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Abstract

Este trabajo plantea una situacion hipotética en la que el gobierno
nacional argentino busque implementar una reforma educativa cen-
trada en la introduccién de vouchers. Se analizan, a partir de eviden-
cia empirica acerca de los comportamientos previsibles de los dis-
tintos actores involucrados en el proceso de toma e implementacion
de decisiones, los cursos de accion que el gobierno puede tomar en
relacion al alcance geografico de la reforma, al tipo de aprobacion
buscado, a la estrategia de implementaciéon ex-post y a la presenta-
cion del tema frente a la opinion publica. De acuerdo a los resultados
esperados para cada curso de accion, se recomienda la toma de de-
cisiones relacionadas a la adopcién de una estrategia “gradualista”.
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I. Introduccion

La idea de introducir una politica publica de vouchers educativos
circula con fuerza en la tradicién liberal contemporanea desde que
Milton Friedman la planteara en 1955 y la popularizara posterior-
mente (1980), al mismo tiempo que su progresiva implementacion
en los ultimos afos ha generado una acumulacién de evidencia pro-
metedora para sus proponentes. Esa evidencia, sin embargo, en nin-
gun caso proviene de la Argentina, sino de medidas implementadas
fuera de ella. Por lo tanto, vale la pena preguntarse si es posible que
en el pais se implemente una reforma que introduzca vouchers edu-
cativos, en cuyo caso distintos subtipos de preguntas surgen: ;qué
puede una reforma en esta direccion ofrecer para los estudiantes ar-
gentinos? ;Por qué en Argentina hasta hoy no se ha propuesto intro-
ducir vouchers educativos? Y mas importante: si se pudiera hacerlo,
;qué obstaculos politicos, legales, burocraticos o sociales se encon-
trarian? ;Pueden superarse?

El objetivo de este trabajo es, en efecto, responder a las pregun-
tas precedentes para disefiar una primera aproximacion a la cuestion
de la introduccién de vouchers educativos en Argentina. Con ese fin
el trabajo se basara, esencialmente, en una teorizacion con la ayuda
de evidencia acumulada en la ciencia politica. El trabajo se divide en
distintas secciones: en la segunda seccion se resefian brevemente los
objetivos, la légica de funcionamiento y la aplicacion del sistema de
vouchers educativos en el mundo. En la tercera seccion se listan los
diversos obstaculos que puede enfrentar una reforma educativa por
parte del gobierno de este tenor en los distintos poderes del Esta-
do y en la opinién publica. En la cuarta seccién se analizan distintas
opciones que podrian utilizarse sortear los obstaculos previamente
sefialados. En la quinta seccion se argumenta en favor de la toma de
un curso de accion “gradualista” por sobre uno de cambio “radical”.
La sexta seccion, finalmente, contiene reflexiones finales.

I1. Objetivos, 16gica y aplicacion de los vouchers educativos

El objetivo principal que persigue la implementacién de vouchers
educativos, como explicé Friedman en “The Role of Government in
Education” (1955), es que, en lugar de que a los estudiantes de es-
cuelas estatales les sea asignada una escuela, ellos tengan la posibi-
lidad de elegirla. En realidad, la idea es que exista eleccion por parte
de los padres sobre las escuelas a las que envian a sus hijos a través
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de la recepcidn de financiamiento directo e incondicional por parte
del Estado, especificamente en la forma de un voucher universal que
subsidie cualquier establecimiento educativo inicial, primario o se-
cundario. El cambio mas importante que un sistema de ese calibre
implementaria respecto del sistema actual se relaciona al avance de
una radical descentralizacién del sistema educativo, pues la existen-
cia de vouchers daria a cada establecimiento autonomia sobre su fun-
cionamiento interno; a su vez, esta autonomia crearia competencia
entre las distintas escuelas, porque les permitiria atraer a los padres
a través de innovaciones que no dependerian de una autorizacion o
lineamientos centralizados.

Lalogica que fundamenta la propuesta de vouchers educativos es,
de manera general, que la competencia que genera la creaciéon de un
mercado en el marco de la administracion estatal (Bouckaert et al.,
2010:34) conducird a mejores resultados en el aprendizaje de los es-
tudiantes. Existirian, bajo este sistema, incentivos para que las escue-
las inviertan su dinero en la manera en que satisfagan a los padres, y,
entonces, para que de la manera mas éptima posible las escuelas se
adapten a los mejores métodos de ensefanza, busquen a los mejores
profesores y mantengan la mejor infraestructura: en ultima instan-
cia, y si se acepta el supuesto de que los padres buscan la mejor edu-
cacion para sus hijos, el éxito deberia medirse segun los resultados
académicos de las escuelas. Una escuela que tiene éxito, en este con-
texto, es una escuela que se expande, y una escuela que fracasa es una
que cierra (como plantea Ulbrich, 2011:308).

