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‘ Resumen ejecutivo

Para garantizar el derecho efectivo a la educacion con aprendizajes
significativos y de calidad, se requiere sostener y fortalecer las estrategias
de financiamiento para promover una mayor justicia social y educativa.
El enfoque del financiamiento educativo inteligente aporta un punto de
partida para reflexionar y comprender como se recaudan y asignan los
recursos en la educacion.

El objetivo del presente documento es proponer un conjunto
esquematizado de los desafios, delineando una hoja de ruta de posibles
cursos de accion e intervenciones de politica de financiacion, para
abordarlos y arribar a conclusiones que ilustran los principales nudos
problematicos del financiamiento educativo en Argentina.

Este documento integra la serie SABER LOCAL, un conjunto de
publicaciones impulsadas por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
para sistematizar y visibilizar experiencias subnacionales y nacionales que
enriquezcan el dialogo regional. Creemos que identificar problematicas
comunes en distintos paises de la region es una oportunidad para hacer
circular el conocimiento y disefar politicas educativas efectivas en base a
evidencia empirica y lecciones aprendidas.

Palabras clave

financiamento educativo, Argentina, equidad, asignacion de recursos,
federalismo fiscal, gobernanza educativa.

JEL CODES: 120. 122
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@ Presentacion

El analisis del financiamiento educativo es uno de los principales aspectos
gue garantizan el efectivo derecho a la educacion de la poblacion. En
particular, cobra especial importancia en contextos de restriccion fiscal en
los cuales el Estado se posiciona como el principal agente de financiacion
de las politicas tendientes a disminuir las desigualdades persistentes en el
sistema educativo.

La Argentina es un pais federal cuyo sistema educativo comprende

mas de un nivel de gobierno: el nivel nacional e instancias de gobierno
subnacionales (jurisdicciones provinciales), de las que dependen las
instituciones de educacion basica y superior no universitaria. En las
ultimas décadas, a pesar del significativo nivel de inversion, se evidencian
disparidades educativas a nivel territorial en la inversion por estudiante,
esfuerzo educativo, salarios docentes, condiciones materiales y
equipamiento, recaudacion fiscal y desarrollo econdmico.

Las desigualdades educativas persistentes en Argentina se evidencian en
los resultados de las evaluaciones de los aprendizajes, el acceso al nivel
inicial, la permanencia y terminalidad del nivel secundario, y las reducidas
tasas de egreso del nivel superior terciario de formacion docente. Esta
situacion es una oportunidad para problematizar los mecanismos de
financiamiento educativo que permitan impulsar mejoras en la equidad,
eficiencia, redistribucion y calidad de la inversion educativa en el pais,
mediante el fortalecimiento de la planificacion de la asignacion de los
recursos entre los niveles de gobierno.

El BID reconoce, entre sus lineas de accion prioritarias, la promocion
del presupuesto educativo inteligente mediante el desarrollo de
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intervenciones planificadas que orienten los recursos hacia la disminucion
de las desigualdades; la indagacion en como se recolectan los recursos, se
distribuyen, se determina el nivel de inversion, se monitorean y evalian en
la estructura del financiamiento educativo de los paises.

Con el objeto de contribuir a visualizar los desafios que permitan fortalecer
la planificacion de los recursos en el sistema educativo argentino, y de
nutrirnos de experiencias de politica de financiacion implementadas

en la region, la Division de Educacion del BID, sede local, organizé dos
Conversatorios de Politicas y Financiamiento Educativo en Argentina.

En ambas instancias se convoco a un conjunto representativo de
especialistas, académicos y referentes de reconocida trayectoria a nivel
nacional para generar un espacio de dialogo reservado a los asistentes.
En ambas oportunidades se abordaron cuestiones inherentes a tres

ejes de opciones de politica: Niveles de inversion educativa, Politicas de
redistribucion y politicas de optimizacion, y Eficiencia en la asignacion de
los recursos.

Esta publicacion recupera los aportes de los Conversatorios —junto a un
analisis de los antecedentes y diagndsticos— para delinear una agenda
de desafios del financiamiento educativo en la Argentina, y confia en que
el aporte constituira un insumo de valor para el disefo de intervenciones
gue contribuyan a mejorar la calidad y equidad de las politicas educativas
en ambos niveles de gobierno.

El financiamiento educativo inteligente en la Argentina: antecedentes, diagndstico y desafios ‘ 10




@ Introduccion

La prestacion de los servicios educativos en la Argentina se organiza
sobre un esquema federal de administracion descentralizada. Debido
a este diseno institucional, el Estado nacional, las provincias y la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires, de manera concertada y concurrente, son
responsables de garantizar el financiamiento del sistema educativo.

El financiamiento educativo se apoya en un conjunto de leyes
recientemente sancionadas que establecen diferentes mecanismos de
asignacion de recursos, y un conjunto de metas de inversion en educacion
de manera concurrente para ambos niveles de gobierno: nacional y
provincial. La sancion de leyes tendientes a garantizar metas de inversion
sectorial constituyd un puntapié para orientar los esfuerzos que se
requieren para alcanzar los niveles establecidos.

Este informe tiene como objetivo analizar la evolucion del financiamiento
educativo en la Argentina en el periodo 2005 y 2022, abordando los
mecanismos existentes en la estructura del financiamiento educativo
segun los niveles de gobierno. Para ello se planean tres grandes ejes de
analisis:

1. Antecedentes: una revision de las contribuciones y hallazgos
—investigacion especializada con base empirica— de experiencias a
nivel internacional, regional, nacional y subnacional para iluminar las
principales iniciativas de financiacion que permitan aportar insuMmaos
para el disefo y planificacion de politicas en todos los niveles de
gobierno. Asimismo, se elabora una descripcion de |la arquitectura
normativa vigente para reconocer los mecanismos subyacentes que
rigen el financiamiento educativo del pais.

El financiamiento educativo inteligente en la Argentina: antecedentes, diagndstico y desafios ‘ 11




2. Diagnosticos: se plantea la problematica del financiamiento sectorial
en relacion con cuatro dimensiones de analisis: a) federalismo
fiscal y financiamiento educativo, b) diseo de metas de inversion
educativa, ¢c) composicion de la inversion por niveles de gobierno, y d)
presupuesto educativo inteligente. Esta dltima dimension profundiza
la caracterizacion de la inversion educativa entre las jurisdicciones
provinciales, indagando las politicas de determinacion de los niveles
de inversion educativa, las politicas de redistribucion y las opciones de
optimizacion y eficiencia en la asignacion de los recursos a nivel federal.

3. Desafios: se sistematizan de manera esquematica los desafios que
enfrenta el financiamiento sectorial como resultado de la revision de
los antecedentes y de la elaboracion de los diagnosticos. Se elabora
un conjunto de recomendaciones de opciones de politicas educativas
tendientes a mejorar, fortalecer y promover mayores niveles de equidad
en la financiacion de la educacion del pais, integrando los aportes y
contribuciones de los Conversatorios de Politica y Financiamiento
Educativo, gue nuclearon a los principales especialistas, académicos y
referentes politicos a nivel nacional.

Las conclusiones reflejan los principales aspectos que surgen de la revision
de los antecedentes y experiencias registradas a nivel internacional,
regional y nacional, junto con una sistematizacion de recomendaciones

y orientaciones para fortalecer las estrategias de planificacion de politicas
tendientes a abordar los desafios persistentes en la estructura del
financiamiento educativo argentino.

El financiamiento educativo inteligente en la Argentina: antecedentes, diagndstico y desafios
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@) Antecedentes

La investigacion acerca del financiamiento educativo se justifica por la
importancia que se le asigna a la educacion como vector de desarrollo
econdmico y social desde mediados del siglo XX. La discusion sobre
los mecanismos y los modelos de financiacion de la educacion refleja
las tensiones que enfrentan los Estados garantes de la provision de los
servicios educativos como derecho social.

Los factores que asocian a los recursos con las condiciones institucionales,
los resultados de trayectoria y los aprendizajes de los estudiantes se
encuentran en permanente estado de revision, y existe al respecto

una vasta produccion de investigaciones en la literatura internacional

vy regional. La equidad, eficiencia y efectividad de la magnitud —y

los modelos de asignacion— de los recursos en educacion es una

de las (o 1a) principales variables que determinan el desempeio

de los estudiantes, aunque es, por lejos, la dimension con menor
problematizacion en el campo de las politicas educativas en la
mayoria de los paises de América Latina. (Claus, 2019a)

En ese sentido, la evidencia mas reciente sobre politicas de financiamiento
educativo se vuelve una herramienta de problematizacion de las
dinamicas, iluminadas como insumo clave para la planificacion y disefo
de intervenciones que potencien el impacto y el aprovechamiento de los
recursos destinados a la educacion.

Para la sistematizacion del corpus de investigaciones se requieren
criterios de clasificacion y agrupamiento tematico que orienten el analisis
y faciliten la lectura de los hallazgos evidenciados: en primer lugar, se
encuentran las experiencias y hallazgos a nivel internacional y regional; en
segundo lugar, la literatura a nivel nacional y subnacional.

