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RESUMEN

Pese a la creciente popularidad de las Alianzas Publico-Privadas (APP) en el sector educativo, existe
un amplio consenso académico sobre su impacto negativo sobre las desigualdades educativas. En
los ultimos afios, organismos internacionales como la OCDE, la UNESCO o el Banco Mundial
han mostrado una creciente preocupacion por dicho impacto. Sin embargo, la mayorfa de estos
organismos internacionales no cuestiona directamente la politica de APP sino que apuesta por
procesos de regulacion puiblica que permitan compatibilizar los supuestos efectos positivos de las
APP con mayores niveles de equidad. El presente articulo contribuye al debate internacional sobre
la regulacién publica de la educacion privada subvencionada. Para ello, analizamos las diferentes
configuraciones regulativas de las APP que prevalecen en los paises de la OCDE, y exploramos los
procesos de problematizacion y de reforma que han acontecido en ellos. El articulo concluye con
una reflexion sobre las implicaciones politicas y los limites y desafios de dichas reformas.

Palabras clave: Alianzas Publico-Privadas, mercados educativos, regulacién, desigualdades
educativas.

ABSTRACT

Despite the growing popularity of Public-Private Partnerships (PPPs) in the education sector, there
is a wide academic consensus regarding their negative impact on educational inequalities. In recent
years, international organizations such as the OECD, UNESCO or the World Bank have shown a
growing concern about this impact. Most of these international organizations do not challenge the
very PPP idea, but consider that the public regulation of PPPs can contribute to reconcile the
supposed positive effects of these policies with higher levels of equity. This article contributes to
the international debate on public regulation of private subsidized education. With this aim, the
paper analyzes the different regulatory configurations of PPPs in education that prevail in OECD
countries, as well as the processes of problematization and reform that have taken place in them.
The article concludes by reflecting on the political implications and the limits of these reforms.
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1. INTRODUCCION

En las dltimas décadas, el rol de actores no-estatales en educaciéon ha ocupado una parte importante
del debate académico, tanto en el campo de la educaciéon comparada como en el de la politica
educativa. Si bien el protagonismo de dichos actores ha aumentado en diferentes ambitos y niveles
educativos, el de la provision de educacion basica es tal vez el que ha experimentado mayores
transformaciones. Pese a las diferencias entre paises, en la mayorfa de las regiones del mundo la
matricula privada en la educacion primaria y secundaria ha aumentado de manera significativa en
las ultimas tres décadas (Verger, Fontdevila y Zancajo, 2016; UNESCO, 2021a). Sin embargo, este
incremento del peso de la provision privada ha tenido lugar a través de diferentes procesos y
politicas. Mientras que en gran parte de los paises de bajos ingresos la matricula privada ha crecido
principalmente por la expansion de las escuelas privadas de “bajo coste”, en otros contextos este
fenémeno se debe a la popularizacion de las Alianzas Publico-Privadas (APP) en el sector
educativo. En el contexto de la OCDE, encontramos paises en los cuales estas APP tienen una
larga trayectoria historica (p. ej. Bélgica o los Paises Bajos), mientras que en otros se han adoptado
de manera mas reciente (p. ej. Estados Unidos o Inglaterra).

Pese a la expansion de las politicas educativas pro-privatizacion, y de su popularidad en
determinados circulos politicos, tanto nacionales como supranacionales, durante los tltimos afios
se ha generado un fuerte debate en torno a su impacto sobre las desigualdades educativas y la
segregacion escolar. Desde hace afios, la investigaciéon educativa viene advirtiendo del riesgo para
la equidad que supone el aumento de la provision privada y de las politicas pro-mercado
relacionadas (como son las medidas orientadas a aumentar los margenes de eleccién escolar o a
favorecer la competencia entre escuelas). Mas recientemente, diversos organismos internacionales
han incorporado la preocupacion sobre esta tension entre privatizacion, mercado y equidad a sus
discursos (OECD, 2017; World Bank, 2017; UNESCO, 2017). En este contexto, la regulacion
publica ha emergido en el debate global como una de las principales soluciones politicas para
conjugar los supuestos beneficios de una mayor centralidad de la provision privada y los
mecanismos de mercado (diversidad de la oferta, eleccion, etc.), con unos mejores resultados en
términos de equidad. Pese al rol protagonico que la regulacién publica estd adquiriendo en debate
en torno a la privatizacién educativa, la investigacién sobre la diversidad de configuraciones
regulativas y su capacidad para dar respuesta a los retos para la equidad que supone el aumento de
la provision privada es todavia muy reducida.

El presente articulo tiene como objetivo principal examinar las diferentes configuraciones
regulativas de las APP para la provisién educativa en los paises de la OCDE, asi como identificar
las principales dimensiones de problematizacién vinculadas con las desigualdades educativas y las
reformas adoptadas recientemente para hacer frente a estos problemas. Con este objetivo, y en el
contexto de un debate internacional sobre esta cuestion, se pretende aportar nueva evidencia en
torno al rol de la regulacion publica de las APP para la provision educativa. ILa evidencia presentada
en el articulo se basa en una revision sistematica de literatura que permitié identificar 105 estudios
primarios. Estos estudios fueron complementados con 152 documentos adicionales no indexados
en los principales repositorios de literatura académica, incluyendo informes de investigacion y
documentos oficiales.

La estructura del articulo es la siguiente. En primer lugar, se sitia el debate internacional
en torno a las politicas de privatizacion, mercantilizacion y las APP en el sector educativo, asf como
el protagonismo que ha adquirido la regulacién puablica como solucion politica a los problemas de
equidad. En segundo lugar, se define y se caracteriza el rol y la dimensién adquirida por las APP
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en la provision educativa en el contexto de los paises de la OCDE. En tercer lugar, se presenta una
tipologia de cuatro configuraciones regulativas, y se analizan los procesos de problematizacion y
reforma que se han producido en el marco cada una de ellas en los dltimos afios. Finalmente, el
articulo concluye reflexionando sobre las implicaciones politicas y los limites y desafios de dichas
reformas.

2. EL DEBATE INTERNACIONAL SOBRE LA REGULACION DE LA PROVISION EDUCATIVA
PRIVADA

En los ultimos afios se han publicado numerosas investigaciones que advierten sobre los riesgos
que suponen las APP para la equidad educativa (Alegre y Ferrer-Esteban, 2010; Dumay y Dupriez,
2014; Macpherson, Robertson y Walford, 2014; OECD, 2012; Waslander, Pater y van der Weide,
2010). En el ambito académico se ha generado un cierto consenso de que los procesos de
privatizacion y las politicas de mercado en educacion tienden aumentar las desigualdades
educativas, la segregaciéon escolar e incluso los procesos de exclusion de los estudiantes
socioeconémicamente mas desfavorecidos. Por otro lado, pese a que la evidencia sobre los efectos
de estas politicas sobre el rendimiento académico agregado puede considerarse no concluyente',
existen estudios que muestran que la participacion de actores privados y los mecanismos de
mercado pueden contribuir a un aumento de la brecha de rendimiento entre grupos sociales (Mizala
& Torche, 2012; Baum, 2018).

Recientemente, los principales organismos internacionales en el ambito educativo han
puesto énfasis también en los potenciales riesgos para la equidad que puede suponer el aumento
de la provision privada y los mecanismos de mercado en educaciéon. Como se presenta a
continuacioén, esta preocupacion permea la labor analitica de estos organismos, pero también sus
recomendaciones politicas, las cuales estan cada vez mas orientadas a intentar compatibilizar la
agenda de las APP con la agenda de la equidad educativa.

2.1. El impacto de la privatizacion educativa sobre la desigualdad: un creciente consenso

A lo largo de los ultimos afos, las principales organizaciones internacionales del ambito educativo
han analizado los efectos de las politicas de mercado en materia de equidad. El ejemplo mas claro
lo encontramos en la OCDE que, a partir de los datos de la evaluacion PISA, ha demostrado en
repetidas ocasiones que aquellos sistemas educativos que disponen de esquemas de financiacion
publica para escuelas privadas tienden a presentar mayores niveles de estratificacién social (OECD,
2012), como mayores niveles de competencia entre escuelas se asocian con menores niveles de
inclusién escolar (OECD, 2014), o cémo el mayor rendimiento académico de las escuelas privadas
se explica por el nivel socioeconémico mas aventajado de sus alumnos (OECD, 2011).
Conclusiones muy similares se presentan en un reciente informe publicado por Eurydice en el que
se afirma que, después de controlar por el gasto educativo, aquellos sistemas educativos con una
mayor prevalencia de escuelas privadas subvencionadas presentan, de media, mayores niveles de
segregacion segun la capacidad académica de los estudiantes (Eurydice, 2020).