La literatura acerca de los vouchers educativos es vasta. Aunque,
como se observa mas arriba, la propuesta de implementacion de vou-
chers educativos surgié desde una perspectiva liberal clasica, la im-
plementacion de esta politica publica recorre paises cuyos regimenes
varian, ya se trate de democracias liberales como los Estados Unidos
(Hoxby, 2003), autoritarismos como Chile en los ochenta (Patrinos y
Sakellariou, 2009) o regimenes hibridos como Hong Kong (Lee y Ba-
gley, 2017). Los gobiernos que han implementado esta politica tam-
bién se han guiado por diversas tradiciones ideoldgicas: por ejemplo,
tanto liberales como moderados y socialdemdcratas han expandido
el sistema de vouchers en Suecia (Baggesen Klitgard, 2008). Por ul-
timo, la implementacion también ha recorrido distintos niveles de
gobierno: el sistema se ha expandido en paises enteros como Chile
(Elacqua, Contreras y Salazar, 2009) o Colombia (Angrist, Bettinger y
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Kremer, 2006), provincias como Punjab, en Pakistan (Malik, 2010), o
ciudades como Milwaukee, en los Estados Unidos (Greene, Peterson
y Du, 1999).

Aunque no todos los estudios encuentran mejoras significativas
sistematicas alli donde un sistema de vouchers educativos se ha im-
plementado (ver, por ejemplo, Ladd, 2002 o Rouse y Barrow, 2009),
revisiones bibliograficas comprehensivas notan distintos tipos de
beneficios significativos en ocasiones puntuales en términos de cali-
dad educativa, inclusidn de estudiantes de bajos recursos y alocacién
eficiente de los recursos (Morgan, Petrosino y Fronius, 2015; Trilling,
2016; Epple, Romano y Urquiola, 2017). Dado que Argentina puede
mejorar en estos aspectos, como muestran informes como los de Ri-
vas (2010) o Guadagni (2014) o indicadores como las pruebas PISA
(OCDE, 2016), puede concluirse en que una reforma introductoria de
vouchers educativos podria ser beneficiosa para el pais.

II1. Obstaculos a la introduccion de vouchers educativos

Si naciones y unidades subnacionales tan diversas entre si han
experimentado con la idea de introducir vouchers educativos, ;por
qué la Argentina no lo ha hecho? La inexistencia de propuestas para
introducir vouchers educativos hace imposible la realizacién de cual-
quier tipo de analisis observacional ex-post, independientemente del
método; al mismo tiempo, y como es evidente, no se puede sencilla-
mente “experimentar” con un pais entero. Por lo tanto, el “experi-
mento mental”, ampliamente utilizado en la teoria politica normativa
(ver la revision de Brownlee y Stemplowska, 2016), representa la
unica metodologia disponible, incluso si limitada, para llevar a cabo
un analisis con pretensiones de validez acerca de por qué hasta hoy
no se ha propuesto introducir un sistema de vouchers y, especialmen-
te, acerca de qué sucederia si se propusiera: esa validez, vale decir,
estard dada especialmente por la calidad de la evidencia empirica
disponible acerca de los comportamientos de los diversos actores en
la arena politica sobre la que el analisis esté sustentado.

La respuesta a por qué hasta ahora en Argentina nunca se propuso
formalmente introducir vouchers educativos puede subdividirse en
dos cuestiones que se relacionan a la propuesta en si misma y a la
resistencia que podria encontrar la propuesta. La primera cuestion
parece ser la mas sencilla de entender: por un lado, pese a la diversi-
dad de paises en los que se ha implementado, el sistema de vouchers
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continta asociado a una ideologia “liberal” frente a la cual los argen-
tinos histéricamente se han mostrado reacios. Por ejemplo, y aunque
se registran en este sentido ciertos vaivenes temporales en la opiniéon
publica (Moray Araujo, 2011), la idea de que el Estado es el principal
responsable del bienestar de las personas, intuitivamente rechaza-
ble desde cualquier punto de vista liberal, fue aprobada por el 83,5%
de los argentinos segiin una encuesta de Ibarémetro en 2015. Pero
por otro lado, y de manera mas relevante, es imposible conocer si los
argentinos saben qué son los vouchers educativos: la revision reali-
zada para este trabajo no ha encontrado siquiera una encuesta que
indague sobre el nivel de conocimiento sobre el tema en el pais. En la
arena académica local, por su parte, las referencias a vouchers educa-
tivos son escasas y se refieren a su inexistencia (Narodowski, 2002),
a la evaluacion de iniciativas similares en San Luis (Feldfeber, 2003)
o0 a la cuestion de si son o no deseables (Zablotsky, 2014; Gamallo,
2016; Tetaz, 2017).