El financiamiento educativo inteligente en la Argentina: antecedentes, diagndstico y desafios ‘ 13




El propésito de esta seccion es poner a disposicion de los tomadores
de decision politica, los antecedentes, experiencias, aciertos y
desaciertos de las politicas de financiaciéon educativa en distintos
paises, para esquematizar las herramientas plausibles de considerarse
como insumos para la planificacién del financiamiento educativo en
Argentina.

2.1. Hallazgos y evidencias de la investigacion

Durante las ultimas décadas, se registraron a nivel global avances en la
expansion de la inversion educativa, principalmente por medio de los
presupuestos estatales. La pandemia del COVID-19 de los afnos 2020 y
2021 puso a los paises frente al desafio de sostener y elevar la inversion
educativa en funcion de la disponibilidad de recursos fiscales, exigiendo
urgentes respuestas de politica a los estados.

La pandemia exacerbd la crisis mundial de los aprendizajes y restringio
los niveles de gasto publico en educacion, necesarios para disminuir

las desigualdades de las brechas en los aprendizajes. En particular en
aquellos paises con ingresos mas bajos, el nivel de inversion, la eficiencia
vy la equidad del gasto publico en educacion suele ser inadecuado para
alcanzar los objetivos de mejora en los resultados de aprendizaje.

En las siguientes dos secciones se presenta la revision de las
investigaciones con base empirica agrupadas en experiencias a nivel
internacional y regional, y en experiencias a nivel nacional y subnacional
(jurisdicciones provinciales). Para organizar la revision de la literatura se
plantean los ejes de analisis para el diagndstico del presupuesto educativo
inteligente: 1) niveles de inversion educativa, 2) politicas de redistribucion
de los recursos en la educacion y 3) politicas de optimizacion y eficiencia
en la asignacion de los recursos en el sistema educativo nacional.
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Figura 1. Clasificacion de la revision de la literatura

Internacional y Regional

(A)
Politicas de

(€)

(B) Politicas de

Politicas de

Niveles de HECas e S
s Redistibucién Optlr'n!zac{on
Inversion y Eficiencia

Nacional y Provincial

Fuente: elaboracién propia.

Mediante la revision de la literatura se busca aportar un corpus de
conocimiento esquematizado como marco de referencia para los ejes
de analisis planteados desde el presupuesto educativo inteligente. Las
contribuciones de las investigaciones permiten fundamentar —junto
con el analisis del marco regulatorio y las fuentes de financiamiento— la
planificacion de politicas de financiamiento que aborden los desafios
educativos planteados en la seccion correspondiente.

A. Politicas de niveles de inversion

Desde 2012, se observa a nivel global que el gasto publico en educacién
—en relacion con el PIB— aumenté con significativas diferencias en
la mayoria de los paises. Segun el reciente Education Finance Watch
(2023) —un esfuerzo conjunto del Banco Mundial (BM), el Informe de
Seguimiento del Fondo de Educacion Global (GEM) y el Instituto de
Estadisticas de la UNESCO—, la inversion educativa aumentd mas en los
paises de bajos ingresos, seguidos por los paises de ingreso mediano-
alto; mientras se mantiene estable en los paises de ingresos altos y

@ El financiamiento educativo inteligente en la Argentina: antecedentes, diagnéstico y desafios
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disminuye en los paises de ingresos bajos y medianos. Mas recientemente,
en los paises de ingresos altos el gasto publico disminuyo (0,2 puntos
porcentuales) del 4,9 por ciento (2020) al 4,7 por ciento (2021), y en los
paises de ingreso mediano alto (0,1 puntos porcentuales), del 4,9 por
ciento (2020) al 4,8 por ciento (2021) del PIB. Sin embargo, esta muy por
debajo de la recomendacion a nivel global, del 4% al 6% del PIB segun el
iINngreso economico de los paises. (EFW, 2023)

Sostener los niveles de inversiodn resulta necesario, pero no suficiente,
para disminuir las inequidades en los niveles de inversién por
estudiante que destinan los gobiernos subnacionales a los centros
escolares. En este sentido, conocer experiencias especificas de paises
federales, que descentralizan la prestacion de los servicios educativos,
sirve de inspiracion para el disefio de intervenciones de financiacién
educativa.

Con la sancion de la ley ESSA (Every Student Succeds Act) Estados Unidos
implementa politicas estatales de financiaciéon desde el afo 2015, lo
que fortalece el rol del Estado federal (nacional) en la promocién de
igualdad de oportunidades en todo el sistema. Tal como encontraron
Allegretto et al (2022), la financiacion de la educacién en Estados
Unidos depende principalmente de recursos estatales y locales y, solo
en una pequena parte, de los ingresos totales asignada por el gobierno
federal. El analisis de las métricas de financiamiento de la escuela primaria
(equidad, adecuacion, esfuerzo y suficiencia) plantea limitaciones para
garantizar la equidad de la inversion. Entre los principales hallazgos
encontraron que: a) el sistema actual para financiar las escuelas

publicas perjudica a los estudiantes, especialmente a los estudiantes de
bajos ingresos; b) un mayor gasto federal en educacion después de las
recesiones ayuda a mitigar los déficits de financiacion y las desigualdades
(sin un mMayor gasto federal en educacion después de las recesiones, los
distritos escolares sufririan una disminucion aun mayor en la financiacion
y brechas aun mayores entre los fondos que fluyen hacia los distritos de
baja y alta pobreza) y €) se necesita la revision del sistema de financiacion
escolar, implementando reformas que garanticen un papel mas
importante para el gobierno federal.



Jackson et al (2015) realizaron una revision de la literatura
estadounidense sobre cémo el gasto publico en educacién afecta

e inciden en los resultados de los estudiantes. El informe considera

a los ninos nacidos en 1955, 1985 y 2011 y explora —mediante variables
instrumentales— los resultados de aprendizaje obtenidos en relacion
con la inversion educativa. Los autores encuentran que un aumento del
10% en el gasto por alumno por ano, durante los doce ahos de educacion
publica escolar norteamericana, conduce a 0,27 anos mas de educacion
completados, 7,25% mas salarios y 3,67% de reduccion de la incidencia
anual de la pobreza en adultos. Los efectos son mucho mas pronunciados
en los ninos provenientes de familias de bajos ingresos.

En los paises de América Latina, la tendencia compartida evidencia

que los recursos a nivel local resultan fundamentales para el
financiamiento de la prestacién de los servicios educativos. No
obstante, la ausencia de politicas redistributivas planificadas puede generar
inequidades en su asignacion, generando brechas de inversion educativa
por estudiantes, escuelas y/o docentes, lo que profundiza la desigualdad.
Esta es la situacién de paises federales —Argentina, México y/o
Brasil—, mientras que los paises unitarios tienden a promover politicas
centralizadas para la financiacion de los sistemas educativos.

En esta linea, Alvarez et al (2018) analizaron hasta qué punto el

sistema educativo colombiano esta cumpliendo con los objetivos
fundamentales de un sistema de financiamiento de la educacién:
adecuacion, equidad y eficiencia. En cuanto a la adecuacion, los resultados
apuntan a que el pais deberia aumentar su gasto publico en educacion

para alcanzar las metas que se ha fijado en calidad, cobertura y nivel de
prestacion del servicio. Con respecto a la equidad, se concluye que el sistema
de financiamiento colombiano no logra contrarrestar las inequidades
generadas por los recursos propios que aportan las entidades territoriales,
por lo que es importante revisar las reglas de asignacion para introducir
criterios vinculados con las necesidades de las escuelas y los estudiantes.
Finalmente, en lo referente a la eficiencia del gasto, se desprende que el
mecanismo actual de distribucion de los recursos del Sistema General de
Participaciones desincentiva el uso eficiente de los recursos por parte de las
entidades, lo que senala la necesidad de un cambio.



Sobre los mecanismos que subyacen en la determinacion de los niveles
de inversion educativa, Elacqua et al (2018) recopilaron los parametros

y criterios de asighaciéon mediante un instrumento de recoleccién

de datos que proporcioné evidencia comparativa de los mecanismos
de financiamiento escolar en ocho sistemas escolares de América
Latina: el gobierno federal de Argentina, la Ciudad de Buenos Aires
(Argentina), el gobierno federal de Brasil, el Estado de Pernambuco (Brasil),
el municipio de Rio de Janeiro (Brasil) y los gobiernos nacionales de Chile,
Colombia y Peru. Los principales resultados se presentan en cuatro
dimensiones clave: 1) todos los sistemas usaron fondos compensatorios
del nivel nacional, sin embargo, resultan insuficientes para compensar

las desigualdades en el gasto entre los gobiernos subnacionales; 2) la
autonomia escolar general resulta reducida: Colombia y Peru presentan
los niveles mas bajos y Chile, los mas altos; 3) todos los sistemas
introdujeron mecanismos de rendicion de cuentas para monitorear la
ejecucion de los presupuestos, y 4) la mayoria de los sistemas revisados en
la region han introducido —o estan evaluando su introduccion— criterios
objetivos para aumentar la transparencia, la eficiencia y la equidad en la
distribucion de los recursos.

Respecto de las disparidades de la inversion a nivel territorial en los paises,
Elacqua et al (2020) demuestran que Argentina y Brasil ostentan la
mayor brecha de financiamiento en el gasto por estudiante entre

sus regiones de alto y bajo nivel socioeconémico. Esto se debe a que
se trata de paises federales con amplias diferencias regionales, donde el
sistema educativo se financia en gran medida por los gobiernos locales
(subnacionales).