La preocupacion acerca del impacto de los procesos de privatizacion y mercantilizacion de
la educacion también esta presente en documentos recientemente publicados por UNESCO. Por

! La evidencia disponible muestra resultados disparares respecto al impacto de las APP en el rendimiento académico agregado de los estudiantes.
Mientras algunos estudios muestran efectos positivos sobre el rendimiento académico (Hoxby, 2003; Woessmann, 2005; Chakrabarti, 2008), otros
sefalan que el efecto no es significativo o es incluso nulo (Hsieh & Urquiola, 2006; Belfield & Levin, 2002; Rouse & Barrow, 2009).
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ejemplo, el documento de referencia del afo 2015 “Replantear la educacion: ;Hacia un bien comiin
mundial?” afirmaba que existe un claro riesgo de aumento de las desigualdades educativas como
consecuencia del aumento de la privatizacion educativa en muchas regiones y paises del mundo
(UNESCO, 2015: 75). En el caso de las politicas pro-mercado, la edicién 2017/18 del Informe de
Seguimiento de la Educacién en el Mundo conclufa que “procurar que los sistemas educativos
funcionen mas como mercados tiende a favorecer a las escuelas y familias que cuentan con mas
recursos y conduce a mayores desigualdades” (UNESCO, 2017: 70).

Resulta revelador que incluso el Banco Mundial, un promotor histérico de la privatizacion
y las politicas de mercado en educacion, haya advertido también recientemente de los riesgos en
términos de equidad que acompafian la expansion de la educacion privada. Pese a que el Banco
Mundial sostiene que una mayor participacion de las escuelas privadas en la provision educativa
puede tener beneficios sobre el acceso a la educacion o la diversificacion de los sistemas educativos,
desde este organismo también se sefialan sus posibles riesgos de forma cada vez mas explicita.
Entre estos riesgos, este organismo internacional destaca los compartimentos oportunistas por
parte algunos proveedores educativos en términos de seleccion de estudiantes o asimetrias de
informacion entre los diferentes grupos sociales (World Bank, 2017).

2.2. La regulacion publica: una solucion privilegiada en el discurso internacional

A raiz de los problemas que las APP generan en materia de equidad, han llevado a los diferentes
organismos internacionales a proponer soluciones de politica educativa que permitan
compatibilizar los supuestos beneficios de la participacion de actores privados en educacion (p. ej.
la diversificacion de la oferta o la innovacion pedagdgica) con ciertos estandares de equidad. La
regulacion publica, entendida como el conjunto de reglas, normas y principios desarrollados por
los poderes publicos para influenciar el comportamiento de los actores que integran un ambito en
cuestiéon (Dupriez y Maroy, 2003), se ha erigido como la solucién politica principal y mas
prometedora para diversos organismos. Cabe sefialar que mas alla de la fijacion de las reglas de
funcionamiento, se incluyen también en el ambito de la regulacién publica los mecanismos de
control orientados a supervisar el cumplimiento de las reglas establecidas (Black, 2002). Esta
apuesta por la regulacién publica como solucién a los problemas de equidad generados por las APP
parte de la asuncion de que la implementacion de marcos reguladores mas efectivos podria evitar
los comportamientos oportunistas o no deseados tanto por parte de las escuelas como de las
familias, en tanto que generadores de desigualdades educativas (OECD, 2017).

Pese a que la mayoria de los organismos internacionales examinados coinciden en el papel
de la regulacion publica como via para abordar a la tension entre privatizacion y equidad educativa,
se identifican dos aproximaciones principales a esta cuestion. Por un lado, algunas organizaciones
se alinean con una estrategia regulativa conocida en la literatura especializada como “mando y
control”. Bajo esta aproximacion, el Estado deberfa jugar un rol central en la regulacién de la
provision privada, estableciendo normas y haciéndolas cumplir a través de mecanismos de
monitoreo y sanciéon (Baldwin, Cave & Lodge, 2012; Black, 2002). Esta es la posicién de
organismos como la UNESCO, el Relator Especial sobre el derecho a la educacion o la iniciativa
de la sociedad civil “Los Principios de Abidjan” (United Nations, 2015; Moumné y Saudemont,
2015; The Abidjan Principles, 2019).

En cambio, otras organizaciones como el Banco Mundial o la OCDE apuestan por una
aproximacion regulativa “basada en el mercado” o post-burocratica, enfatizando la necesidad de
fortalecer el rol de los mecanismos de mercado y las politicas de rendicion de cuentas para
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conseguir promover comportamientos que permitan alcanzar ciertos estandares de calidad y
equidad (Baldwin et al., 2012; Lodge & Wegrich, 2012). Desde este punto de vista, se presupone
que los mecanismos de rendicion de cuentas y de informacion deberfan evitar que los proveedores
educativos desarrollen practicas que puedan afectar negativamente a la equidad del sistema
educativo, a la vez que empoderarfan a las familias y estudiantes a la hora de ejercer una “eleccion
real” (Baum et al,, 2014, OECD, 2017).

Se observa en definitiva que la mayoria de las organizaciones internacionales coinciden en
sus expectativas sobre la regulacion publica como herramienta al servicio de una agenda de equidad,
si bien no existe un consenso claro sobre las practicas y opciones politicas en las que esta regulacion
debe traducirse. Sin embargo, es posible detectar un cambio claro en los parametros del debate
internacional, ligado a la percepcion de una cierta inevitabilidad en lo que respecta al protagonismo
creciente de la educacion no-estatal. Como apunta Rizvi (2016), parece que el debate internacional
sobre la privatizaciéon educativa ya no se centra tanto en la discusién sobre si una mayor
participacion del sector privado es deseable, como “en qué medida y como deben regularse sus
actividades y con qué fin” (p. 2).

3. LAS ALIANZAS PUBLICO-PRIVADAS PARA LLA PROVISION EDUCATIVA EN LOS PAISES DE LA
OCDE

Las APP cristalizan en un acuerdo o contrato entre el sector privado y el Estado que esta en vigor
por un tiempo delimitado y en el que se definen, entre otras cuestiones, el tipo de servicios que se
deben proporcionar (p. ej. provision del servicio educativo, construccién y mantenimiento de
instalaciones educativas o provision de servicios complementarios), en qué condiciones y el nivel
de financiacién publica disponible (Verger & Moschetti, 2017). En el caso de la provision del
servicio educativo, las APP abarcan una amplia gama de politicas (vouchers, escuelas charter, escuelas
contratadas, entre otras) que implican un contrato en el cual el sector publico asume la financiacion
total o parcial, y los actores privados son los encargados de la provision del servicio.

En la mayorfa de los paises de la OCDE existe algin tipo de politica o programa que
permite a las escuelas privadas financiarse a través de fondos publicos (Boeskens, 2010).
Precisamente a raiz de la amplia difusién de las APP, en los paises de la OCDE la mayor parte de
la matricula privada en la educacién primaria y secundaria se concentra en las escuelas privadas
financiadas, parcial o totalmente, con fondos publicos. Pese a que las denominaciones de este tipo
de escuela puedan variar en los diferentes contextos, las definiciones internacionales consideran
escuela privada financiada con fondos piblicos o escuela privada subvencionada a cualquier institucion
educativa gestionada por una entidad de caracter privado (p. ej. entidad religiosa, compania privada,
fundacion, etc.) que reciba mas del 50% de los ingresos necesarios para desarrollar su actividad a
través de fondos publicos (UOE, 2019).

La importancia de este sector sobre el total de la matricula en educacién primaria y
secundaria varfa significativamente entre paises. Los datos de la ultima evaluacion PISA del ano
2018 (Grafico 1) muestran como en pafses como el Reino Unido o los Paises Bajos el peso de la
educacion privada subvencionada puede llegar a representar mas del 50% de la matricula en
educacion secundaria, mientras que en otros es practicamente marginal o inexistente, como es el
caso de Italia, Eslovenia o Israel.
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Grifico 1. Porcentage de matricula de alumnos de 15 asnos segiin sector de escolarizacion, 2018
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* Datos provenientes de PISA 2012; ** Datos provenientes de PISA 2015.
Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos de PISA 2018.