Ningun estudio, hasta ahora, ha evaluado la segunda cuestion
anteriormente planteada, es decir, la de cudles son las resistencias
que la aprobacion de una propuesta de este calibre para la Argentina
enfrentaria. El punto de partida de este trabajo es, en este sentido,
que pueden existir dos tipos de obstaculos: dentro y fuera del Estado.
Fuera del Estado, como se puede ver, la opinién publica desconoce
la idea de vouchers educativos, y si a eso se le suma una intuitiva re-
sistencia ideoldgica se concluye que podria encontrar a la idea como
contraria a sus valores si su comunicacion fuera deficiente (especial-
mente si surgiera oposicion vocal contra el proyecto).

Pero también podrian surgir problemas de oposicién a la intro-
duccion de vouchers educativos al interior del Estado, pues la crea-
cion de un “mercado” para la educacion podria crear grave oposiciéon
en todos los poderes: en el ejecutivo, por ejemplo, se la podria es-
perar por parte de las burocracias de los ministerios de educacion
que deban implementar las medidas que se tomen. En el poder le-
gislativo, a su vez, la potencial ausencia de mayoria gubernamental
en las camaras nacionales o provinciales donde se busque sancionar
el proyecto podria generar problemas para aprobar o reformar las
leyes que sean necesarias. En el poder judicial, por ultimo, podrian
encontrarse objeciones a la constitucionalidad de las reformas por
parte de particulares, grupos organizados o incluso provincias. To-
das estas cuestiones, junto a potenciales cursos de accién disponibles
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para cada caso que derivan de la evidencia acumulada en la ciencia
politica, seran analizadas en la préoxima seccion.

IV. Cursos de accion para superar los obstaculos a la intro-
duccion de vouchers educativos

a. En el poder ejecutivo

Si un gobierno se propusiera implementar un sistema de vou-
chers educativos en Argentina, probablemente se propondria evitar
el group-think. La idea de que los gobernantes pueden proponer re-
formas discutiéndolas exclusivamente en su interior no solamente ha
llevado, histéricamente, a proponer iniciativas que fracasan especta-
cularmente (a lo que King y Crew, 2014, han dedicado un libro ente-
ro) sino que légicamente es imposible pensar que un gobierno pueda
acaparar toda la informacién necesaria para resolver problemas, al
menos desde que von Mises (1920) y von Hayek (1945) llamaran la
atencion sobre el asunto. Por esta razén, ampliar la discusion fuera
del gobierno podria conducir a mejores resultados.

Dentro de él, sin embargo, la bisqueda de una discusién abierta
no deberia derivar en una “guerra burocratica” (en términos de Pres-
ton y Hart, 1999) que genere posicionamientos enfrentados dentro
de ella porque la burocracia es esencial para implementar con éxito
cualquier politica publica, por lo que debe ser tratada con especial
cuidado para alcanzar los objetivos del proyecto.

En realidad deberia hablarse de “las” burocracias en plural, pues
el problema mas grave que enfrentaria un gobierno nacional en este
sentido es que Argentina es un pais con un sistema educativo federal.
Esto significa que, aunque existe un ministerio de educacién nacio-
nal, sus prerrogativas no son demasiado extensas y sus directivas son
consultivas, no vinculantes: desde la sancién de las leyes de 1977 y
1992 la cuestién de la educacion ha sido transferida desde el gobier-
no central a los gobiernos provinciales. Por esta razdn, el incentivo
para desviarse de las recomendaciones de un gobierno central es
inevitablemente alto (Bednar, 2009:63): en ultima instancia, en rea-
lidad los que importan son los 24 ministros provinciales. Habra que
decidir, pues, si los esfuerzos seran coordinados desde la nacion o
focalizados en gobiernos provinciales.

Si se optara por emitir recomendaciones desde la nacién, los vou-
chers educativos dificilmente pasarian de ser una propuesta a ser
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una realidad. Pero si se apostara porque haya provincias que adop-
ten el sistema surgirian dos tipos de problemas: el mas obvio es el
problema de que quizas no todos los gobernadores estén de acuerdo
con introducir vouchers, por lo que la seleccion posible de provincias
se achicaria. Pero, ademas, existiria otra problematica, que es la que
presenta la diversidad de burocracias con las que hay que lidiar para
implementar cualquier decision. Incluso con el aval de una goberna-
cion, lo que es adecuado para algunas jurisdicciones puede no serlo
para otras: puede que existan niveles de profesionalismo desiguales
en las burocracias de distintas provincias, o burocracias con distinto
poder de veto (en términos de Tsebelis, 2002) segun, por ejemplo,
el poder que los sindicatos ejercen dentro de ellas. Seria mas con-
veniente, en este sentido, trabajar con provincias cuyas burocracias
sean capaces de implementar técnicamente las propuestas, asi como
con provincias donde el involucramiento sindical, por ejemplo, no
impida ex-ante cualquier tipo de cambio.

