferenciada. A ambas se les asigna el maximo de la
subvencioén (30%).

El costo fijo del voucher por estudiante determina el
valor costo total del ejercicio. Se proponen dos bases
de célculo para fijar la subvencién o voucher:

« El primero surge de la informacién otorgada por
la Direccién Nacional de Educacion de Jévenes y
Adultos (Dneja) acerca del gasto por estudiante de
MF (US$ 266) solo para formacién académica, alos
que se agregaban 20 délares para alimentacion y
transporte y un 10% de para gastos no docentes.
Todo eso suma US$ 320 por estudiante, lo que
conforma el valor del voucher basico.
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» Un segundo ejemplo puede adoptar otra formula
de calculo, con base en lainformacion brindada por
el Banco Mundial acerca del gasto publico anual en
educacion por estudiante regular de bachillerato,
fijado en US$ 553. Esa cifra para 6 meses de duracion
en horario de lunes a sdbado da como resultado
US$ 405. Esta es la propuesta maxima de gastos.
El voucher para MF no deber exceder los US$ 405
por estudiante anual. Y es menor aln (aproxima-
damente el 50%) en la modalidad semi-presencial
de fin de semana.
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Tabla3.Ingresos de las IIP por seccidon y excedentes para fines no docentes de acuerdo con dos valores de voucher

Financiamiento subsidiario del Programa piloto: Modalidad Flexible Integrada
. s s . ., Excedent fi
Horarios MFI | Subsidio basico | Estudiantesporseccion | Ingresos xeeden f S parafines no
docentes
25 US$9,400.00 | US$ 1,418.00
Lunes a sabado | US$ 376 30 US$11,280.00 | US$ 3,298.00
35 US$13,160.00 | US$ 5,178.00
N 25 US$ 6,075.00 | US$ 2,282.00
Sabado
) US$ 243 30 US$7,290.00 | US$ 3,497.00
y domingo
35 US$ 8,505.00 | US$ 4,712.00
Horarios MFI Lunes a sabado Valor de las tres lineas | US$7,982.00
Horarios FMI Sabado y domingo Valor de las tres lineas | US$ 3,793

En esta propuesta no se consideran gastos de admi-
nistracion por parte de las instituciones implementa-
doras, dado que cada institucion debe tener la libertad
de administrar los excedentes de sus ingresos de
acuerdo con parametros de inversion y optimizacion
de la atencion y del servicio educativo (calidad de
la oferta educativa). Sin embargo, cada institucion
tendra algunas condiciones de operacién derivadas
del convenio o contrato de desempefio que debe
contraer con el Mineducyt, que debera establecer los
maximos y minimos de estudiantes por seccion, y del
ndmero de secciones de estudiantes de acuerdo con
las capacidades o decisiones de las instituciones. El
convenio mide variables de calidad y equidad, y metas
de caracter académico. No existe control presupues-
tario excepto las auditorias que deben realizarse como
fruto de los resultados de las evaluaciones, buenas,
regulares o deficientes, que realizan los usuarios del
servicio (los estudiantes y/o familias), ademas de los
reportes de seguimiento generados por el sistema de
gestion de las MF.

De cualquier modo, siempre hay que considerar el
presupuesto final y la sostenibilidad del sistema.

5. SOSTENIBILIDAD DE UN
SISTEMA DE CHEQUES O
VOUCHER EDUCACIONALES

Con este apartado de sostenibilidad en el tiempo estamos
concluyendo estas lineas sobre el estudio de finan-
ciamiento de modalidades alternativas para jovenes
y adolescentes que han abandonado la escuela en El
Salvador. Con las iniciativas que se estan llevando a
cabo se espera atraer a una mayor cantidad de jovenes
mediante una estructura curricular mas diversay prac-
tica, alavez que pedagdgicamente mejor disenada. Si
este resultado se consigue, la MFI podria ser el origen
de una nueva y mas atractiva politica educativa para
esta poblacion objetivo, que alcanza a casi 450.000
personas, lo que significa casi el 10% de la poblacion
del pais.

No obstante, una caracteristica esencial de esta pro-
puesta es que debe demostrar ser sostenible en el
tiempo. En la siguiente tabla se muestra la inversion
que debe hacer el Estado para la MFI en bachillerato
de dos afnos. Al voucher de US$ 405 se le aplica una
reajustabilidad del 2% anual. De estos datos se puede
extraer que el gasto en esta modalidad, en el supuesto
mas conservador de un niimero de estudiantes de
primer afio de bachillerato igual al actual (10.000
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aproximadamente), alcanzaria en el afo 2023 a casi 9
millones de ddlares. El calculo se hace sobre la base de
que en el aflo 2020 ingresaran al sistema un poco mas
de 10.000 estudiantes al primer afio, mas los 10.000
del presente.