En las dltimas décadas, la matricula privada se ha mantenido relativamente estable en la
mayoria de los pafses. Sin embargo, en el Reino Unido, el porcentaje de alumnos matriculados en
escuelas de titularidad privada ha crecido de manera casi exponencial desde el afio 2010, cuando el
gobierno de coalicion entre los partidos conservador y liberal aprobé una legislacion que facilitaba
la reconversion de las escuelas publicas en privadas subvencionadas. En Chile también se ha
producido un importante aumento de la matricula en el sector privado subvencionado, aunque mas
progresivo y distribuido en el tiempo, desde que se adoptaron las politicas de voucher escolar en la
década de los ochenta y de co-pago en los noventa. En cambio, paises como Bélgica o los Paises
Bajos han experimentado un pequefio descenso en la matricula del sector privado subvencionado,
pero sin que ello haya afectado a su posiciéon dominante en la educacién primaria y secundaria.

Mas alla de la externalizacién de la provision educativa, las APP suelen ir acompafadas de
otras politicas que también son determinantes para entender su impacto sobre la equidad. Por
ejemplo, la adopciéon de APP acostumbra a conllevar una expansion de la capacidad de eleccion
escolar de las familias. En algunos casos esto se debe a que el acceso a las escuelas privadas
subvencionadas no se rige por las zonas de influencia que aplican al sector pablico, en otros porque
estas zonas de eleccion se amplian de manera significativa para aumentar el nimero de opciones
de escolarizaciéon de los estudiantes. Como en el caso de las politicas orientadas a fomentar la
participacion de proveedores privados y de los mecanismos de mercado en educacion, la evidencia
sobre las politicas de eleccion escolar sugiere que éstas impactan negativamente sobre la equidad.
Un informe reciente de la OCDE sefalaba que relajar los criterios de proximidad residencial en los
procesos de eleccion escolar podia generar mayores niveles de segregacion escolar (OECD, 2019).
Otro grupo de politicas que frecuentemente se promueven en paralelo a las APP, de manera
explicita o implicita, es la competencia entre escuelas por la captacion de demanda. En este caso,
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la evidencia también apunta a que la competencia entre centros educativos suele generar la
aparicion de practicas que afectan negativamente a la equidad (Waslander et al., 2010).

4. APROXIMACION METODOLOGICA

El andlisis de las configuraciones regulativas de las APP para la provision educativa se desarroll6 a
partir de una revisiéon sistematica de literatura que permitié identificar 105 estudios primarios
centrados en paises de la OECD con un porcentaje de matricula privada subvencionada superior
al 10%7. La seleccion de estudios primarios se realiz6 a pattir de los resultados de las busquedas en
los principales repositorios de literatura académica en inglés, castellano y francés (Scopus and Web
of Science, Dialnet, HAL y Revues/OpenEditions Search) a partir de la combinacién de tres grupos
de palabras clave: denominaciones de la provision privada subvencionada, dimensiones de
regulacion, y casos seleccionados. Los estudios primarios seleccionados se complementaron con
152 documentos de literatura gris (documentos de politicas, informes o estudios no publicados en
revista de alto impacto), identificados de forma manual.

La revision y sintesis de los estudios primarios y de la literatura gris se realiz6 a través de
una ficha de extraccion para cada uno de los sistemas educativos incluidos en el analisis. La ficha
de extraccion se estructurd a partir de cuatro dimensiones principales:

1) Origen y principales desarrollos de la politica de subsidios publicos a proveedores
educativos privados.

2) Dimensiones de regulacion de la educacion privada subvencionada (autorizacion de
proveedores, financiacion, eleccioén y admision escolar, autonomia escolar, y evaluacion
y rendicién de cuentas).

3) Procesos de problematizacion de la educacion privada subvencionada.

4) Procesos de reforma del marco regulativo de la educacién privada subvencionada.

A partir de la informacién sintetizada en las fichas de extraccidon, se llevo a cabo la
identificacion y delimitacion de diferentes modelos regulativos en funcién de los objetivos politicos
perseguidos con la institucionalizaciéon o adopcion de las APP en cada uno de los paises analizados.
Se trata de una decisién metodoldgica basada en las aportaciones de West y Nikolai (2017), quienes
sostienen que dichos objetivos politicos son uno de los factores principales para explicar la
diversidad de configuraciones regulativas de la educaciéon privada subvencionada. Mas alla del
ambito especifico de la educacion, la literatura sobre regulaciéon también sefiala que los objetivos
politicos son uno de los componentes principales de cualquier régimen regulatorio (Levi-Faur,
2011). La definicién de los modelos se complement6 con el analisis de la regulacion para cada una
de las dimensiones consideradas. Aun asi, cabe entender los modelos propuestos en el presente
articulo como tipos ideales que persiguen un objetivo analitico. Aunque estos modelos permiten
sintetizar las orientaciones y patrones regulativos, se trata en definitiva de constructos abstractos
que no tienen necesariamente una correspondencia directa o pura en el terreno empirico. Por ello,
es posible encontrar educativos pueden combinar caracteristicas de distintos modelos o que
presenten ciertas inconsistencias respecto a las diferentes dimensiones de regulacion. Asi mismo, y
como se vera mas adelante, muchos sistemas se encuentran en un proceso de evolucion regulativa.

2 Ademas de los casos analizados en funcién de la matricula en el sector privado subvencionado, se incluyeron también los casos de EE. UU y
Canada, donde la matricula privada subvencionada no es significativa a nivel nacional, pero si en ciertos estados o provincias. Por otro lado, la falta
de estudios primarios y evidencia hizo descartar finalmente los casos de Corea e Israel.
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5. MODELOS DE REGULACION
5.1. Libertad de instruccion

Garantizar la libertad de instruccion, entendida como el derecho de cualquier persona o institucion
de ofrecer servicios educativos y el derecho de familias y estudiantes a recibir una ensefianza acorde
a sus convicciones, es el objetivo principal de este primer modelo de APP. Este es el modelo que
caracteriza los sistemas educativos de Australia, Canada, Dinamarca y Francia. Se trata de sistemas
en los que las APP fueron adoptadas originalmente para garantizar la viabilidad econémica de una
oferta privada ya existente, gestionada principalmente por instituciones religiosas (Barman y
Edwards, 2009; Caldwell, 2010; Olsen, 2015). En linea con este objetivo, la regulaciéon de estos
sistemas esta orientada a garantizar que la oferta privada cumpla con unos minimos estandares de
calidad, sin que esto suponga una pérdida significativa de su autonomia. Se acepta, por lo tanto, un
cierto nivel de disparidad entre el sector publico y privado en términos de recursos, procesos y
resultados.

En la mayoria de los paises agrupados en este modelo regulativo, la financiaciéon publica
del sector privado surge como respuesta a la precarizacion econémica experimentada por las
escuelas religiosas durante la segunda mitad del siglo pasado. Se trata de un declive directamente
vinculado a la expansion o creacion por parte de los estados de sistemas a educativos publicos de
acceso universal y gratuitos (Angus, 2003; Fowler, 1992). Esto llevé a las escuelas religiosas y
grupos afines a movilizarse en favor de la institucionalizaciéon de un sistema de ayudas publicas
para proveedores educativos privados, con el que garantizar la continuidad de la oferta religiosa
existente y proteger asi la libertad de instruccion (Caldwell, 2010; Meuret, 2004; Teyssier, 2011). El
caso de Dinamarca representa una excepcion a esta trayectoria, ya que el origen del sistema de
subsidios publicos se instauro a finales del s. XIX como estrategia para evitar un dominio excesivo
del sistema educativo por parte tanto del Estado como de la Iglesia, asi como para garantizar un
minimo nivel de diversidad de la oferta educativa (Olsen, 2015).

En la mayoria de los sistemas donde prevalece este modelo regulativo, la financiacion
publica a proveedores privados se otorga principalmente en funcién de criterios de demanda social,
es decir, siempre que los centros privados puedan demostrar un nivel minimo de demanda. Sin
embargo, y justamente porqué el objetivo de este modelo es la preservacion de la oferta privada
existente, las barreras de entrada para nuevos proveedores suelen ser elevadas. Asi, en algunos
paises, los centros privados deben pasar un periodo de autosuficiencia financiera antes de poder
acceder al sistema de subsidios publicos (Meuret, 2004; Van Pelt et al., 2017).

En lo que respecta al ambito del financiamiento, en este modelo los subsidios publicos
suelen cubrir unicamente los gastos operativos de los centros privados. En coherencia con el
caracter parcial de las ayudas publicas, los proveedores privados estan autorizados a cobrar cuotas
en concepto de escolarizacion a las familias’. De hecho, en muchos casos las aportaciones familiares
representan una parte sustantiva de los ingresos de estos centros educativos privados (Donnelly,
2012; Nusche et al., 2016; Van Pelt et al., 2017).