La cuestion de los vouchers educativos, sin embargo, es singular
porque en su forma mas pura no propondria cambiar lineamientos
burocraticos, sino eliminarlos. Por esta razén es que algunas burocra-
cias, sino todas, probablemente se opondrian a que desaparecieran
sus poderes de dictaminar lo que se estudia y lo que no se estudia, o a
qué escuelas se les puede dar un subsidio y a cuales no, a qué docentes
se contrata y a cudles no. Si la oposicion se elevara y tomara la forma
de huelgas, protestas en la via publica, tomas de edificios o boycotts
en las tareas, entonces esto podria ser problematico para la imple-
mentacion de los vouchers: por lo tanto, habria que considerar que si
las directivas centralizadas desaparecieran, entonces los burdcratas
que las emiten deberian ser despedidos o sus tareas reconvertidas.

Si se pudiera elegir lo primero, entonces el problema se solucionaria
automaticamente; pero si no, deberian buscarse incentivos para que la
burocracia no bloquee la implementacion de estos cambios. Ellos po-
drian estar relacionados a su reconversion parcial para los fines que
busca el sistema de vouchers para que no se rehudse a cooperar: darle
la oportunidad a la burocracia de “supervisar” los cambios podria ser
una manera de neutralizar su resistencia, asi como dejarla continuar
con sus tareas habituales e implementar el programa en un numero
limitado de escuelas (aunque esto solo puede ser una opcién temporal,
ineficaz si se busca ampliar el programa a toda una jurisdiccion).
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b. En el poder legislativo

Sea anivel nacional o provincial, existen dos maneras de introducir
vouchers educativos: a través de un decreto o a través de un proyecto
de ley. Si se decidiera emitir un decreto, esta fase seria irrelevante
en un primer momento, aunque podria no serlo posteriormente si el
congreso se reune para rechazar el decreto (ver Bonvecchi y Zelaznik,
2012); pero si se decidiera trabajar con el congreso deberia tenerse
en cuenta la posibilidad de que no exista una mayoria preestablecida
en alguna, o ninguna, de las dos camaras. La naturaleza del problema
de vouchers, ademas, podria generar no solo controversia en los dis-
tintos plenarios, sino incluso hacia el interior del bloque gobernante.

El punto de partida en un juego de este tipo importa, sea o no le-
gislativo (Brams, 1994). Si el gobierno intentara que los vouchers se
introdujeran por medio de un proyecto de ley, entonces éste podria
ingresar tanto por la cAmara de diputados como por la de senadores.
Hoy, dada la actual relacion de fuerzas en el parlamento argentino,
las ventajas y desventajas de cada opcion serian inversas: hacerlo en-
trar por diputados otorgaria al oficialismo el control del debate en
comision, debido a que ostenta alli la presidencia de la comisiéon de
educacion, y le daria por lo tanto mas chances de hacerlo aprobar
alli, lo que también mejoraria su posicion en el plenario (segun el
argumento desarrollado por Shepsle y Bonchek, 1997). Sin embargo,
este proceder no le daria ninguna garantia de que el senado, donde
la posicion oficial es peor, apoye o no modifique sustancialmente el
proyecto. Por el contrario, si se empezara por el senado, seria mas
sencilla la segunda etapa, pero sustancialmente mas dificultosa la
primera. Como sea, nunca puede pensarse en términos de una sola
etapa, porque el juego es prolongado (como plantea Sin, 2014). Esta
relacion de fuerzas, por cierto, esta sujeta a cambios cada dos afios,
producto de las renovaciones parciales de cada camara.

Una vez tomada esta primera decisiéon se deberia pensar qué hacer
con el proyecto en si mismo. De buscarse la aprobacion del legislativo
el gobierno podria revisar atentamente el proyecto de ley original con
el objetivo de “inflarlo”: el gobierno podria presentar un proyecto mas
ambicioso que el que realmente quisiera aprobar y crear “fusibles” de
los que facilmente se pueda desprender para hacer avanzar el pro-
yecto cuando sea el turno de la oposicion (y asi confundirla, en una
situacién similar a la descrita por Putnam, 1988:4503). No obstante,

3 En términos del juego de doble nivel que plantea Putnam (1988), lo que es
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cualquier opcion sobre este punto deberia contrastarse en términos
de costo y beneficios con la debilidad que podria proyectar el gobier-
no si su proyecto termina siendo demasiado distinto al original.

La estrategia alternativa es buscar la aprobacion del proyecto ori-
ginal de vouchers educativos sin enmiendas relevantes: para esto, el
pork-barrel que implica premiar con fondos para los distritos repre-
sentados y/o cargos para los representantes que acompaifen al go-
bierno, quizas teniéndolos en cuenta para las nuevas burocracias que
podrian crearse en reemplazo de las viejas, puede ser una manera
de conseguir sus votos. Pero se decida o no por esta estrategia, en
realidad cualquier iniciativa requerira colaborar con los legisladores,
porque las reglas del congreso argentino otorgan un nivel de poder
importante para cualquier minoria: por ejemplo, ninguna iniciativa
es tratada en la camara de diputados sin que todos los partidos la
aprueben a través de la comision de labor parlamentaria, lo que de-
limita un “modelo consensual” de tratamiento de la agenda (Ferretti,
2012). No sorprende, por lo tanto, que la mayor parte de la legisla-
cion argentina se apruebe unanimemente o con grandes mayorias
(Calvo, 2014).

c. En el poder judicial

El problema de la justicia es probablemente el que menos deberia
importar al gobierno si quisiera lanzar un programa de introduccion
de vouchers educativos. La razdn es bastante simple: el poder judicial
siempre viene detras. Para que se litigue en la arena judicial una deci-
sion tiene que haber sido tomada e implementada, lo que en cualquier
caso representa un indicador de que se ha logrado llevar algo a cabo.