B. Politicas de redistribucion

En relacion con la orientacion de la redistribucion de los recursos,
se encuentran dos enfoques puros: el de la oferta (escuelas) y el de la
demanda (estudiantes). Es por ello que es posible identificar que, en
cada sistema educativo, se planifica la estructura de financiamiento
educativo en base a algunos de estos dos modelos de asignhacién

e incluso combinando iniciativas de financiacion de forma hibrida
entre ambos.
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Como resulta notoria la demanda de docentes para la provision de la
educacion, existe consenso generalizado sobre que el rol del docente

es el insumo educativo que mas incide en la mejora de la calidad de
educacioén. Es por ello que los paises de la regiéon enfrentan desafios en
torno a como atraer, seleccionar y asignar de manera eficiente a los
docentes en los centros escolares.

En este sentido, Bertoni et al (2020) presentan evidencia comparada
para 12 paises de la regién y concluyen que, pese a los diversos niveles
de descentralizacion en la manera de identificar y asignar a los mejores
docentes —conforme las distintas realidades institucionales, culturales e
idiosincrasicas de los paises—, la implementacion de forma centralizada
en los centros escolares posee ventajas para mejorar la equidad y
eficiencia de los sistemas educativos.

Una experiencia interesante se encuentra en Ecuador, a raiz de la cual
Elacqua et al (2021) estudian las ventajas, desventajas y desafios de
emplear una regla centralizada para determinar la asignacion de
docentes a las escuelas. L os datos provienen del programa de asignacion
centralizada de docentes en Ecuador, “Quiero ser Maestro”, llevado a cabo
por el Ministerio de Educacion: utilizando las preferencias reportadas por
los docentes, realizaron un analisis contrafactual y encontraron evidencia
sustancial de que, mediante la aplicacion de un algoritmo, se alcanzd una
mayor eficiencia para el sistema escolar.

C. Politicas de optimizaciéon y eficiencia

Los precursores en la conceptualizacion de los principios para el disefio
de formulas de financiacion de las escuelas basadas en necesidades,
Levaii¢ y Ross (2002), establecen que la caracteristica distintiva de una
formula de financiacion es estar constituida por un conjunto de criterios
objetivos acordados que se aplican imparcialmente a cada escuela en
cada uno de los sistemas educativos.

Una experiencia interesante se registra en Berlin, Alemania, con
la implementacion del Programa Bonus en el aino 2014, que da
fondos adicionales a escuelas desfavorecidas. Para recibir financiacion,
las escuelas desfavorecidas —determinadas por la composicion
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socioeconomica del alumnado o del area local— desarrollan un acuerdo
de desempeno con la inspeccion escolar. (El programa contempla un
componente basado en el rendimiento educativo que es otorgado si la
escuela cumple sus objetivos de mejora.) La primera cohorte incluyo
220 escuelas primarias y secundarias, que recibieron entre $50.000

y $100.000 euros cada una, segun el nivel de desventaja. Un informe

del 2016 evidencio que los directores se sentian conformes con el
financiamiento especifico y el apoyo para gestionar la heterogeneidad,
pero menos conformes con los aumentos del componente basado en el
desempenoy la carga administrativa. (OECD, 2020)

En América Latina, Cruz et al (2019) analizaron el nuevo Fondo para
el Mantenimiento y Desarrollo de la Educaciéon Basica y Valorizaciéon
de los Profesionales de la Educacion FUNDEB de Brasil, para concluir
que la reforma realizada en 2020 incorpord mecanismos compensatorios
Yy progresivos para la reduccion de las desigualdades de gastos entre

las regiones del paisy que —aunque no las elimindé— redujo de manera
significativa las inequidades del gasto entre las regiones y estados mas
ricosy mas pobres del pais.

De manera complementaria, Elacqua et al (2018) encontraron que
existe evidencia limitada sobre el disefio 6ptimo de formulas de
financiamiento: las experiencias de la SEP en Chile y FUNDEB en
Brasil muestran que estas pueden ser herramientas utiles para elevar
el nivel de financiamiento en los centros escolares. En particular, con
respecto a las sucesivas reformas de la financiaciéon en Chile y las
modificaciones introducidas del Financiamiento Compartido, Elacqua et
al (2013) presentan evidencia que sugiere que esta politica tuvo poco
impacto en los resultados académicos, pero un efecto significativo en
los niveles de segregacion escolar.

Para el caso del financiamiento escolar en Chile, Jaimovich et al (2022)
realizan una profusa y exhaustiva radiografia del disefio institucional
en relacién con criterios de adecuacion de los recursos, equidad

y redistribucion, y planificaciéon y administracion de los recursos

en el pais. La investigacion demuestra como las incorporaciones
implementadas permitieron reducir las brechas entre la inversion publica
segun los percentiles socioecondmicos de los estudiantes.
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En términos econdmicos, resulta posible identificar espacios de
optimizacion de los recursos: Elacqua et al (2022) cuantificaron los
beneficios de digitalizar y centralizar la postulacién y asignacién a
escuelas en la experiencia de Chile. El andlisis realizado toma como
ejemplo la implementacion de un sistema de asignacion centralizada
digital de estudiantes, en el cual se comparan los costos que provienen de
la implementacion de la politica con los ahorros que genera el abandono
del sistema tradicional descentralizado. Estimaron la generacién de
ahorros crecientes en el tiempo y a medida que aumenta la cantidad
de postulantes. Ademas, estimaron beneficios adicionales mayores

a US$4 millones, obtenidos a partir de las mejoras en la eficiencia de
asignacion, confirmando que la politica de asignacion centralizada digital
de estudiantes no es solo eficaz y eficiente como muestra la evidencia, sino
gue también es costo-eficiente.

Finalmente, Rivas (2021) realizé un estado del arte de las
investigaciones tematicas especializadas en el campo de la inversién
y el financiamiento educativo en el periodo 2013-2019, y destaca que
los paises de América Latina y el Caribe evidencian un incremento en el
gasto en educacion como porcentaje del PIB y del gasto publico total,
pero plantea desafios en torno a la optimizacion y la eficiencia en el uso de
los recursos.

A. Politicas de niveles de inversion

Argentina registra una incipiente producciéon de investigaciones
con base empirica que recorre algo mas de 40 afios sobre la
problematizacién de los efectos, causalidades y resultados en la
relacion entre inversiéon educativa y desempeno.

A finales de los 80, a nivel nacional, Petrei (1988) realiza un trabajo
pionero que integré dimensiones estructurales del gasto publico
social y educativo en relacién con la evoluciéon econémica del pais.
Delfino (1986) realiz6 un experimento para una muestra de escuelas
primarias de la provincia de Cérdoba, y encontré evidencia entre
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los determinantes del aprendizaje y la asignhacién de los recursos
escolares desde la perspectiva de la funcién de produccién. En los

90, Carnoy et al (2004) abordan los costos, impactos y gastos de las
reformas educativas realizadas en el marco de reformas del Estado
nacional orientadas a la descentralizacion de los servicios educativos a los
estados subnacionales.

A comienzos del siglo XXI, el analisis del presupuesto y el financiamiento
educativo recobré protagonismo durante la discusion publica de

la poscrisis del financiamiento sectorial, y el debate por los niveles

de inversion educativa en el pais se gané un lugar en la agenda.
Morduchowicz (2002) aporta una tipologia de los tipos de gastos

que se requieren en la educacioén, junto con la disponibilidad de

las fuentes de financiamiento desde una mirada de equidad en

la asignacion de los recursos. En estudios posteriores, Morduchowicz
(2002, 2011 y 2019) indaga sobre la inversion en los sistemas educativos
descentralizados, las implicancias y desafios de la gestion del presupuesto
educativo de dichos disenos institucionales insertos en un Mmarco de
federalismo fiscal-educativo. Analizando la captura de los recursos y la
distribucion de las competencias de los gastos entre ambos niveles de
gobierno de la educacion, encuentra que se generan disparidades a

nivel subnacional. Esto evidencia la escasa informacion disponible para el
seguimiento del gasto educativo y la imposibilidad del sector educativo de
reorientar los recursos para poder mejorar la eficiencia presupuestaria en
funcion de parametros técnicos.

La persistencia de las desigualdades educativas entre las jurisdicciones
provinciales (estados subnacionales) genera la continuidad del
analisis del presupuesto y el financiamiento educativo del sistema
educativo federal y descentralizado. Rivas, Mezzadra y Bezem (2012)
aportaron un seguimiento y monitoreo del cumplimiento de las metas
fiscales de inversion comprometidas en Argentina. La disparidad en el
cumplimiento de las metas de politica educativa y los compromisos
de financiamiento educativo presentan distintos alcances a nivel
nacional y entre las provincias del pais.
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El vinculo entre el desempeno de la economia actla como un vector
critico para determinar la disponibilidad de recursos disponibles para
financiar la educacion. En efecto, en las jurisdicciones provinciales
resulta clave la recaudacion fiscal a nivel local, generando diferencias
en las capacidades fiscales de recaudacion y los margenes de accion
de las politicas educativas. Esto no solo profundiza la desigualdad,
sino que remarca y realza la ineficiencia en la asignacion de recursos a
nivel nacional. (Rivasy Dborkin, 2018). En esa linea, se complejizod sobre
los efectos distributivos de las metas educativas, el gasto publicoy los
impuestos en la Argentina como instancia de posibilidad de distribuir la
educacion a nivel nacional, orientados a politicas redistributivas. (Rivas,
Rossignoloy Filc, 2012).