En este modelo, la eleccion escolar en el sector privado subvencionado suele regirse por
una regulacién propia e independiente a la que aplica al sector publico. La asignaciéon por
proximidad residencial, las zonas de influencia, u otros sistemas de elecciéon controlada con los que

3 En el caso de Dinamarca, las cuotas escolares tienen de hecho caracter obligatorio para el sector ptivado subvencionado, en tanto que se consideran
una garantia de unos minimos niveles de compromiso familiar con la escuela (Schindler-Ragvin, 2008).
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se gestionan las admisiones escolares en el sector publico no suelen aplicar a las escuelas privadas
subvencionadas, sino que éstas tienen libertad para establecer sus propios criterios de priorizacion
en caso de sobredemanda, y gozan de una autonomia en la gestiéon de los procesos de admision
(Bosetti y Geraluk, 2016; Caldwell, 2010; Olsen, 2015).

De hecho, uno de los rasgos definitorios de este modelo regulativo son los altos niveles de
autonomia pedagdgica y de gestion de los que disfrutan los centros privados subvencionados en
comparacion con los centros publicos. Si bien en la mayoria de los casos las escuelas privadas
subvencionadas deben seguir unos minimos estandares curriculares u objetivos de aprendizaje
nacionales, se les permite adaptar el curriculo a su orientacion pedagogica o filoséfica particular
(Olsen, 2015)*. Asi mismo, en lo que respeta a la organizacién de centro y gestioén del personal, las
escuelas privadas subvencionadas también gozan de altos niveles de autonomia. De hecho, estos
centros tienen plena libertad en materia de contratacion del profesorado, y en algunos paises,
incluso pueden establecen sus propias escalas salariales (Caldwell, 2010; Eurydice, 2016; Olsen,
2015).

Por ultimo, en cuanto a la evaluacién y la rendicion de cuentas, el sector privado
subvencionado esta s6lo parcialmente integrado en los sistemas de aseguramiento de la calidad de
aplicacién en el sector publico. Asi, en la mayoria de los paises incluidos en este modelo, los centros
privados subvencionados suelen estar obligados a participar en las pruebas nacionales
estandarizadas; pero los procedimientos y requisitos de inspecciéon y evaluacion difieren
significativamente respecto a los que se aplican en los publicos. En la mayoria de los casos, la
evaluacion de las escuelas privadas subvencionadas se desarrolla internamente, sin la intervencion
de las autoridades publicas (OECD, 2013).

A diferencia de otros modelos regulativos, en los paifses agrupados en este modelo
practicamente no se observan procesos de reforma de los programas de APP, y la regulacion de la
provisioén privada subvencionada raramente ha sido objeto de debate politico. Esta ausencia de
procesos de problematizacién y reforma va ligada al hecho que este modelo va asociado a la
aceptacion de una cierta disparidad entre centros publicos y centros privados subvencionados. Una
excepcion a esta estabilidad regulativa es el caso de Australia, donde se han introducido sistemas
de financiaciéon por férmula para evitar una excesiva segmentacion social en el sistema educativo.
En este pafs, en 2001 se aprob6 un sistema de financiamiento con el que se pretendia ajustar la
financiacion publica a la “capacidad de contribuir” de la comunidad escolar, es decir, la capacidad
potencial de las familias de sufragar los gastos del centro mediante el pago de cuotas (CIRES, 2017).
Mas recientemente, en el ano 2013, se aprobd una nueva ley de educaciéon que establecié un nuevo
sistema de financiacién por férmula que tiene en consideracion nuevos ejes de desigualdad no

contemplados hasta el momento, como el origen indigena o un bajo nivel de inglés (UNESCO,
2021b).

5.2. Equivalencia
En otros paises, el sistema de subsidios publicos para la educacion privada tiene como objetivo

principal preservar la libertad de instruccion, pero a su vez garantizar la equivalencia entre el sector
publico y el sector privado subvencionado. Se trata de un modelo organizado con arreglo a una

+ Francia es una excepcién en este sentido. En linea con los altos niveles de centralizacion del sistema educativo francés, la mayoria de las escuelas
privadas subvencionadas deben seguir exactamente el mismo plan de estudios nacional que las escuelas publicas. Asi mismo, y a fin de garantizar el
caracter aconfesional de la educacion, los centros privados subvencionados pueden oftecer asignaturas religiosas siempre que estas tengan un caracter
optativo (Meuret, 2004; Pons et al., 2015).

JOURNAL OF SUPRANATIONAL POLICIES OF EDUCATION, ISSN 2340-6720
14


https://doi.org/10.15366/jospoe2022.15.001

LAS ALIANZAS PUBLICO-PRIVADAS EN EDUCACION: DEBATES, MODELOS Y HORIZONTES
REGULATIVOS EN LOS PAISES DE LA OCDE.

Adrian Zancajo, Clara Fontdevila y Antoni Verger

JOURNAL OF SUPRANATIONAL POLICIES OF EDUCATION, 2022, n° 15, pp. 6-32

DOI: https://doi.org/10.15366/jospoe2022.15.001

“logica de intercambio”, de acuerdo con la cual la equiparacion del financiamiento entre centros
publicos y privados va acompafiada de una pérdida de autonomia por parte del sector privado
subvencionado en ambitos como la gestion del proceso de admision, el curriculo o los dispositivos
de evaluacion. Los casos agrupados en este segundo modelo son los Paises Bajos, Bélgica
(comunidades francéfona y flamenca), Espafia y las escuelas religiosas en Inglaterra’.

La mayoria de los sistemas que persiguen este doble objetivo se pueden encuadrar en la
categoria de “viejos cuasi-mercados” (Vandenberghe, 1999) o “APP de caracter historico” (Verger
et al., 2016), es decir, sistemas en los que la provision educativa por parte de entidades religiosas
tiene una larga tradicion histérica. En muchos de estos paises, el sistema de financiacién publica a
la educacién privada se instaurd como estrategia de expansion de la oferta en un contexto de fuerte
aumento de la demanda educativa. Este fue el caso de Inglaterra y de Bélgica durante los afios
cincuenta (De Rynck, 2005; Walford, 2003) y de Espafia durante la década de los ochenta (Calero
y Bonal, 1999). A la vez, en muchos de estos paises, el modelo de escuela privada subvencionada
ha funcionado como mecanismo para resolver el conflicto politico derivado de la necesidad de
hacer compatible el principio de libertad de instrucciéon con el desarrollo de un sistema de provision
estatal’.

Una de las implicaciones regulativas mas claras de la “logica de intercambio” que caracteriza
este modelo es la plena equiparacion de los criterios y fuentes de financiamiento aplicados al sector
publico y al sector privado subvencionado. En consonancia con el principio de equivalencia, los
centros privados subvencionados no estain autorizados a cobrar cuotas en concepto de
escolarizacion, y las aportaciones econémicas por parte de las familias estan altamente restringidas
y controladas (Danhier y Friant, 2019; De Groof, 2004; Nusche et al., 2015; Patrinos, 2013). Espafia
representa en este sentido un caso andmalo, dado que las escuelas publicas y privadas
subvencionadas son financiadas con arreglo a mecanismos de diferente naturaleza. Esto ha
comportado que el gasto publico por alumno sea inferior en el sector privado, lo que a su vez se
ha traducido en una cierta dependencia de las aportaciones familiares por parte de estas escuelas.
Asi, la mayorfa de los centros privados subvencionados cobran cuotas escolares a pese a que la
regulacion no lo permite (Rogero-Garcfa y Andrés-Candelas, 2014; Villarroya, 2003).

Como en el caso del modelo anterior, el criterio de la demanda social tiene un peso
importante en los procesos autorizacion de nuevos proveedores privados subvencionados. Sin
embargo, en la mayoria de los sistemas de este modelo, las consideraciones relativas a la demanda
social se combinan con criterios de planificacion de la oferta escolar. Asi, en paises como Bélgica
o los Paises Bajos, la autorizacion de nuevos proveedores privados subvencionados tiene en cuenta
su impacto sobre la diversidad pedagdgica de la oferta educativa de la zona (Maussen y Vermeulen,
2015; Ministere de la Federation Wallonie- Bruxelles — Direction des Relations Internationales,
2016; Vlaams Ministerie van Onderwijs en Vorming, 2020), mientras que en Espafia los centros
privados deben demostrar la existencia de una demanda no satisfecha para poder acceder al sistema
de subsidios pubicos (Villarroya, 2000).