De todas maneras, el gobierno deberia prepararse para la even-
tualidad de que los jueces intervengan, especialmente debido a que la
intervencion judicial creciente sobre los actos de gobierno lleva cada
vez mas a un fenémeno distintivo que se ha denominado “judicializa-
cion de la politica” (Smulovitz, 2008). En este sentido, los poderes de
revision de constitucionalidad en Argentina son tan amplios que cual-
quier juez puede pronunciarse sobre cualquier cuestién, razon por la
cual el control de constitucionalidad nacional ha sido descrito como

particularmente positivo de una propuesta de introducciéon de vouchers educativos
es que, dado que son virtualmente desconocidos por la opinién ptblica y no son
defendidos por grupos organizados, el gobierno puede manipular su win-set como
le plazca, pues no necesita refrendar un eventual compromiso frente a sus propios
votantes.
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“difuso” (Nino, 1988:79). Y, dado que el poder judicial esta siempre
compuesto por una cantidad considerable de individuos nombrados
por gobiernos anteriores, es practicamente inevitable que, indepen-
dientemente de si existen problemas reales de constitucionalidad,
alguno falle en contra del gobierno. En el caso de los vouchers edu-
cativos, lo que es atractivo para la opinién publica (la introduccién
un sistema que seria, de minima, igualitario para toda la poblacion
y donde la demanda podria estar totalmente subsidiada) podria ser
utilizado para contrarrestar fallos en contra si la ley o el decreto con-
tiene referencias explicitas a la constitucién nacional y especialmente
alos articulos 5y 75 (inciso 19), que remarcan el caracter “gratuito y
equitativo” de la educacion. Esto no garantizaria la existencia de una
sola interpretacién del asunto, pero si seria lo suficientemente claro
para que al menos se pueda rapidamente generar una respuesta por
parte de otro juez si las circunstancias lo requirieran. Si, en lugar de
convocar a otros, la idea es modificar el comportamiento de los jueces,
o incluso de legisladores, esta claro que existen distintas maneras de
“convencer” a cualquier juez, dado que puede tener multiples objeti-
vos (Baum, 1997). Sin embargo, muchas de ellas no solo son normati-
vamente indeseables sino que podrian ser riesgosas para el gobierno
si luego se conociera su uso (como sucedid, en el &mbito del poder
legislativo, en el caso emblematico de la reforma laboral de 2001).

Si se prefiere no esperar a que surja un conflicto como el descrito,
dado que el punto de partida importa, se puede intervenir de antema-
no. El gobierno mismo, quizas indirectamente, podria solicitar un re-
curso per saltum para pedir que la corte suprema trate el caso, si es que
se evalua que el proyecto es lo suficientemente sélido como para su-
perar su intervencion y si el proyecto de introduccién de vouchers tie-
ne alcance federal (si no lo tiene, se puede evaluar la realizacién de la
misma accion frente a las cortes provinciales). Con bastante seguridad,
sin embargo, el hecho de que cualquiera de estas medidas funcione de-
pendera de como esté el gobierno plantado frente a la opinién publica.

d. En la opinién publica

Hay evidencia de que si el gobierno argentino es percibido como
“fuerte” de cara a la sociedad, la corte suprema valida lo que hace
(Helmke, 2003). Pero no solo eso: si el gobierno es fuerte, los legisla-
dores se abroquelan y los indecisos se vuelcan hacia su lado. Esto tl-
timo puede tener un efecto equivalente al de ampliar el bloque, lo que
también se ha mostrado que tiene un efecto positivo en la aprobacion
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de los actos de gobierno por parte de la corte suprema (Tommasi et
al.,, 2007). En realidad, es la opinidn publica la que hara fracasar o
no este proyecto, porque la presidon que ejerce es en ultima instancia
determinante hacia cualquiera de los tres poderes.

Ganar la opinion publica para ejercer presion sobre el resto de los
actores se puede hacer de dos maneras principales. Especificamente,
se puede presentar la propuesta de introduccion de vouchers educa-
tivos como un cambio radical o uno gradual. Si el cambio se presen-
tara como radical, probablemente deberia darse en forma de decreto
y poseer una comunicacion agresiva, que haga énfasis en la no dis-
posicion del gobierno a dejarse “chantajear” por los sindicatos o la
burocracia, que se opondran al proyecto porque afecta sus intereses
corporativos. Esta comunicacién deberia enfatizar, por un lado, que
se registra un importante incremento en la asignacion de recursos
para la educacion pero que la calidad educativa continda decrecien-
do (Rivas, 2010; Guadagni, 2014; OCDE, 2016); y, por otro, deberia
enfatizar que el sistema propuesto es uno que paises “modelo” como
Suecia o Estados Unidos, asi como otros mas cercanos como Chile,
han implementado con éxito. Los argumentos del gobierno, defen-
didos por funcionarios y académicos, deberian sefialar las ventajas
que el cambio brindaria en términos de calidad educativa, inclusién
social y ahorro fiscal.