Mediante una investigacion sobre datos publicados en fuentes oficiales,
Claus (2019b) ilustra las desigualdades en la inversiéon entre las
jurisdicciones provinciales, identificando como principal causa el
proceso de descentralizaciéon de los servicios educativos de educacion
basica, obligatoria y superior no universitaria hacia las jurisdicciones
provinciales. La descentralizacion generd un desequilibrio vertical
institucional en el equilibrio de correspondencia fiscal. En efecto, el Estado
nacional concentra mas del 70% de los recursos fiscales (incluyendo

los coparticipables) de todos los niveles de gobierno y posee una
responsabilidad del gasto menor al 55% de los gastos publicos totales. El
proceso descentralizador se intensifico desde mediados de la década del
60, incrementando la apropiacion del Estado nacional de recursos totales
por mas de 10 puntos porcentuales en detrimento de la responsabilidad
por los servicios educativos.

En consecuencia, se reforzo la persistencia de un desequilibrio vertical
en la relacion fiscal-educativa entre los niveles de gobierno. Es decir,
la posibilidad de reasignar los recursos segun nivel de gobierno
presenta distintos grados de libertad para determinar los niveles

de inversion: por un lado, el Estado nacional presenta flexibilidad

en la asignacion de sus recursos a la educacion, y por otro lado, las
jurisdicciones provinciales concentran sus erogaciones inflexibles,
principalmente concentrados en salarios docentes. Claus (2019c y 2020e)
identifica que las jurisdicciones provinciales, durante mas de 30 anos,
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destinaron mas del 90% de sus presupuestos al pago de los salarios
docentes (de gestion estatal en forma directa y de transferencias a

la educacion de gestion privada en forma indirecta). En cambio, el
Estado nacional asigna flexiblemente cerca del 40% de su presupuesto
total a programas educativos nacionales tendientes a disminuir las
desigualdades.

La posibilidad de disminuir la disparidad provincial en torno a las brechas
de la inversion educativa por alumno quedo evidenciada por Claus (2020d
y 2020e). En efecto, la brecha de inversion por alumno financiada solo con
recursos provinciales asciende a seis y ocho veces entre la provincia que
mMasy menos invierte, mientras que la incidencia de la transferencia de los
fondos nacionales en el mecanismo de financiamiento educativo resulto
progresivo en la disminucion significativa de las brechas estructurales
reduciéndola a entre tres y cuatro veces entre los anos 2005 a 2019.

La disparidad de la inversion educativa por alumno de gestion estatal se
correlaciona con el nivel de desarrollo econdmico y de la capacidad fiscal
de las provincias.

B. Politicas de redistribucion de los recursos

Recientemente, comenzaron a desarrollarse evaluaciones de impacto
como insumo de conocimiento para indagar los efectos y causas de

las politicas de financiacion destinadas a mejorar el desempeno de

las instituciones educativas y a elevar los niveles de aprendizaje de los
estudiantes, su insercion ocupacional y los diferenciales en los ingresos de
los egresados.

En relacion con el acceso a los niveles educativos, insercion ocupacional
y diferenciales de ingresos, Riguelme (2000) aporta el analisis de la
diferenciacion en el acceso a la educacion formal y no formal como
medio de incorporacion al mercado laboral, y sus diferenciales respecto
a ingresos y niveles de ocupacion laboral, del area metropolitana del
pais. Beccaria y Gonzalez (2006) encontraron que, ante la contracciony
segmentacion del mercado laboral durante los 90, se incrementaron los
retornos de los ocupados con mayores niveles de educacion, elevando la
desigualdad de los ingresos laborales.
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Riguelme (2014 y 2023) analiza las demandas de educacion y formacion
para el trabajo en la Argentina poscrisis mediante la revision de las nociones
de oferta y demanda, y la evaluacion de las necesidades educativas de los
trabajadores en relacion con la estructura productiva del pafis, estableciendo
tipologias de perfiles productivos y demandas de formacion laboral.

Asimismo, Beccaria y Maurizio (2017) evidencian que, durante la

década del 90, se incremento la concentracion de la distribucion

de las remuneraciones, lo cual estuvo asociado principalmente al
ensanchamiento de las distancias entre los ocupados segun los diferentes
niveles de calificacion educativa del mercado laboral.

C. Politicas de optimizacion y eficiencia

En la década del 90, Dieguez, Llach, Petrecolla (19917), y Gaspariniy Porto
(1992 y 1995) aportan evidencia que mide el impacto distributivo de ciertos
programas publicos y encuentran un gasto en educacion basica que, en
términos absolutos, se concentra en los sectores de menores recursos con
orientacion “Pro-Pobre”. Al analizar ese gasto en relacion con el ingreso

de cada decil de la poblacion, encuentran que los sectores mas pobres
reciben una proporcion mayor que los Mmas ricos, es decir, es progresivo.

Durante la década del 90 se dio una ampliacion de las fuentes

de informacioén publica —como las Encuestas Permanentes de
Hogares— que permitieron analizar la relacién con la incidencia
distributiva del ingreso. A nivel nacional se ubican los estudios de Flood,
Harriague y Gasparini (1993); Flood, Harriague, Gaspariniy Vélez (1994), y
Bonari, Gaspariniy Fassio (1998), quienes utilizan el analisis del modulo
de servicios sociales realizando diversos ejercicios sobre la incidencia
distributiva del presupuesto publico destinado a educacion. El comun
denominador de los estudios confirma los resultados hallados por los
trabajos precedentes: el gasto en educacion basica es “Pro-Pobre” y
progresivo. Hacia finales de los 90, la Direccion Nacional de Programacion
del Gasto Social de Argentina realizd un estudio que analiza el impacto
sobre la distribucion del ingreso del gasto publico en educacion. Los
resultados arrojados evidenciaron el caracter “Pro-Pobre” en los niveles
de ensehanza basicos y el caracter “Pro-Rico” en la educacion superior y
universitaria. (DNPGS, 1999)
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Respecto a los retornos educativos de los 90, Fiszbein, Giovagnoli y
Patrinos (2007) estimaron tasas de rentabilidad de la educacién
argentina, encontrando retornos positivos del gasto educativo en los
niveles primaria, secundaria y terciaria.

A nivel sub-nacional, la provincia de Buenos Aires se ubica como
objeto de estudio de diversos andlisis de incidencia distributiva de

su financiamiento sectorial. Flood y otros (1994), como Gaspariniy Porto
(1992, 19953, 1995b), encuentran progresividad en el gasto educativo
provincial. En la misma linea, Alaimo, Gasparini y otros (2000) estiman

la incidencia del gasto en educacion en la provincia de Buenos Aires,
utilizando la Encuesta Nacional de Gastos de los Hogares de 1997 v
obteniendo resultados similares a los alcanzados a nivel nacional (caracter
“Pro-Pobre” de la educacion basica y “Pro-Rico” de los niveles educativos
superiores).

Recientemente, para comienzos de los anos 2000, Becerra, Espana y
Fiszbein (2003) desarrollaron un analisis sobre las caracteristicas y la
magnitud de las ineficiencias del sistema educativo de la Argentina
en general y las posibilidades de mejora hasta el ano 2002. Los autores
discuten sobre un esfuerzo consciente por distribuir los recursos
materiales hacia los lugares mas carenciados, dotarlos con docentes y
directivos calificados, y generar alli las practicas mas innovadoras. En esa
linea, Salim (2007), Guardarucci, Puig y Salinardi (2012), y Epele y Puig
(2013), utilizando la Encuesta Anual de Hogares Urbanos, avanzaron
profundizando el eje de problematizacion y encontrando resultados
concordantes con los antecedentes detallados.

En el marco de la transicion demografica argentina, Marchionniy Alejo
(2014) estimaron el impacto del cambio demografico sobre las
necesidades de financiamiento de la educaciéon basica bajo distintos
escenarios politicos, tomando como dada la eficiencia del gasto en el
sector con elasticidades de modificacion de la relacion del statu quo del
gasto publico educativo.

Garriga, Puig y Salinardi (2015) analizaron la eficiencia del gasto
publico en educacién primaria para el conjunto de las jurisdicciones
provinciales (subnacionales) del pais para el periodo 2003-2010,
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contemplando la relacion entre los insumos utilizados y los resultados
obtenidos para cada una de ellas. Los resultados hallados sostienen que:
i) el gasto en educacion resulta “Pro-Pobre” y progresivo, provocando
mejoras en la distribucion del ingreso de las jurisdicciones provinciales;

ii) el analisis de eficiencia sugiere que existen espacios para mejorar la
ejecucion de dicho gasto; y iii) agquellas jurisdicciones que muestran un
gasto mas equitativo y eficiente estan asociadas a un mayor nivel de
desarrollo. De este modo, mejorar la focalizacion y el uso del gasto publico
educativo se vuelven aspectos cruciales para una distribucion del ingreso
mMas igualitaria y un uso mas eficiente de los recursos, sobre todo en
aguellas regiones menos desarrolladas. En un informe abreviado, Garriga y
Salinardi (2014) llegan a conclusiones similares.