En coherencia con el principio de equivalencia que orienta este segundo modelo, los
sistemas de eleccion y admision escolar suelen ser los mismos para el sector publico que para el
sector privado subvencionado, incluyendo sistemas de eleccién controlada y criterios de

5> Conocidas como voluntary aided schools.

¢ El caso de los Paises Bajos presenta algunas particularidades en este sentido, ya que la adopcion de las APP a principios del siglo XX iba también
orientado a gestionar la pluralidad religiosa (especificamente, la coexistencia de las denominaciones catdlica y protestante), permitiendo a cada grupo
religioso o social administrar sus propias escuelas (James, 1984).
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priorizacion de solicitudes comunes a todos los centros indiferentemente de su titularidad. Este es
por ejemplo el caso de Espafia, donde las areas de influencia son idénticas para centros publicos y
privados subvencionados; o de Bélgica, donde las plazas escolares se asignan de forma centralizada
y la politica de reserva de plazas y los criterios de prioridad son comunes a todos los centros
financiados con fondos publicos (Vega-Bayo y Mariel, 2018; Cantillon, 2011; Lambrechts y Geurts,
2008). En definitiva, uno de los elementos que caracterizan este modelo es que la autonomia de los
centros privados subvencionados en matetia de admisiones muy reducida’.

Asf mismo, la autonomia de los centros privados subvencionados en materia curricular es
también menor respecto al modelo anterior. En el modelo de equivalencia se establece la
obligatoriedad para las escuelas privadas subvencionadas de cumplir con un curticulo oficial y/o
de alcanzar unos minimos niveles en los objetivos de aprendizaje comunes al sector publico. Sin
embargo, las escuelas privadas subvencionadas suelen tener un mayor grado de autonomia
curricular, en lo que respecta sobre todo a las implicaciones de su orientacion religiosa o filoséfica
(Goémez Caballero, 2016; Rouw et al., 2016; Vermeulen, 2004). Asi mismo, en el ambito de la
gestion de recursos humanos, los centros privados subvencionados disponen de mayor autonomia
en los procesos de contratacion del profesorado que sus homoélogos publicos, si bien las escalas
salariales y las cualificaciones exigidas para el ejercicio de la docencia estan normalmente
armonizadas con las del sector publico (Eurydice, 2016; Nusche et al., 2015).

Por ultimo, no se observan diferencias significativas en cuanto a los procedimientos de
evaluacion o rendiciéon de cuentas con los que deben cumplir los centros educativos del sector
publico y privado subvencionado. Tanto en lo que referente a los procedimientos de inspeccion y
evaluacion de centro, como a la informacién administrativa reportada a las autoridades educativas,
se identifica un claro esfuerzo de armonizacion entre las redes publica y privada subvencionada
(OECD, 2013).

A pesar del objetivo de equivalencia que orienta este modelo, y como se ha puesto de relieve
en muchos de los sistemas educativos que lo conforman, el sector privado subvencionado y el
sector publico siguen presentando diferencias importantes en su funcionamiento y composicion
social. Precisamente a raiz de las dinamicas de segregacion escolar y estratificaciéon social entre
escuelas publicas y privadas subvencionadas, las APP se han convertido en objeto de controversia
en muchos de estos paises. Esta preocupacion por el impacto de las APP en materia de equidad ha
acabado dando lugar a un importante debate publico y politico sobre el papel de los centros
privados subvencionados y su encaje en el sistema educativo publico. Esta problematizacion se
debe en gran medida a un creciente volumen de datos comparados e investigaciéon académica que
ha puesto de manifiesto la relaciéon entre la provision privada subvencionada y los altos niveles de
segregacion escolar. En los Paises Bajos y en la comunidad flamenca de Bélgica, la evidencia sobre
la creciente concentracion de alumnos inmigrantes o de minorifas étnicas en determinadas escuelas
ha acabado por desencadenar un debate politico en torno al papel que juegan los centros privados
subvencionados en esta distribucion tan desigual (Sierens, Mahieu y Nouwen, 2011; Peters y
Walraven, 2011). Otro ejemplo es el de la comunidad francéfona de Bélgica, donde los datos
provenientes de la evaluaciéon PISA han sido utilizados por algunas organizaciones de la sociedad
civil para advertir sobre la relacion entre las dinamicas del mercado y la segregacion escolar por
razones socioeconoémicas (Dupriez, Barbana y Verhoeven, 2018). En Espafia, este debate tiene un
caracter mas emergente y localizado especialmente en algunas comunidades auténomas; sin

7 Con la excepcion de los Paises Bajos, donde se permite a estos centros tener en cuenta las creencias religiosas o filoséficas de los estudiantes como
criterio de admision (Patrinos, 2013; Vermeulen, 2004).
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embargo, distintas investigaciones recientes han puesto de manifiesto como, en la mayorifa de las
areas urbanas, el alumnado socialmente desfavorecido se distribuye de forma muy desigual entre
las escuelas publicas y privadas subvencionadas (Murillo, Belavi y Pinella, 2018). Estos
desequilibrios se atribuyen al cobro de tasas y a las practicas discriminatorias que realizan algunos
colegios a pesar de la normativa que las prohibe.

Como consecuencia del debate politico y publico en torno a estas cuestiones, durante las
dos ultimas décadas muchos de estos viejos cuasi-mercados han impulsado reformas o medidas
politicas orientadas a mitigar los problemas de equidad ligados a la centralidad y protagonismo de
la oferta privada subvencionada. Este es el caso de las comunidades francéfona y flamenca de
Bélgica, asi como de los Pafses Bajos, donde se han adoptado o reforzado férmulas de
financiamiento basadas en las necesidades, en funcion de las cuales se asignan recursos adicionales
a las escuelas con una mayor concentracion de alumnado desfavorecido (Friant, 2016; Levin,
Cornelisz y Hanisch-Cerda, 2013). Estos paises también han implementado o reforzado sus los
sistemas de eleccion escolar controlada, con el fin de garantizar una distribuciéon mas equilibrada
de los estudiantes. Por ejemplo, en el caso de la comunidad francéfona de Bélgica se han
establecido nuevos criterios de priorizacion de solicitudes en funcién de los cuales se da preferencia
a los alumnos procedentes de entornos socialmente desfavorecidos. Otro ejemplo es de los Paises
Bajos, donde las administraciones locales han experimentado con diversas estrategias para
contrarrestar la segregacion, incluyendo el impulso de sistemas de eleccion escolar centralizados
(Friant, 2016; Peters y Walraven, 2011).

Estos procesos de reforma no han estado exentos de resistencias y controversias,
especialmente por parte de aquellos actores que perciben las nuevas medidas como una amenaza a
su posicion privilegiada en el sistema educativo (por ejemplo, agrupaciones de centros privados o
de familias usuarias de estas escuelas). El caso de la comunidad francéfona de Bélgica es ilustrativo
de estas dinamicas. En este sistema educativo, la adopcion de un sistema de eleccion escolar
controlada genero una fuerte oposicion por parte de los proveedores privados y organizaciones de
familias, que consideraban que la nueva regulacion socavaba indebidamente el derecho de las
familias a elegir escuela (Delvaux y Maroy, 2009).

5.3. Enfoque de mercado

La financiacion publica de escuelas privadas puede perseguir el objetivo explicito de promover la
competencia escolar e introducir 16gicas de mercado en el sistema educativo. Aunque mayoria de
las APP terminan generando ciertos niveles de competencia escolar, el rasgo distintivo del modelo
de mercado es que la competencia entre proveedores deviene un objetivo programatico explicito y
de gran centralidad (Chubb y Moe, 1990). Ademas, la competencia se promulga a nivel del sistema,
es decir, no solo se promueve entre escuelas privadas, sino también entre escuelas publicas. Esta
competencia entre escuelas se concibe como un factor clave para la mejora de la eficiencia, la
promocién de la diversificacion del sistema educativo y en la mejora de su calidad. La presion
competitiva, segun los principios que inspiran este modelo, deberfa incentivar a las escuelas a
mejorar su rendimiento y a ser mas receptivas a las demandas de los “clientes”, lo que a, a su vez,
deberia traducirse en una mejora de la calidad y la eficiencia del sistema educativo en términos
agregados.