Una transformacion gradual del sistema educativo, en cambio, po-
dria empezar por el congreso. La retorica anti-sindical y anti-buro-
cratica deberia ser evitada, dadas sus consecuencias negativas para
juntar los votos necesarios para aprobar el proyecto y para la imple-
mentaciéon. Similarmente, el fracaso educativo tendria que ser ma-
tizado para no despertar enojo en cualquiera que pueda ser presio-
nado por los sindicatos, a la vez que solo la apelacién a los ejemplos
“politicamente correctos” (como Suecia, un pais socialdemécrata y
ergo amigable para la ideologia de los argentinos) se mantendria in-
tacta. En este caso, especial énfasis deberia darse a que el proyec-
to es inclusivo: precisamente en el caso sueco puede mostrarse, por
ejemplo, que la mejora en la performance de los estudiantes se da
especialmente entre aquellos en situacién de vulnerabilidad social
(Sandstrom y Bergstrom, 2005; Bohlmark y Lindahl, 2013; lo mismo
puede afirmarse para los Estados Unidos segun Greene, Peterson y
Du, 1999, o Howell et al., 2002).
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V. Eleccion de una estrategia para superar los obstaculos a
la introduccion de vouchers educativos

En sintesis, en relacién al interior del Estado, las principales de-
cisiones a tomar por el gobierno con respecto a la presentacion de
un proyecto de introduccion de vouchers educativos son de tres ti-
pos y tienen que ver, primero, con el alcance geografico de la reforma
educativa (nacional o provincial); segundo, con el tipo de aprobacién
buscado (ejecutiva o parlamentaria); y, tercero, con la estrategia de
implementacion ex-post (con la cooperacion o no de la burocracia).
Simultdneamente y en relacion al exterior del Estado, es decir, a la
opinion publica, la principal decisién a tomar por el gobierno es la del
tipo de reforma que se busca instalar (radical o gradual).

El supuesto mas importante que se hace, llegado este punto, es que
“los grandes avances de las politicas se vuelven posibles sélo después
de que se ha persuadido a la opinién publica de que acepte ideas nue-
vas” (Majone, 1997:72). Esto, si es posible, es todavia mas cierto en
caso como el actual, en el que el gobierno se encuentra en minoria en
el poder legislativo. En realidad, dado que los vouchers educativos se
asocian a una tradicién liberal, por lo menos en el corto plazo es de
esperar que cualquier gobierno que busque introducirlos se encuen-
tre en una posicién tan débil como la del actual: esto es asi debido a la
existencia de un sesgo mayoritario y partidario que, como se ha calcu-
lado, beneficia sistematicamente a un partido generalmente distante
de las recomendaciones de politica publica liberales (el peronismo,
ver Calvo et al., 2008) y le permite controlar la camara alta y, usual-
mente, también la cAmara baja.

Por lo tanto, la estrategia que parece mas conveniente seguir es
gradual. Sin embargo, el gobierno no deberia dejar que “gradualis-
mo” se confunda con “debilidad”, porque si los actores intuyen que el
gobierno es débil, en una suerte de profecia auto-cumplida, es mas
probable que los actores indecisos necesarios para implementar el
proyecto no se sumen, la opinién publica dude, y el proyecto fracase
(un interesante experimento sobre el efecto bandwagon en la opi-
nién publica fue conducido por Rothschild y Malhotra, 2014). Si eso
sucediera, el gobierno pagaria por el costo de impulsar una reforma
pero ésta quedaria truncada; y esto es, de hecho, lo que parece estar
sucediendo en la actualidad con la reduccién anunciada pero no im-
plementada del déficit fiscal, una iniciativa costosa que sin embargo
muestra escasos efectos, algo que el propio presidente parece admi-
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tir (ver Guarino, 2017 y Pagano, 2017). La consecuencia de realizar
esfuerzos futiles no solo es que se mina la credibilidad del gobierno,
sino que también disminuye su capacidad de tomar la iniciativa en el
futuro. Por estas razones es que el cambio en la educacion, deberia
decir el gobierno, se realizara luego de debates, con el mayor con-
senso posible y con atencién a todos sus principales beneficiados y
perjudicados, pero en ultima instancia se realizara.