Las evaluaciones permiten explorar los diversos efectos que tienen las
intervenciones implementadas, evidenciando el impacto que se genera
en los resultados de aprendizaje, condiciones de infraestructura escolar,
localizacion de la oferta, extension de la jornada escolar y algunas otras
intervenciones de politica educativa con foco en las instituciones. En este
sentido, en relacion con las condiciones materiales de la infraestructura
escolar, Llach (2006) identifica una significativa desigualdad en la
asignacion de la infraestructura escolar y el nivel socioecondmico de los
estudiantes a nivel nacional. En efecto, encuentra una correlacion entre los
resultados obtenidos de las escuelas con mejores condiciones materiales a
la que asisten alumnos de mejores niveles socioecondmicos. En esa linea,
Claus (2018), para la provincia de Buenos Aires, aborda la cuestion de la
infraestructura escolar del nivel secundario, considerando los resultados
de aprendizajes del Operativo Nacional de Evaluacion (ONE), anos 2010

y 2013, y vincula la informacion de infraestructura escolar y de contexto
social de localizacion de la oferta, utilizando a las escuelas como unidades
de estudio, para dejar en evidencia correlaciones positivas entre las
condiciones de infraestructura existente y los resultados de aprendizaje de
los estudiantes a nivel provincial.

Mediante la utilizaciéon de los datos del operativo Aprender 2018,
Templado (2023) —a partir de las necesidades planteadas en los
protocolos para la presencialidad en la pandemia COVID-19— dejo en
evidencia gue muchas escuelas de nuestro pais no contalban con los

El financiamiento educativo inteligente en la Argentina: antecedentes, diagndstico y desafios ‘ 27




servicios basicos (banos, agua y electricidad) y una gran heterogeneidad
entre jurisdicciones. Se observo que los mayores déficits en infraestructura
escolar coincidian con aquellas jurisdicciones donde el nivel de
aprendizajes era mas bajo.

Adrogué (2013) analiza cémo las provincias asignan los recursos
estatales de la oferta educativa a nivel provincial, encontrando
evidencia del refuerzo de la ineficiente asignacion de los recursos,
lo que genera servicios educativos estatales de heterogénea calidad
educativa.

En relacion con el impacto de politicas educativas implementadas
para mejorar los resultados de aprendizajes de los estudiantes,

Claus (2015), realizé una evaluacion de impacto de costo-beneficio ex
post de un conjunto de politicas financiadas desde el programa de
financiamiento PROMEDU del BID. Las intervenciones consistieron en:
1) acciones orientadas a mejorar la oferta escolar: mejora de la ensenanza
de Ciencias Naturales y Matematica en el nivel primario; 2) mejora de

las condiciones de ensehanza en el aula y en la institucion educativa
mediante la incorporacion de nuevas tecnologias de la informacion vy la
comunicacion, y centros de actividades juveniles. Los resultados registran
un incremento en la permanencia, aumento de la promocién efectiva
interanual y disminucion de la repitencia. Respecto a la relacion costo-
beneficio, las tres intervenciones registraron resultados positivos —que
oscilan entre el 15y hasta 45— en los beneficios obtenidos respecto al
costo de implementacion.

Un estudio del Ministerio de Educacion de la Nacién (2018) evidencia
el impacto significativo de la localizacién de la oferta educativa
segun la densidad poblacional. Utilizando los datos provenientes

de PISA encuentran resultados que exhiben, en términos generales,
gue a medida que se incrementa la cantidad de habitantes se da una
mejora en el desempeno de los estudiantes. La brecha de desempeno
entre los estudiantes que habitan en localidades de mas de 1 millon de
habitantes versus los que residen en localidades de menos de 3.000 es
mMuy significativa en las tres areas de dominio: 80 puntos para Ciencias,
83 para Matematica y 94 para Lectura. Son diferencias que equivalen a
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dos o tres anos de escolarizacion a favor de los grandes centros urbanos.
(La cantidad de alumnos promedio por institucion también refuerza la
diferencia de mejora en los resultados de aprendizaje.)

Respecto a los tipos de impacto generados por la implementacion
de la extension de la jornada escolar, Claus (2021) identificd que, a nivel
nacional, en Argentina solo se cuenta con dos evaluaciones de impacto.
La primera, realizada en la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires, evidencia
efectos positivos y significativos sobre la graduacion de la educacion
secundaria. La segunda, realizada en la provincia de Buenos Aires, en
escuelas del nivel primario, llega a resultados que muestran un efecto
positivo y significativo en los aprendizajes en Practicas del Lenguaje,
mientras que en los resultados para Matematica se encuentran efectos
POsitivos aungue sin la robustez necesaria para afirmar la presencia de un
efecto causal estadisticamente significativo.

La revision aporta un marco de referencia regional para orientar

el disefio de iniciativas que promuevan la planificacién de un
presupuesto educativo inteligente para mejorar los niveles de
inversion e impulsar la implementacion de politicas de redistribucion
y eficiencia de los recursos en el esquema de financiamiento
educativo nacional y subnacional.
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2.2. Marco regulatorio y fuentes de financiamiento

La configuracion del disefo institucional se desprende del marco
regulatorio vigente, que define las responsabilidades para cada
nivel de gobierno y permite diferenciar cudles son las fuentes de
financiamiento educativo del pais.

El sistema educativo nacional se articula, por un lado, sobre la
responsabilidad del Estado nacional de implementar politicas educativas
nacionales que promuevan la equidad y reduzcan las disparidades
provinciales en los niveles de educacion basica, obligatoria, modalidades

y formacion docente. Por otra parte, la administracion directa de los
servicios educativos se encuentra a cargo de las jurisdicciones provinciales,
gue tienen que garantizar el normal funcionamiento de los niveles,
modalidades y superior no universitario.

En este marco, el Consejo Federal de Educacion se ubica como el principal
organo de concertacion entre ambos niveles de gobierno, y garantiza la
representacion politica federal, con la participacion de las 24 jurisdicciones
y del Gobierno nacional en acuerdos y resoluciones que tienen caracter de
implementacion obligatoria a nivel nacional.

Conocer la arquitectura del marco regulatorio del financiamiento
educativo permite explorar los margenes de accién disponibles para
impulsar politicas de redistribucion de los recursos en cada nivel

de gobierno. En efecto, la posibilidad de modificar las formulas de
financiamiento de las transferencias del Estado nacional, y como las
jurisdicciones provinciales asignan sus recursos, implica diferenciar
la naturaleza de los gastos que cada nivel realiza en el sistema
educativo nacional.

La ilustracion 2 propone una clasificacion de las leyes vigentes que regulan
los diferentes aspectos y criterios del financiamiento educativo a nivel
nacional segun la naturaleza de los gastos y las fuentes de financiamiento.
En los ultimos anos, se sanciond un conjunto de normas que establecieron
la responsabilidad concurrente entre el Estado nacional y las jurisdicciones
provinciales en materia de financiamiento del sistema educativo,
sustentado en cinco leyes.
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Figura 2. Marco regulatorio del financiamiento educativo en Argentina
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Fuente: elaboracién propia en base a lectura de leyes nacionales

Las dos primeras leyes se orientan al establecimiento de la concurrencia

—por ambos niveles de gobierno— del cofinanciamiento de los salarios

docentes. Desde fines de la década del 90 se establecid una contribucion

salarial por parte del Estado nacional para todos los docentes del pals,

pero a comienzos de los 2000 se establecio por ley nacional que las
jurisdicciones provinciales podrian solicitar la asistencia financiera al
Estado nacional ante posibles restricciones fiscales que dificultan el
sostenimiento de los salarios docentes.

a) Ley del Fondo Nacional de Incentivo Docente (FONID): establecida en
1998 mediante la Ley N° 25.053, crea un fondo nacional destinado a financiar
los salarios de los docentes en servicios educativos descentralizados en
jurisdicciones provinciales. En 2004, la Ley N° 25919 del Fondo Nacional de
Incentivo regula un adicional salarial a cargo del Estado nacional. El monto
del FONID se distribuye anualmente y es un componente Gnico salarial
para todos los docentes del pais, establecido por las autoridades
educativas del Estado nacional. Todos los docentes reciben este adicional,
gue podra ser percibido hasta por a dos designaciones al cargo de Maestro
de Grado de jornada simple del nivel primario a nivel nacional.
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El origen de los recursos para su financiacion proviene de partidas
asignadas en el presupuesto del Estado nacional, pudiendo ajustarse
segun las negociaciones salariales nacionales en el ambito de la Paritaria
Nacional Docente. Debido a gue el financiamiento es exclusivamente
nacional y el adicional es homogéneo para todos los docentes,

este criterio de asignacion refuerza las disparidades de los salarios
docentes provinciales. La administracion nacional establece un valor
monetario unificado en pesos argentinos para todos los docentes del pafs,
gue se adiciona a los salarios docentes financiados a nivel jurisdiccional.
Estas presentan significativas disparidades en los niveles salariales, por lo
qgue el FONID oscila entre un 8% a 15% respecto de los salarios nominales
en las jurisdicciones provinciales.