El modelo de APP de mercado emergié como parte de un proceso mas amplio de reforma
del sector publico ligado al ascenso del neoliberalismo en la década de los ochenta. Esta linea de
reforma pretendia transformar el Estado proveedor de bienes y servicios en un Estado de caracter
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subsidiario. Segun la doctrina neoliberal, la financiacion publica de proveedores no-estatales es una
forma de fomentar activamente la participacion del sector privado en la oferta educativa, aumentar
la capacidad de eleccion de las familias y fomentar la competencia entre escuelas a través de
esquemas de financiacion a la demanda. No es casualidad que la modalidad de financiamiento
educativo en la que este modelo tiende a cristalizar es el conocido como cheque escolar (o voucher),
un esquema de financiaciébn per capita que incentiva a las escuelas a competir para atraer
estudiantes. Desde la perspectiva neoliberal, se espera que la competencia escolar generada por este
cheque escolar socave la posicion “monopolistica” del Estado en la provision educativa, y se
consiga superar asi las supuestas ineficiencias del sector publico.

Chile y Suecia son dos de los paises que han abrazado el modelo de mercado educativo
mas abiertamente. Ambos pafses adoptaron un programa de cheques escolares que fomento
significativamente la participaciéon de actores privados en la provision educativa y la libertad de
eleccién escolar por parte de las familias (Cox, 2003; Wiborg, 2015). A pesar de los rasgos comunes
de las APP en los dos paises, la adopcion de las reformas pro-mercado siguié procesos politicos
muy diferentes. En el caso de Chile, las reformas educativas se desarrollaron en la década de los
afios ochenta durante la dictadura militar del general Augusto Pinochet, en un contexto de reformas
estructurales orientadas a cambiar el papel del Estado en los ambitos econémico y social, y en el
que la oposicion a dichas reformas era duramente reprimida (Fourcade-Gourinchas & Babb, 2002).
En cambio, el esquema de cheques escolares sueco fue adoptado por un gobierno liderado por el
partido conservador en los afios noventa, en el contexto de una democracia avanzada, y como
continuacién de un proceso de descentralizacién en el sector publico iniciado por el anterior
gobierno socialdemocrata (Lundahl, 2002).

El programa de cheques escolares, tanto en Chile como en Suecia, se rige principalmente
por las reglas del mercado, de manera que el papel del Estado en la planificacion educativa deviene
secundatrio (Bellei & Mufioz, 2021; Lundahl, 2002). En el marco de este modelo, el acceso de los
nuevos proveedores al financiamiento publico depende principalmente de su capacidad de atraer
demanda, el financiamiento de las escuelas publicas y privadas se rige por las mismas reglas
competitivas, y el margen de eleccion escolar por parte de las familias es muy amplio. En los
primeros afios después de la instauracion del modelo de mercado, tanto Suecia como Chile
permitieron a las escuelas privadas obtener recursos adicionales mediante el cobro de cuotas a las
familias. Ademas, estos centros tenfan también margen para establecer sus propios criterios de
admision de estudiantes. Finalmente, Suecia y Chile se encuentran entre los pocos paises del mundo
que han permitido que los proveedores con fines de lucro reciban financiamiento publico.

No obstante, en las dos ultimas décadas, ambos paises han adoptado reformas con el
objetivo de aumentar el papel del Estado en la gobernanza de las APP educativas. La necesidad de
adoptar dichas reformas surgié principalmente a raiz del intenso debate publico en torno al impacto
negativo de las politicas de mercado en la equidad educativa. En Chile, el alto nivel de segregacion
escolar existente desencadend, a partir de 20006, un importante movimiento social contra las
politicas pro-mercado en educacion heredadas de la dictadura, liderado por universitarios y
estudiantes de educacion secundaria (Bellei & Cabalin, 2013). Este movimiento social reclamé un
papel mas activo del Estado en el sector educativo y reivindicé la necesidad de eliminar el cobro
de cuotas de escolarizacion y poner fin a la admision escolar selectiva para asi reducir las
desigualdades educativas. En el caso de Suecia, la segregacion escolar también jugd un papel
importante en la problematizacion de la provision privada subvencionada y el modelo de mercado
educativo (OECD, 2015). Ahora bien, los resultados educativos obtenidos por el pais en la
evaluacion internacional PISA del afio 2012, percibidos como pobres o por lo menos

JOURNAL OF SUPRANATIONAL POLICIES OF EDUCATION, ISSN 2340-6720
18


https://doi.org/10.15366/jospoe2022.15.001

LAS ALIANZAS PUBLICO-PRIVADAS EN EDUCACION: DEBATES, MODELOS Y HORIZONTES
REGULATIVOS EN LOS PAISES DE LA OCDE.

Adrian Zancajo, Clara Fontdevila y Antoni Verger

JOURNAL OF SUPRANATIONAL POLICIES OF EDUCATION, 2022, n° 15, pp. 6-32

DOI: https://doi.org/10.15366/jospoe2022.15.001

decepcionantes, desencadenaron un debate todavia mas determinante. Diferentes fuentes
atribuyeron al sistema de cheque escolar y al creciente papel de proveedores privados subsidiados
en el sistema educativo la caida del desempefio del pafs en PISA (Wiborg, 2014). Finalmente, tanto
en Chile como en Suecia, la gestién de escuelas privadas subvencionadas por entidades con fines
de lucro también ha devenido progresivamente una importante fuente de controversia. Si bien la
evidencia sobre el impacto de este tipo de proveedores atn no es concluyente, hay una corriente
de opinion cada vez mas fuerte que considera que las escuelas privadas no deberfan poder obtener
beneficios mientras reciben financiamiento estatal para brindar un bien publico, como es la
educacion basica.

Como resultado de estos procesos de problematizacion y contestacion politica, Chile y
Suecia han revisado progresivamente la regulacion de sus APP, sobre todo de cara a abordar las
preocupaciones generadas por las persistentes desigualdades educativas y la falta de control publico
sobre la educacién. Ambos paises han introducido cambios significativos en los criterios y
procedimientos para autorizar que una nueva escuela privada reciba financiamiento publico. Asi,
en Suecia la autorizacion de un nuevo proveedor privado subvencionado debe tener en cuenta el
impacto en la zona educativa, concretamente para evitar situaciones de sobreoferta o para evitar
que se produzca una reduccion la matricula en las escuelas publicas hasta el punto de forzar su
cierre (Sahlgren, 2016). En Chile, la reforma educativa aprobada en el afio 2015 requiere que el
nuevo proveedor atienda una demanda insatisfecha y/u ofrezca un enfoque pedagégico ain no
presente en la zona (Ley 20845, 2015). Ambos pafses también han prohibido que las escuelas
privadas cobren cuotas a las familias. En Suecia, esta prohibicion se implemento en el anio 1997
junto con la equiparaciéon de la financiacién publica recibida por las escuelas subvencionadas
publicas y privadas (West, 2017). En una linea similar, Chile prohibi6 las cuotas escolares en el afio
2015, medida que se esta implementando de manera gradual. El gobierno chileno ha creado un
nuevo subsidio para compensar a las escuelas por la pérdida de ingresos y para incentivar a las
escuelas a eliminar las cuotas. Chile también ha reformado su regulacion de elecciéon de escuela y
ha adoptado un sistema de eleccién controlada centralizado. Este nuevo sistema es gestionado
directamente por el Ministerio de Educacion y, con él, las escuelas deben seguir criterios comunes
de admision (Carrasco & Honey, 2019). Finalmente, Chile también ha prohibido que los
proveedores con fines de lucro puedan recibir financiamiento publico (Mufioz & Weinstein, 2019).

Sin embargo, las reformas pro-equidad de las APP tienden a generar importantes
resistencias por parte de diferentes agentes, tanto politicos como educativos. En Chile, las reformas
del sistema de eleccién y financiacion adoptadas entre 2014 y 2018 se han enfrentado a una fuerte
campana de oposicion liderada por partidos de derecha, medios de comunicacion conservadores y
organizaciones de proveedores privados, y en la que han participado activamente numerosas
familias con hijos en el sector privado subvencionado (Bellei, 2016). En gran medida, la reforma
educativa fue percibida por estos actores como un desafio a su posicion privilegiada en el mercado
educativo (Zancajo, 2019a).