En este sentido, el problema del federalismo que se observo mas
arriba provee una oportunidad al gobierno para implementar una re-
forma gradual que comience con programas “piloto” antes de avanzar
en un cambio general. La descentralizacion del sistema educativo, en
este sentido, juega un papel inesperadamente favorable cuando se
combina con la dependencia provincial por fondos nacionales: dado
que la tendencia fiscal en los ultimos afios continda siendo de centra-
lizacion (Gervasoni, 2011; Lodola, 2011), el gobierno nacional podria
ofrecer incentivos monetarios a las provincias para que se sumen al
programa. Un hecho negativo desde un punto de vista liberal norma-
tivo, como es la debilidad del federalismo fiscal (y como ve Miguez,
2014), podria asi aprovecharse para “liberalizar” otras areas.

Si se sigue esta linea de razonamiento, la aprobaciéon que deberia
buscar el gobierno seria de los ejecutivos provinciales, y no de sus
parlamentos ni del parlamento nacional. Se recomienda este curso de
accion por sobre discutir un proyecto de gran envergadura en el con-
greso nacional o sancionarlo a través de un decreto de necesidad y
urgencia (DNU) nacional: con respecto a lo primero, la idea de los vou-
chers es hasta ahora abstracta y desconocida y el gobierno no tendria
numero ni cohesion suficientes para defenderla. Pero sancionar un
decreto no es mas sencillo. El problema de redactar un decreto para
este proyecto es que, puesto que la educacion es un tema sensible para
la opinion publica, el gobierno se arriesga a que el congreso lo rechace
de manera explicita, a través de una resolucion o votacién. Con toda
seguridad, un rechazo de estas caracteristicas condenaria al proyecto
a fracasar, porque o bien el congreso votaria una resolucién en contra
(no-vetable) o bien rechazaria explicitamente todo el proyecto, por-
que no es posible que los legisladores modifiquen el DNU como si fue-
ra un simple proyecto de ley (Bonvecchiy Zelaznik, 2012:69). En cual-
quiera de los dos casos, ademas, incluso si se superara la resistencia
parlamentaria seria dificil enfrentar la del poder judicial, dado que las
provincias tienen en la actualidad poderes constituciones de los que
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la nacién carece en lo que se refiere a la politica educativa, y este pro-
yecto podria interpretarse como una intromision centralista indebida.
Como se ve, la introduccion de vouchers a nivel nacional involucraria
de una manera u otra al congreso nacional o a la justicia federal, y con
resultados previsiblemente negativos.

En este contexto, un decreto o una resolucion del ministerio de
educacion nacional que cree las condiciones para que algunos distri-
tos puedan implementar vouchers educativos serian menos proble-
maticos que cualquier opcién previa, no solo porque se ofreceria una
cantidad de dinero dificil de rechazar por las provincias sino porque
tampoco habria demasiados afectados directos, por lo que dificil-
mente la idea seria rebotada por el congreso o la justicia. Paraddji-
camente, si se emite un DNU para que esto funcione deberia elevarse
la magnitud del problema a una similar a la de “crisis”, porque solo
asi se podria justificar la “necesidad y urgencia” de un DNU de este
tipo: una amenaza que no presenta problemas inmediatos no genera
una sensacion de crisis (Boin et al., 2005:3). Sin embargo, y como es
obvio, una crisis de ninguna manera admite una respuesta tan parcial
y focalizada: por eso se requiere que la ciudadania sienta la necesi-
dad de actuar pero sin tomar medidas “torpes” por lo apresuradas; y
cuanto mas lo haga, mas favorables seran las perspectivas del gobier-
no, quizas incluso lo suficientemente buenas como para generar una
discusion parlamentaria nacional o provincial.

En cuanto a la seleccién de los distritos experimentales, ella debe
realizarse con sumo cuidado. Naturalmente, la seleccion de provin-
cias mas afines partidariamente y con peores niveles de calidad edu-
cativa deberia ser prioritaria, para que se minimicen los incentivos
para hacer fracasar el experimento. Si las jurisdicciones son solo ur-
banas o también rurales dependera de la evaluacién de la factibilidad
del proyecto, pero en cualquier caso el desempefio de las areas selec-
tas deberia ser comparable con el de areas vecinas no experimenta-
les, para maximizar el impacto del proyecto.

Para medir el progreso del proyecto parece inevitable la coopera-
cion con una burocracia que realice un seguimiento de él. Aunque es
probable que la eliminacion de ciertas regulaciones o la minimizacion
de su aplicacion provoquen que las funciones de ciertos empleados
estatales dejen de ser necesarias, se hace dificil pensar que la plan-
ta permanente pueda ser desplazada, dado que existe en Argentina
una “estabilidad total” del empleo publico en Argentina que ha sido
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sostenida hasta por la corte suprema (Corte Suprema de Justicia de la
Nacion, 2007). Debido a la restriccion legal no menos que a la popular
(porque segun la ideologia de los argentinos los “despidos” siempre
son impopulares) es que una “redireccion” de las tareas burocraticas
hacia los objetivos del proyecto, junto al cese de su expansion, parece
ser la mejor manera de encarar una cooperacion con la burocracia que
se hace inevitable.