El programa presupuestario nacional que financia el FONID introdujo
diversas modificaciones y adicionales a lo largo del tiempo, incorporando
la financiacion de otros componentes, tales como material didactico,
conectividad y el Ex-Programa Nacional de Compensacion Salarial
Docente, con el proposito de reducir las disparidades salariales en las
jurisdicciones provinciales. La vigencia de los recursos presupuestarios
para el 2022, ultimo ano del periodo de analisis de este reporte, se
prorrogd por medio del Decreto N° 882/2021 del Poder Ejecutivo Nacional
publicado en el Boletin Oficial del 23 de diciembre de 2021.

b) Ley de Garantia del Salario Docente: en 2003 se sanciond la Ley N°
25.864, que procura institucionalizar la responsabilidad nacional en el
cofinanciamiento de los salarios docentes post crisis salarial del sector,
acumulada de 1999 a 2002. Esta ley establecid un calendario escolar de
un ciclo lectivo anual de —minimo— 180 dias (elevado a 190 en el ano
2022 por la resolucion N° 431 del Consejo Federal de Educacion) para

la educacion basica y la garantia por parte del Estado nacional ante
dificultades provinciales para el pago de los salarios docentes. En efecto,
con el propoésito de asegurar el cumplimiento del ciclo lectivo anual,
las jurisdicciones provinciales que demuestren complicaciones
financieras en su recaudacion fiscal para el pago de los salarios
docentes (como asi el registro de deudas salariales) pueden solicitar
asistencia financiera al Poder Ejecutivo Nacional, que evaluara la
naturaleza y las causas de las dificultades financieras que fueren
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invocadas para tales incumplimientos y procurara brindar el
financiamiento necesario para garantizar la continuidad educativa, en
la medida de sus posibilidades y en las condiciones que considere mas
adecuadas.

Ambas normativas se insertan en un marco de recentralizacion de la
politica educativa a nivel nacional en relacion con la determinacion de los
salarios docentes, junto con el establecimiento en el ano 2005 del salario
docente minimo nacional, por el cual ningun docente del pais podria
percibir un ingreso inferior a dicho nivel. Las regulaciones refuerzan la
recentralizacion del rol del Estado nacional en el financiamiento de los
salarios docentes, que hasta el momento se regian por las jurisdicciones
provinciales sin una referencia nacional. En sintesis, la primera normativa
establecio en el presupuesto nacional la disponibilidad de recursos

(en concepto de Fondo Nacional de Incentivo Docente, FONID) para
cofinanciar los salarios docentes en las jurisdicciones provinciales, y la
segunda estipuld una garantia para los salarios docentes por parte del
Estado nacional, posibilitando cofinanciarse ante apremios fiscales por
parte de las jurisdicciones provinciales.

c) Ley de Educaciéon Técnico-Profesional: en 2005 se sanciond la Ley N°
26.058, destinada a desarrollar un instrumento institucional programatico
gue direccione fondos especificos a objetivos y politicas concertadas en el
marco del Consejo Federal de Educacion. La novedad de esta normativa
consiste en la constitucion de un Fondo Nacional para la Educacién
Técnico-Profesional (ETP) con la finalidad de asegurar, en forma
gradual y sostenida, la inversiéon necesaria para el mejoramiento
sectorial del sistema educativo federal.

Como fuente de financiamiento, se prevé la afectacion anual de

—al menos— 0,2% del total de los ingresos corrientes consolidados
previstos en el Presupuesto Anual del Sector Publico Nacional. Estos
recursos resultan incrementales a los disponibles por el Instituto Nacional
de Educacion Técnica (INET), organismo responsable de la ETP en el
Ministerio de Educacion de la Nacion. Asimismo, en la letra de la ley se
establece que se podran incorporar aportes de personas fisicas y juridicas
como mecanismos de crédito fiscal, como asi también de otras fuentes de
financiamiento de origen nacional o internacional.
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En relacion con el diseno del esquema de financiamiento de esta ley, se
han establecido criterios objetivos de distribucion federal que incorporan
una distribucion polindmica entre las jurisdicciones provinciales. En

otras palabras, cada jurisdiccion provincial contara con un coeficiente de
distribucion del fondo nacional basado en la evaluacion de dos componentes
de referencia: la situacion educativa (70%) y la socioecondmica (30%).
Ademas, la dinamica de gjecucion resulta interesante, ya que implica una
distribucion primaria y secundaria. La distribucion polindmica se considera
como primariay, en funcion de la distribucion secundaria, que depende
de la (sub)ejecucion de las distintas jurisdicciones provinciales, aquellas
que liberen recursos ociosos podran quedar sujetas a una reasignacion en
favor de otras jurisdicciones que requieran mayores recursos ejecutados.
La naturaleza de los gastos se orienta a: equipamiento, mantenimiento

de equipos, insumos de operacion, desarrollo de proyectos institucionales
y condiciones edilicias para el aprovechamiento integral de los recursos
recibidos segun los acuerdos alcanzados en el seno del consejo federal.

d) Ley de Financiamiento Educativo: a fines de 2005 se sanciond la Ley
N° 26.075, que establece el disefio de metas de inversion para cada nivel
de gobierno e instituye una afectacién de recursos provenientes del
régimen de coparticipacion federal a las jurisdicciones provinciales.
El establecimiento de las metas anuales de inversion contemplo un
aumento progresivo hasta alcanzar el 6% del Producto Interno Bruto
(PIB) durante el periodo comprendido entre 2005 y 2010. En efecto, la
inversion consolidada correspondid a Educacion, Ciencia y Tecnologia, y
los criterios incrementales de inversion fueron diferenciados para cada
nivel de gobierno: el Estado nacional aportaria un 40% del incremento

y las jurisdicciones provinciales, el 60%, para las cuales se establecio

una asignacion especifica de una parte de los fondos coparticipables
correspondiente a sostener estas pautas de incremento relativo.!

Las metas planteadas estuvieron orientadas a la planificacion de objetivos
especificos, como ampliacion de la cobertura, extension de la jornada

1 Enoctubre de 2023, el Poder Ejecutivo Nacional presentd un nuevo proyecto de Ley de Financiamiento
Educativo que destaca dos cuestiones: 1) prevé elevar al 8% del PIB la inversion educativa consolidada en el
ano 2030, y 2) modifica los porcentajes de incremento en el esfuerzo adicional por nivel de gobierno respecto
de los actuales, correspondiendo el 60% al Estado nacional y el 40% a las jurisdicciones provinciales.
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escolar, provision e incorporacion de tecnologias de la informacion

y comunicacion, entre otras. Asimismo, se estipuld la creacion del ex
Programa Nacional de Compensacion Salarial Docente, para compensar
las desigualdades en el salario inicial docente en las provincias que
enfrentan dificultades para solventarlo. También se establecio la Paritaria
Nacional Docente, instancia que reune —a nivel nacional en una misma
mesa de negociacion— al Estado nacional, a los provinciales y a los
principales sindicatos docentes con representacion nacional en torno a la
discusion de las condiciones laborales, el calendario educativo, el salario
minimo docente y la carrera docente.

e) Ley de Educacion Nacional: durante 2006 se sanciond la Ley N°

26.206, que establece que, cumplidas las metas de la LFE, se protegera
la inversion consolidada exclusiva en educacion con al menos el

6% del PIB de manera permanente. Esta ley modifico la imputacion

por funcion (se excluye Ciencia y Tecnologia) de la meta de inversion en
educacion, estableciendo la concurrencia de financiamiento para ambos
niveles de gobierno (Estado nacional y jurisdicciones provinciales). No
obstante, sostuvo tal cual los criterios establecidos para el calculo de una
parte de los recursos que se coparticipan a las jurisdicciones provinciales
afectadas a la educacion local. También se establecio de manera directa

su responsabilidad —a través del Ministerio de Educacion nacional, en
acuerdo con el Consejo Federal de Educacion— en la implementacion de
aqguellas politicas publicas de promocion de igualdad educativa destinadas
a enfrentar situaciones de injusticia, marginacion, estigmatizacion y otras
formas de discriminacion derivadas de factores socioecondmicos, culturales,
geograficos, étnicos, de género o de cualquier otra indole que afecten el
gjercicio pleno del derecho a la educacion.

La Ley de Financiamiento Educativo incorpord como novedad la
posibilidad de afectar una parte de los recursos coparticipables a

la educacion en las jurisdicciones provinciales: si bien los recursos
pertenecen a las provincias, su determinacion y distribucion son de
origen nacional. Este mecanismo de condicionalidad de las transferencias
automaticas (recursos coparticipables) se promovio como el principal
instrumento y mecanismo de coordinacion federal para incrementar la
inversion educativa a cargo de las jurisdicciones provinciales. En efecto,
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la Ley de Educacion Nacional establecio en el Titulo V, articulos 79 y 80,
el rol central del Estado nacional en la disminucion de las desigualdades
educativas y en la promocion de politicas que promuevan la igualdad
educativa a nivel nacional mediante la implementacion y financiamiento
de programas educativos nacionales. (LEN, 2006)

La organizacion del marco normativo a nivel nacional establece las
principales orientaciones de los mecanismos de asignacion de los
recursos en el esquema federal y descentralizado de la administracion

de los servicios educativos, pero con una importante diferenciacion en la
magnitud y flexibilidad de la asignacion de los recursos para cada nivel de
gobierno.