Las experiencias de Chile y Suecia muestran que las APP adoptadas con la finalidad de
promover logicas de mercado han profundizado las desigualdades educativas de forma muy severa.
En este sentido, no es casualidad que los dos paises que adoptaron la version mas extrema de las
politicas privatizadoras en el campo educativo sean los que, en los ultimos afios, han adoptado las
reformas mas estructurales a la hora de incrementar el papel del Estado en la regulacion y la
gobernanza de las APP.
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5.4. Autonomia

Las APP también pueden adoptarse con el objetivo programatico de promover mayores niveles de
autonomia pedagogica, curricular y de gestion en los centros educativos. Las escuelas charter en los
Estados Unidos (EE. UU) y las Academias y Escuelas Libres® en Inglaterra son, probablemente,
los ejemplos mas emblematicos (Bulkley, 2005; West y Bailey, 2013). Pafses como Canada,
Colombia y Nueva Zelanda también han experimentado con este enfoque de APP, a través de
programas comparables. Sin embargo, en estos paises, debido a las controversias politicas y
educativas desencadenadas por este modelo de provision educativa, los programas se han acabado
desmantelando por completo (como en el caso de Nueva Zelanda) o se han preservado unicamente
como programas experimentales a pequena escala (por ejemplo, en la actualidad, en Canada, las
escuelas autbnomas o charter solo estan presentes en el estado de Alberta y en un niumero muy
limitado).

En el modelo de autonomia, el principal objetivo de las APP es subsidiar o subcontratar
proveedores privados que se encuentran exentos de cumplir ciertas regulaciones publicas como
medio para diversificar la oferta educativa y favorecer la mejora escolar y la innovacion en el marco
del sistema educativo. La diferencia entre este objetivo y el enfoque de mercado descrito en la
seccion anterior es débil y porosa, dado que la autonomia escolar es una condicién necesaria para
favorecer la competencia entre escuelas (ver Chubb y Moe, 1990). De hecho, el modelo de
autonomia ha avanzado justamente en algunos de los pafses que anteriormente habfan intentado
promover reformas de mercado mas drasticas y que, sin embargo, no progresaron. Este es el caso
de Estados Unidos, donde los intentos de introducir programas de cheque escolar a gran escala
encontraron obstaculos importantes en la década de los ochenta. En consecuencia, los defensores
del mercado se han conformado con las escuelas charter como una “segunda mejor opcioén” para
favorecer la participacion del sector privado en la provision educativa (Verger et al., 2016). Sin
embargo, una diferencia crucial entre el enfoque de autonomia y el enfoque de mercado es que, en
el primero, el financiamiento escolar no esta tan estrictamente ligado a la demanda y, en
consecuencia, la presién competitiva y de mercado que enfrentan las escuelas tiende a ser menor.

El objetivo de promover mayores niveles de autonomia es la piedra angular de este modelo
de APP. Las escuelas charter, Academias y Escuelas Libres disfrutan de mayores niveles de
autonomia que las escuelas publicas convencionales, tanto desde el punto de vista pedagdgico
como organizativo. Concretamente, tienen mas autonomia en lo que respecta a la definicién del
plan de estudios y del curriculum, la contrataciéon de personal, decisiones presupuestarias y la
definicion del calendario y de los horarios escolares (Bulkley & Fisler, 2003; Exley, 2017; Roberts
y Danechi, 2019; Podgursky, 2006; West y Currie, 2008).

La promociéon de mayores niveles de autonomia pretende favorecer la innovacion
pedagdgica y la diversificacion de la oferta escolar, asi como un enfoque educativo mas sensible al
contexto y a las especificidades de la poblacion escolar de cada centro. Sin embargo, en el caso de
EE. UU se observa que, en la practica, la autonomia de las escuelas charter se ha visto limitada por
la expansion de grandes proveedores educativos privados que gestionan cadenas de escuelas, y que
tienden a estandarizar su producto educativo y su modo de impartitlo. La autonomia escolar
también esta constrefiida en la practica por efecto del programa de evaluaciones externas y las
medidas de rendicién de cuentas que acompanan estas APP. Si bien los mecanismos de garantia de
calidad suelen ser los mismos para las escuelas publicas que para las escuelas charter, los

8 En inglés, Acadenies y Free Schools.

JOURNAL OF SUPRANATIONAL POLICIES OF EDUCATION, ISSN 2340-6720
20


https://doi.org/10.15366/jospoe2022.15.001

LAS ALIANZAS PUBLICO-PRIVADAS EN EDUCACION: DEBATES, MODELOS Y HORIZONTES
REGULATIVOS EN LOS PAISES DE LA OCDE.

Adrian Zancajo, Clara Fontdevila y Antoni Verger

JOURNAL OF SUPRANATIONAL POLICIES OF EDUCATION, 2022, n° 15, pp. 6-32

DOI: https://doi.org/10.15366/jospoe2022.15.001

instrumentos de evaluacion y rendicion de cuentas tienden a tener consecuencias mas importantes
para estas ultimas. En la mayorfa de los casos, los bajos niveles de rendimiento académico o el
progreso insuficiente en las evaluaciones externas pueden conducir a la discontinuidad del contrato
(Thomsen, 2017; Roberts & Danechi, 2019). Por lo tanto, la presién por la obtencion de resultados
es especialmente intensa en estas escuelas, lo que afecta significativamente sus decisiones
curriculares y estrategias educativas. Paraddjicamente, ello ha reforzado un cierto grado de
estandarizacion educativa que esta en desacuerdo con los objetivos programaticos del modelo de
autonomia de las APP.

Los sistemas educativos que han adoptado APP siguiendo una légica de autonomia escolar
tienden a enfatizar valores y discursos pro-equidad. De hecho, tanto las Academias inglesas como
las escuelas charter se adoptaron con el pretexto de brindar mas oportunidades de eleccion a los
sectores socialmente desfavorecidos, y de mejorar la calidad educativa de los centros educativos
situados en contextos socialmente desfavorecidos. Asi pues, los argumentos de justicia social y de
equidad han jugado un papel central en la legitimacion de dichas politicas (Gorard, Siddiqui & See,
2019; Vergari, 2007). No obstante, las exigentes metas de desempefio y los procedimientos de
rendicion de cuentas a los que se enfrentan dichas escuelas, las incentivan a ser mas selectivas tanto
social como académicamente (Coldron et al., 2008; Waitoller, Nguyen & Super, 2019). Dichas
practicas acaban generando segmentacion y segregacion escolar, y contribuyen a exacerbar las
desigualdades educativas.

Durante los dltimos afios, los sistemas educativos con APP pro-autonomia han tendido a
equiparar la financiacion asignada a las escuelas publicas y privadas. Cuando se adoptaron por
primera vez en los noventa, los subsidios publicos no cubrian los gastos totales de las Academias
y de las escuelas charter, aunque tampoco se les permitia cobrar cuotas escolares a las familias. Se
esperaba que los proveedores privados recurrieran a patrocinadores, organizaciones filantropicas o
convocatorias de financiacion competitiva para complementar la financiacién basica publica. No
obstante, el esquema de APP en Inglaterra ha evolucionado hacia la igualacion de la financiacion
entre las Academias y las escuelas publicas y, de hecho, las Academias pueden beneficiarse de
financiacion adicional si inscriben a estudiantes vulnerables (West y Nikolai, 2017). De manera
similar, en la mayorfa de los estados de EE. UU, las escuelas charter o sus estudiantes son elegibles
para diferentes programas de financiamiento compensatorio orientados a apoyar a las escuelas en
la atencion de estudiantes con necesidades especiales (Education Commission of the States, 2020).
De esta manera, se alienta a los proveedores privados a inscribir a estudiantes con dificultades
sociales y académicas, y se evita que dichos estudiantes se concentren en las escuelas publicas.

En cuanto a la eleccion de escuela, las familias que aspiran a tener plaza en una Academia
en Inglaterra deben seguir el mismo procedimiento establecido para acceder a las escuelas publicas,
pero las Academias pueden estipular criterios de priorizacion propios en casos de sobredemanda
(Roberts & Danechi, 2019). En los Estados Unidos, los criterios de admision a las escuelas charter
han evolucionado en paralelo a las politicas de eleccién escolar, con una tendencia hacia una mayor
libertad de eleccion. Como consecuencia, en la mayoria de los estados de EE. UU, es habitual que
las escuelas charter pueden admitir estudiantes de fuera de su distrito y, de hecho, de cualquier lugar
dentro del estado. Las escuelas charfer generalmente administran su propio proceso de admision,
pero en caso de sobredemanda, estan obligadas a seleccionar a sus estudiantes al azar, por ejemplo,
aplicando un sistema de loteria (Skinner, 2014).

En los ultimos afios, la autonomia de las escuelas charter y de las Academias en materia de
admision se ha convertido en objeto de debate, tanto en Inglaterra como en los EE. UU. En ambos
paises, la evidencia ha demostrado que estas escuelas tienden a inscribir porcentajes mas bajos de

JOURNAL OF SUPRANATIONAL POLICIES OF EDUCATION, ISSN 2340-6720
21


https://doi.org/10.15366/jospoe2022.15.001

LAS ALIANZAS PUBLICO-PRIVADAS EN EDUCACION: DEBATES, MODELOS Y HORIZONTES
REGULATIVOS EN LOS PAISES DE LA OCDE.