De manera paralela a estas decisiones debe pensarse una estra-
tegia para la comunicacion del proyecto: los vouchers son un tema
nuevo para la opinién publica, y por eso la primera impresion que
genere el gobierno sera clave para el futuro de la idea. En este senti-
do, conviene generar empatia con el posicionamiento ideolégico de la
mayor parte de los argentinos: podria hablarse del ejemplo de Esta-
dos Unidos, pero mas recomendable seria mostrar el caso de Suecia;
podria hablarse explicitamente de “competencia” en el sistema edu-
cativo, pero mejor seria mencionar el otorgamiento de “premios” a
las mejores escuelas; podria hablarse de una mejora general en la ca-
lidad educativa, pero mejor aun seria enfatizar el aspecto igualitario
de este nuevo sistema, que podria beneficiar desproporcionadamen-
te a estudiantes hoy marginados. Deberia darse importancia al hecho
de que los padres eventualmente podran elegir las escuelas e incluso
meétodos educativos en lugar de que les sean asignados unos; y no
menos importante seria tender puentes con los propios maestros,
que gozarian de una libertad académica hasta ahora nunca habida.

Una mera comunicacidn positiva, sin embargo, podria resultar in-
suficiente para despertar entusiasmo por el proyecto. Si ese enfoque
no funcionara, podria utilizarse un segundo recurso para lograr que
se materialice la introduccién de vouchers educativos: ese recurso
es la animosidad latente de muchos argentinos, y especialmente del
propio electorado gubernamental, hacia los sindicatos, especialmen-
te en relacion a los conflictos docentes (Mora y Araujo, 2011; Giac-
cobe & Asociados, 2017). Los sindicatos son un “enemigo perfecto”:
asociados a la corrupcién, inmovilidad y violencia, son prometedores
oponentes si son demasiado vocales contra la reforma y buscan blo-
quearla en sus primeros pasos. Debe notarse que, debido a su rela-
cion con la burocracia, las relaciones con ellos deberian ser tratadas
con cuidado y este enfoque deberia utilizarse solo como ultimo re-
curso, para no perjudicar la implementacion del proyecto.
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VI. Reflexiones finales

En este trabajo se ha realizado un “experimento mental” acerca de un
suceso no ocurrido: la introduccion de vouchers educativos en la Argen-
tina. A través del analisis de evidencia disponible por la ciencia politica
sobre las acciones de los distintos actores relevantes a la hora de tomar
decisiones, se ha teorizado acerca de las posibles medidas y cursos de
accion que un gobierno puede tomar y, ulteriormente, acerca de cuales
de ellos serian los mas convenientes para llevar a cabo una reforma del
tipo sefalado. Especificamente, se ha recomendado seguir una estrategia
centrada alrededor de una idea de “cambio gradual” que comenzaria con
un programa piloto geograficamente circunscripto a algunas provincias
argentinas, apoyado por los gobiernos provinciales y que no implique un
conflicto abierto con la burocracia involucrada. Si se sigue la argumenta-
cidn realizada en este trabajo, se ve que existe una oportunidad de llevar
a cabo la reforma, especialmente si se enfatiza que el area a la que se hace
referencia esta en crisis y que se requiere accion urgente sobre ella (afir-
maciones que en este momento, presumiblemente, serian mas utiles que
enfatizar la autoridad del gobierno, para completar la tipologia de macro-
ventanas de oportunidad de Keeler, 1993).

Vale aclarar, llegado el final de este trabajo, cual es el objetivo que
éste se propuso. En este sentido, hay que decir que la finalidad de es-
tas lineas es sostener que es posible implementar politicas publicas
que provienen de la tradicion liberal contemporanea, incluso hoy, en
Argentina. Que en el pais predomine una ideologia no liberal, al menos
en materia econémica, no hace imposible que se puedan introducir re-
formas liberales: pero esto no parece posible si no existe voluntad por
parte de los gobiernos de hacerlo, debido a que es patente la debilidad
relativa de todos los grupos organizados asociados de una manera u
otra al liberalismo, ya se trate de universidades, fundaciones o incluso
partidos. Aunque el debate sobre si los liberales deberian aceptar cam-
bios graduales en la educacion o no sigue abierto (ver Benegas Lynch
(h), 2017), seria dificil justificar el no aprovechamiento de una oportu-
nidad desde el Estado si esta fuera posible. Y la idea de este trabajo es
mostrar que, si se adoptan estrategias plausibles que tengan en cuenta
el punto de partida y las acciones de los actores, no es descabellado
pensar que la Argentina pueda comenzar a virar, lentamente, hacia el
liberalismo. Si ese cambio se realiza a la par de la introduccién de nue-
vas ideas en el publico acerca del rol que el Estado deberia jugar en
la vida de la sociedad, quizas el optimismo respecto de un futuro mas
liberal no esté fuera de lugar.
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