Por un lado, el Estado nacional financia Programas Educativos Nacionales
(mediante transferencias no automaticas) del presupuesto nacional,
mientras que las jurisdicciones provinciales poseen un conjunto de
normativas que establecen y regulan la asignacion de los recursos a

nivel jurisdiccional. En efecto, desde la perspectiva del financiamiento
provincial, es posible identificar tres fuentes de recursos: los de

origen provincial, los recursos coparticipables de origen nacional (siendo
recursos provinciales de recaudacion nacional) y las transferencias via
programas educativos instrumentados por el Estado nacional.

Por su parte, las jurisdicciones provinciales establecen los criterios

de asignacion de los recursos en las instituciones educativas (tipo

y cantidad de cargos docentes se encuentran establecidos en los
Estatutos del Docente) y un conjunto de diversas normativas que
regulan los parametros de las Plantas Organicas Funcionales (POFs). En
la mayoria de las provincias, los Estatutos del Docente definen y establecen
los escalafones y designaciones docentes; junto con el disefio de las POFs,
establecen los parametros especificos para la asignacion de designaciones
docentes (cargos, horas catedra y/o mdédulos) en cada instituciéon educativa
correspondiente a cada uno de los niveles y modalidades, ambito urbano
y rural, zonas especificas, categorias de los establecimientos, entre otros
aspectos.(Ampliar en lectura del Recuadro N°1).
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Mediante la comprension del marco regulatorio y la identificacion de

las fuentes de financiamiento, se pueden diferenciar los mecanismos

de asignacion de recursos entre ambos niveles de gobierno. En

efecto, en la figura 3 se presentan las tres fuentes de financiamiento
vigentes para sostener la educacién del pais. Resulta importante
identificar cémo se diferencia cada fuente de financiamiento, ya
que poseen particularidades en torno a la posibilidad de introducir
modificaciones en el diseio y afectacion de los recursos en el marco
del financiamiento educativo por cada nivel de gobierno: nacional,
provincial y municipal. (Presentado en la ilustracion 3)

1. Nacion: el Estado nacional dispone, por un lado, del presupuesto educativo
nacional, que define anualmente la Ley de Presupuesto. Esta ley determina
de qué forma el Ministerio de Educacion de la Nacion distribuye los ingresos
disponibles en la Administracion Publica Nacional (APN) mediante el disefo
de los programas educativos nacionales que definen el objeto a financiar y se
instrumentan a través de transferencias no automaticas a las jurisdicciones
provinciales, escuelas y/o estudiantes del pais.

Desde 2005, a través de la Ley de Financiamiento Educativo, y desde 2011,
a través de la Ley de Educacion Nacional, se establecio una afectacion
especifica de los fondos correspondientes a la distribucion secundaria
del régimen de Coparticipacion Federal de Impuesto?, que se gira de
forma automatica (Transferencias Automaticas, TA) a las jurisdicciones
provinciales para financiar educacion y otras funciones presupuestarias
(salud, seguridad, desarrollo social, etc.). Una vez acreditado al tesoro
provincial, los recursos quedan en manos de los gobiernos provinciales,
guienes lo ejecutan segun sus prioridades presupuestarias.

2 Los ingresos publicos mediante los que se financian los servicios educativos provienen, en su mayoria, del
cobro de impuestos a la poblacion: son los recursos fiscales recaudados por la Nacién, las provincias y la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires. Una primera tension que da cuenta de la complejidad del federalismo
fiscal-educativo se funda en el hecho de que la mayor parte de los impuestos son cobrados desde el nivel
nacional, con el fin de evitar la doble tributacion por parte de empresas radicadas en mas de una provincia.
Esto fundamenta la existencia de un sistema de reparticion que permite a las provincias contar con los
recursos fiscales necesarios para financiar la prestacion de servicios, entre ellos los educativos. EI mecanismo
fiscal creado con estos fines se denomina “Coparticipacion Federal de Impuestos”, en la actualidad regido
por la Ley N°23.548 de 1988. Implica dos instancias de reparticion de los recursos fiscales recaudados por
el tesoro nacional: 1) la distribucion primaria, que define qué parte de esos recursos seran para el Estado
nacional y qué parte estara destinada al conjunto de las jurisdicciones subnacionales; 2) la distribucion
secundaria, que establece la participacion de cada provincia en la distribucion de recursos totales.
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Figura 3. Estructura del financiamiento educativo en Argentina
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Fuente: elaboracién propia

2. Provincias: en las jurisdicciones provinciales, la principal fuente
proviene de los ingresos por impuestos provinciales, a los que se
adicionan los recursos nacionales transferidos automaticamente (TA)
desde el Ministerio de Economia de la Nacion. Como se menciond,

el Estado nacional financia programas educativos nacionales que se
clasifican como recursos transferidos no automaticamente (TNA)
desde la cartera educativa nacional u otros ministerios nacionales, aunque
éstos quedan definidos por las decisiones de las autoridades de gobierno
segun sus prioridades de politica educativa.

3. Municipios: las instituciones educativas se localizan a nivel territorial en
los municipios de cada jurisdiccion provincial. Estos son una organizacion
politica que depende de los poderes ejecutivos de cada jurisdiccion
provincial, dependientes de la recaudacion impositiva provincial.

No obstante, como establece la Ley de Educacion Nacional, la educacion
pasica, obligatoria, modalidades y superior no universitaria es dependiente
del nivel provincial, ya que los municipios no poseen capacidad de
recaudacion tributaria (aunque perciben tasas o contribuciones) y no
financian los servicios educativos localizados en sus territorios.
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En sintesis, el andlisis del marco regulatorio y las fuentes de
financiamiento en el sistema educativo nacional permite identificar
los margenes de accién diferenciados que cada nivel de gobierno
posee a la hora de utilizar sus recursos. Es por ello que cada nivel
tiene distintos margenes de accién para impulsar y formular

politicas planificadas de redistribucién y eficiencia en el uso de

los recursos, en funcion de las fuentes de financiamiento y de la
flexibilidad de la asignaciéon de los recursos en cada nivel de gobierno
respectivamente.
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€) Diagnésticos del estado
del problema

3.1. Federalismo fiscal y financiamiento educativo

En un esquema federal de prestacion de servicios educativos, como es
el argentino, el andlisis de las relaciones fiscales demanda reconocer
los vinculos y tensiones entre los distintos niveles de gobierno del
Estado nacional, jurisdicciones provinciales y los municipios.

Las relaciones intergubernamentales identifican la dinamica entre
la responsabilidad de la prestacion de los servicios educativos y la
disponibilidad de los recursos para financiarlos, segun cada nivel
de gobierno. En efecto, todo disefio federal apunta a consolidar

un equilibrio entre la disponibilidad de los recursos y los niveles
de gastos publicos, de modo que garantice la sostenibilidad del
federalismo fiscal, disminuyendo las pujas politicas entre las
administraciones.

La administracion y financiamiento de los servicios educativos se inserta
en la légica de la correspondencia fiscal, gue analiza como se distribuye

la captura de los recursos y la asignacion de los gastos entre los niveles de
gobierno.

El grafico 1 presenta la evolucion del marco fiscal en Argentina desde una
perspectiva de largo plazo: tomando el periodo 1961 a 2022, desglosa el
total de los gastos publicos (entre los que se incluye la educacion) y la
captura de los recursos para cada nivel de gobierno.
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Grafico 1. Correspondencia fiscal segun niveles de gobierno (en porcentaje).
ARos 1961-2022

Recaudaciéon Gastos

2022

2019

2015

2010

2006

2002

2000

1993

1984

1970

1961

0% 25% 50% 75% 100% 0% 25% 50% 75% 100%

[ Municipios M Provincias [ Nacién [ Nacion M Provincias B Municipios

Notas: afios 2019 y 2022, datos provisorios sujetos, revisados a junio/23.

Fuente: elaboracion propia sobre la informacion publicada por Cetrangolo y Jiménez (2004), Claus (2019) y
MECON.

A'lo largo del periodo, se observa que la participacion del Estado
nacional en la recaudacion se incrementé de forma significativa, a
la vez que disminuyé de manera sostenida la responsabilidad en los
gastos en la prestacion de los bienes y servicios publicos *

En contraposicion, las jurisdicciones provinciales vieron reducida su
participacion en el total de los recursos, mientras incrementaron
su responsabilidad en el total de los gastos publicos totales por
niveles de gobierno. El marco institucional de escasa delimitacion

de las funciones y responsabilidad de cada nivel de gobierno genero
distintos procesos de reasignacion de funciones a lo largo de |la historia
del federalismo fiscal y constituyo el escenario para la descentralizacion

3 Cabe aclar que, en la participacion del Estado nacional en el total de los recursos, se contempla la
recaudacion correspondiente al régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos, que, si bien son potestad
de las jurisdicciones provinciales, su recaudacion y distribucion es de origen nacional en funcion de la
regulacion tributaria vigente.
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de los servicios educativos de la educacion no universitaria en Argentina
—del Estado nacional a las jurisdicciones provinciales— consolidado hacia
comienzos de la década del 90.