Adrian Zancajo, Clara Fontdevila y Antoni Verger

JOURNAL OF SUPRANATIONAL POLICIES OF EDUCATION, 2022, n° 15, pp. 6-32

DOI: https://doi.org/10.15366/jospoe2022.15.001

estudiantes desfavorecidos que las escuelas del sector publico situadas en la misma 4rea, lo que
contribuye a aumentar la segregacion escolar entre escuelas de gestion privada y escuelas publicas.
Debido a estas preocupaciones, el gobierno inglés ha reformado la regulacion de las admisiones
escolares en diversas ocasiones. El principal objetivo de estas reformas ha sido el de homogeneizar
los criterios de admision y priorizacién de los sectores publico y privado. Si bien las Academias y
las Escuelas Libres aun gozan de un cierto nivel de autonomia en las admisiones, deben establecer
los criterios de admision y priorizacion que permite la nueva normativa (West, Barham & Hind,
2011). En el caso de las escuelas charter de EE. UU, la principal critica que se hace a estas escuelas
por lo que respecta a las admisiones escolares se centra en la exclusion de estudiantes con
necesidades especiales o discapacidades (Waitoller, 2020; Welner & Howe, 2005). Recientemente,
se aprobaron nuevas regulaciones federales que requieren que las escuelas charfer brinden a los
estudiantes con discapacidades las mismas oportunidades en el proceso de admision (National
Council on Disability, 2018).

Las reformas pro-equidad de las escuelas charfer han generado también controversia y
oposicion por parte de proveedores y asociaciones de familias en algunos estados. Una reforma
reciente en el Estado de California, que pretendfa incrementar el control financiero y controlar la
expansion de las conocidas como ¢yber-charters (escuelas charter que ofrecen educacion en linea),
generd una fuerte campafia de protesta y de lobby politico que acabé paralizando la aprobaciéon de
la ley’.

6. CONCLUSIONES

La regulacion de los proveedores privados en el ambito de la educacion esta generando un intenso
debate a nivel internacional. Pese a ello, existen pocos estudios sobre la diversidad de
configuraciones regulativas, los objetivos politicos perseguidos y los procesos de calibracion que
han experimentado estas politicas de regulacién. Como hemos visto a lo largo del articulo, el
debate regulativo ha sido especialmente relevante en aquellos contextos nacionales donde se ha
problematizado la contribucion de las APP a la exacerbacion de las desigualdades educativas. Son
varios los paises de la OCDE que han adoptado reformas regulativas orientadas a reducir el
impacto de la provision privada sobre la desigualdad. Pese a que la regulaciéon publica ha emergido
en el debate educativo internacional como el principal instrumento de politica publica para
encontrar un equilibrio entre la expansion de la provision privada y la equidad, los resultados
presentados a lo largo del articulo muestran que esta opcion de politica enfrenta grandes desafios.

El primero de estos desafios es la necesidad de una mirada mas amplia sobre la regulacion
que permita establecer un debate que trascienda cuestiones meramente técnicas. El analisis
comparado de los pafses de la OCDE, asi como de las agendas regulativas impulsadas desde
organismos internacionales, demuestran que existen modelos muy diversos de regulacion de las
APP. Mientras que en algunos casos el Estado tiene un importante rol en su regulaciéon y se
pretende un cierto nivel de equiparacion de la regulacion de escuelas publicas y privadas, en otros
casos los proveedores privados que reciben financiaciéon publica gozan de amplios margenes de
autonomia para desarrollar su actividad educativa y una regulacién diferenciada a la que aplica en
el sector publico. Estas diferencias obedecen a la diversidad de contextos institucionales, politicos
o educativos en las que las APP fueron originalmente adoptadas, pero especialmente a los objetivos
politicos que se perseguian. En este sentido, los diferentes modelos identificados muestran como

9 Véase https://info.ccsa.org/blog/ charter-nation-unites-to-defeat-ab-1316 [dltimo acceso el 9 de septiembre de 2021]
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los objetivos de estas alianzas entre el Estado y el sector privado ayudan a entender su regulacién
en diferentes dimensiones. Por tanto, desde un punto de vista normativo, el debate no deberia girar
en torno a la busqueda de modelos regulativos 6ptimos o mas eficaces en términos abstractos, sino
de fomentar en mayor medida comportamientos sociales alineados con los objetivos de calidad y
equidad establecidos por los gobiernos. Convendria pues ampliar la mirada del debate sobre la
regulacion de las APP para analizar qué objetivos son compatibles con niveles minimos de equidad
educativa, y en qué condiciones dichos objetivos son viables. Con relacién a esto dltimo, y en base
a la evidencia existente, cabe tener especialmente en cuenta que la articulacién de APP con
objetivos de equidad educativa es especialmente desafiante en contextos de creciente (o persistente)
desigualdad social y segregacion urbana.

El segundo de los desafios que enfrenta la regulacién publica como solucién a las tensiones
entre mercado y equidad es la falta de evidencia que avale su efectividad. En muchos casos, no
existen evaluaciones de impacto o investigaciones sobre los efectos de las reformas regulativas que
permitan conocer hasta qué punto han sido efectivas para reducir las dindmicas de segregacion
escolar o estratificacion social. Sin embargo, en aquellos casos en los que se dispone de evidencia
empirica, la literatura apunta a que el impacto de las reformas ha sido muy reducido o incluso nulo.
Se podrian plantear diversas hipotesis para explicar la aparente falta de eficacia de estas reformas
para mejorar los niveles de equidad de las APP, sin embargo, con base a la evidencia disponible
hasta el momento, dos explicaciones se perfilan como las mas plausibles. En primer lugar, la
incapacidad de la regulacion publica para hacer frente a una parte de los mecanismos que
promueven desigualdades educativas en contextos de mercado. Cabe tener en cuenta que,
frecuentemente, los mecanismos de exclusion y de segregacion que operan en contextos de
mercado se dan a través de mecanismos informales y/o sutiles que no pueden set prevenidos o
desactivados a través de la regulacion (Zancajo, 2019b). Una segunda hipétesis, vinculada con la
anterior, es la capacidad limitada de las administraciones educativas para hacer cumplir los marcos
regulativos. Asi, en muchas ocasiones las reformas regulativas no van acompafiadas de los
mecanismos de control o recursos necesarios para asegurar su cumplimiento. En otras, los costes
de gestion y monitoreo que suponen las nuevas regulaciones superan por mucho los posibles
beneficios, poniendo en entredicho la mayor eficiencia de las politicas pro-privatizacion (Languille,
2017).

Un tercer desafio se relaciona con la economia politica de estas reformas regulativas. Pese
a que la evidencia es todavia limitada, casos como el de Chile o el de la comunidad francéfona de
Bélgica muestran cémo las reformas regulativas pro-equidad pueden generar una importante
oposicion, e incluso resistencia. Mas alla de los partidos politicos conservadores y liberales, los
proveedores privados y las familias se convierten con frecuencia en importantes grupos de
oposicion a las reformas, especialmente cuando consideran que estas reformas ponen en peligro
su posicion privilegiada en el mercado. Mas alla de las dificultades que esto supone desde el punto
de vista de la tramitacion de las reformas, la falta de legitimidad de estas reformas para algunos
actores educativos, especialmente las familias, supone importantes riesgos para su implementacion
y su efectividad. Como apunta Cantillon (2013) en referencia a las reformas adoptadas en la
comunidad francéfona de Bélgica, la falta de legitimidad social fue uno de los factores que
contribuyo a la apariciéon de comportamientos de resistencia encubierta por parte de las escuelas y
de las familias al nuevo modelo de eleccion escolar.

Todos estos desafios apuntan a que el debate sobre la regulacion de la provision privada y
los mecanismos de mercado como instrumento pro-equidad puede ser mas complejo de lo que
algunos organismos internacionales han planteado en los dltimos afios. No se trata necesariamente,
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o unicamente, de adoptar “politicas inteligentes que maximizan los beneficios de la eleccion
mientras minimizan los riesgos y establecen un campo de juego nivelado para que todos los
proveedores conttibuyan al sistema escolar”'’ (OECD, 2017: 3), sino de establecer un debate mas
profundo que permita discernir si elevados niveles de provision privada son compatibles con
sistemas educativos equitativos.
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