Sila propuesta general de un nuevo curriculo integrado
dalos resultados positivos esperados, las MF deberian
ser mas atractivas para los jovenes y adultos. Y asi la
inversién aumentara en el tiempo mas de lo que muestra
la siguiente tabla. Creemos que puede ser sostenible con
mayor inversion en porcentaje del PIB para educacion,
y especificamente para estas modalidades educativas,
o buscar cooperacién internacional o créditos blandos
que permitan financiar esta politica al menos hasta el
2024, al final de la cual la MFI deberia estar en régimen
en Bachillerato, para mostrar sus resultados finales.

Tabla 4. Datos estimados de gasto publico en la MFI a tres afos (horarios de lunes a viernes y de
sabado a domingo)

PROGRESION ESTIMADA DEL GASTO EN MF INTEGRADA CON VOUCHER. Lunes a viernes

2020 10348 US$ 405 US$ 4,190,940
2021 20696 US$ 4131 US$ 8,549,517.6
2022 20696 US$ 421.4 US$ 8,720,508.0

*Reajustado IPC al 2%

PROGRESION ESTIMADA DEL GASTO EN MF INTEGRADA CON VOUCHER. Sabado y domingo

2020 10348 US$ 300 US$ 3,104,400
2021 20696 US$ 306.0 US$ 6,332,976.0
2022 20696 US$ 3121 US$ 6,459,635.5

Se calcula 2% anual IPC.
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CONCLUSIONES

Un sistema de voucher corregido (como lo hemos de-
nominado) es un medio para mejorar la calidad de la
educacion, parainteresar a los privados en el esfuerzo
educativo del Estado y para considerar seriamente
algunos mecanismos de equidad en el sistema edu-
cativo de El Salvador. Si avanzamos en este aspecto,
podremos apreciar el notable cambio positivo que
puede significar una reingenieria integral de las MF
y sus aspectos y variables mas concretos. También se
puede ver con claridad la urgencia de todas las accio-
nes, comenzando con el tema del financiamiento, la
modificacidn de contenidos, una gobernabilidad mas
moderna y eficiente, una gestion integrada a través
de sistemas informaticos en tiempo real, propician el
cambio que necesitan las tradicionales Modalidades
Flexibles. La poblacion potencial de esta alternati-
va educacional necesita de una mayor atencién y
una inversion proporcional a su importancia. Es, en
definitiva, una apuesta por un desarrollo endégeno
capaz de aportar al desarrollo del pais con educacion,
trabajo y mejoramiento de la calidad de vida de sus
habitantes, especialmente de los jévenes mas pobres
y vulnerables de El Salvador. Las medidas a corto plazo
para hacer viable una propuesta de esta naturaleza
son las siguientes:

1. Un incremento anual de caracter gradual en la
asignacion de presupuesto para MF semi-pre-
sencial (por ahora) para una prueba de voucher en
Bachillerato.

2. Un reforzamiento, modernizaciény profesiona-
lizacion de la Direccion Nacional de Educacion de
Jovenes y Adultos.

3. Adopcidn de un sistema de gestion informatico
suficiente para la gestion de toda la las MF.

Las medidas de medio plazo que acompafan una
reforma de este tipo serian:

EXTREMA VULNERABILIDAD. EL CASO DE EL SALVADOR

1. Cambios en la gobernabilidad y articulacién entre
los organismos relacionados con la gestion de las MF.

2. Promulgar Ley de Educacion Primaria Obligatoria
para comenzar. Después de unos afios deberia llegar
una la Ley de Educacién Secundaria Obligatoria.

3. Incrementar de forma gradual la inversién del
Estado en el sector educacion hasta llegar al menos
a 5 puntos del PIB en un periodo no mayor a 5 afos.

4. Disefiar una carrera docente que reconozca ca-
lidad y antigiiedad, modernizando paralelamente
laformacién de pedagogos de Ensefianza Primaria
y Secundaria.

5.Actualizar y capacitar a los maestros en ejercicio
para una reforma de caracter curricular.

Las medidas sugeridas en una reingenieria del curriculo,
la gestiony el financiamiento de las MF no tienen otro
sentido que el de darle viabilidad al proyecto educativo
de El Salvador a corto y mediano plazo. Usaid y Fedisal
y la Dneja han financiado y puesto en marcha un pro-
ceso que generara cambios en las MF. En educacion
no podemos pensar en dos o tres anos, sino tal vez
en unadécada, para ver los resultados de los cambios
propuestos. Pero las alternativas educacionales de El
Salvador no deberian ser las mismas después de esta
reingenieria.
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