Si hasta los 80 se observa un relativo equilibrio entre los recursos y 10s
gastos, el Estado nacional elevé su participacion en los recursos
—del 69% hasta picos maximos del 80%-81% a lo largo de todo el
periodo—, mientras que redujo su participacion en el total de los
gastos —del 24% hasta el 16%— hacia el afio 2022.

En contraposicion, la situacioén fiscal de las jurisdicciones provinciales
registré un comportamiento inverso: mientras hasta 1984 habia
correspondencia fiscal, desde los 90 fue incrementando su
participacion relativa —del 29% hasta el 35% en el total de gastos
publicos—, y reduciendo su participacion en la captura de los recursos
—del 27% hasta el 16%— en los ultimos afos del periodo presentado
en el grafico 1.

En resumen, desde comienzos de la década del 90 persiste un desigual
equilibrio fiscal entre ambos niveles de gobierno para la previsiéon de
bienes y servicios publicos, entre los que se incluye a la educacioén.
Esta evolucion generé un desequilibrio vertical en la distribucion de
los recursos, que empez6 a revertirse en las Ultimas dos décadas del
periodo analizado, procurando elevar la participacion relativa de las
jurisdicciones provinciales en el total de los recursos.

Como se observa en el Grafico 2, entre 2005 y 2015 se intensifico el
desequilibrio vertical de la distribucion primaria, que define la distribucion
de los recursos coparticipables entre el Estado nacional y las jurisdicciones
provinciales. La busqueda del equilibrio en la correspondencia fiscal se
deteriord entre los aflos 2005 y 2014, cuando el Estado nacional elevo su
participacion relativa en porcentaje, del 53% (2005) al 57% (2014). Esta
tendencia comenzo a revertirse entre 2016 a 2022, periodo en el cual las
jurisdicciones provinciales en su conjunto incrementaron su participacion
en cerca de 10 puntos porcentuales, de 50% en 2016 a 55% en 2022.
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Grafico 2. Distribucion primaria de los recursos del régimen de coparticipacion

54’0

federal segun nivel de gobierno. Afos 2005-2022 (en porcentaje)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base CFI-MECON

En la busqueda de fortalecer una mayor correspondencia fiscal a nivel
federal, se destacan las leyes de financiamiento y educacion nacional que,
por medio de una afectacion de proporcion de los recursos provenientes de
la coparticipacion federal a las jurisdicciones provinciales, se direccionaron
al financiamiento educativo provincial. La afectacion de una parte de los
recursos coparticipables de manera especifica al financiamiento de la
educacion generd una nueva fuente de financiamiento educativo de origen
nacional hacia las jurisdicciones provinciales.

El federalismo fiscal presenta un desequilibrio vertical entre el
Estado nacional y las jurisdicciones provinciales. Este desequilibrio
se explica porque, mientras que el Estado nacional se apropia de
mayores recursos respecto de los gastos que posee, |as jurisdicciones
provinciales presentan mayores niveles de gasto respecto de los recursos
disponibles. No obstante, en los ultimos afios se observan mejoras

en la distribucién primaria de los recursos coparticipables: las
jurisdicciones provinciales reciben en promedio mas del 54%-55% de
los recursos provenientes de esta fuente de financiamiento.
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En relacion con esta situacion, persiste a favor del Estado nacional

una mayor disponibilidad de recursos, lo que le permite redisenar los
criterios de financiamiento de los programas educativos nacionales.

Las jurisdicciones provinciales enfrentan el desafio de optimizar los
recursos asignados a las escuelas para disminuir las ineficiencias

y generar ahorros que aumenten los niveles de inversiéon
comprometidos por las metas establecidas en la legislaciéon educativa
vigente.

3.2. Diseno de metas de inversion educativa

Como se menciond en la revision de la literatura, el aumento de recursos
destinados a educacion no indica per se una mejora en el sistema
educativo, aungue sin dudas posibilita un escenario favorable para la
promocion de politicas publicas tendientes a garantizar un mayor nivel de
equidad. En el Grafico 3 se muestra la inversion consolidada en educacion
entre 2005y 2022 en relacion con las metas comprometidas por las leyes
de financiamiento educativo y educacion nacional. Para indagar en el
comportamiento del cumplimiento de las metas establecidas,

se diferencian tres subperiodos en el financiamiento educativo.
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Grafico 3. Inversion educativa consolidada por nivel de gobierno segun metas
de la LFE y LEN. Afos 2005-2022 (en porcentaje % del PIB)
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Fuente: elaboracion propia sobre la informacion publicada por CGECSE/MEN, INDEC y MECON

Como se analizé en el marco regulatorio del financiamiento educativo, en
el pais rige un disefo de metas de inversion comprometidas de manera
concurrente para ambos niveles de gobierno: Nacion y jurisdicciones
provinciales. Indagar el cumplimiento de las metas de inversion segun
los subperiodos de analisis permite ilustrar como fue la dinamica del
financiamiento educativo respectivamente.

1° subperiodo: entre 2005 y 2010 se implementé el primer esquema
de metas de inversién para cada nivel de gobierno. En este periodo,
se evidencia un crecimiento progresivo de la inversiéon en Educacion,
Ciencia y Tecnologia. Este incremento se produjo en un contexto

de crecimiento econémico y aumento de la presién tributaria,

que trajo aparejado un incremento del gasto publico total y de los
recursos destinados a Educacion, Ciencia y Tecnologia. A su vez, una
mayor recaudacion fiscal del gobierno nacional produjo un aumento de
la direccionalidad de los recursos coparticipables de las jurisdicciones
provinciales al sector educativo.
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2° subperiodo: se vincula con las metas establecidas en la Ley de
Educacion Nacional, que establece que, una vez alcanzada la meta de la
LFE, la inversion en educacion consolidada debera ser del 6% del PIB. La
temporalidad de este periodo corresponde al periodo 2011y 2020 y se
caracterizé por una tendencia al estancamiento e incumplimiento de
la meta de inversién del periodo, con excepciéon del afio 2015.

Entre 2011 y 2014, el nivel de inversiéon en educacién consolidada se
mantuvo relativamente estable: el Estado nacional destiné entre 1,4%
y 1,5%, mientras que las jurisdicciones provinciales destinaron —en
promedio— entre 4,0%-4,2% del PIB. Pese al incremento continuo de la
presion impositiva y una progresiva distribucion de recursos del regimen
de coparticipacion federal de impuestos a las jurisdicciones provinciales,
la economia ingresd en un sendero de fluctuacion que alternd anos

de crecimiento y decrecimiento, con la consecuente oscilacion en la
disponibilidad de los recursos.

De manera excepcional, solo en 2015 se registré el cumplimiento
puntual de la meta de inversiéon educativa consolidada. Para este
ano, el Estado nacional incrementé su participacion en la inversion,
del 1,5% (2014) al 1,6% (2015) respecto del PIB. El principal impulso que
permitio alcanzar la meta se origino en las jurisdicciones provinciales,
gue incrementaron en un 0,4% su participacion conjunta en la inversion
educativa —elevandose del 4,1% (2014) al 4,5% (2015)— debido al aumento
del poder adquisitivo real de los salarios docentes. Este salto respecto de
los anos anteriores Nno se debid a un salto significativo de la recaudacion
provincial sino mas bien a la coyuntura de contienda electoral.

Un cambio de tendencia se registré durante la primera etapa del tercer
estadio — de 2016 a 2019—, cuando se redujo de forma persistente

la inversiéon educativa en ambos niveles de gobierno. En efecto, el
Estado nacional pasd de una inversion en educacion total del 1.5% (2016)

al 11% (2019) del PIB, mientras que las jurisdicciones provinciales pasaron
del 4,3% (2016) al 3,8% (2019) respecto del producto. Durante este periodo
de gobierno, la evolucion de la economia y la recaudacion fue espejo de

un escenario de gradualismo fiscal que busco reducir la carga tributaria y
llevar adelante un ajuste progresivo del gasto publico, con un incremento
significativo del endeudamiento externo focalizado durante 2018 y 2019.
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3° subperiodo: el Ultimo trienio del periodo, de 2020 a 2022, inicia la
recuperacion gradual del nivel de inversiéon educativa consolidada
por ambos niveles de gobierno, que superaron el nivel registrado
en 2019 aunque quedaron por debajo del 6% del PIB como meta
comprometida porque el Estado nacional destiné el 1,3% y las
jurisdicciones provinciales el 4,1% del PIB para el aino 2022

En definitiva, el marco regulatorio del financiamiento educativo
constituye el conjunto de iniciativas tendientes a institucionalizar la
inversion educativa en torno al 6% del PIB en el pais. Mientras entre
2005 y 2010 se alcanzo el incremento de la inversion consolidada en
Educacion, Ciencia y Tecnologia establecida por la LFE, del 2011 al 2022
—en el marco de la LEN— no se cumplieron las metas estipuladas, a
excepcion del afio 2015. Esto se explica porque el diseiio de las metas
de inversion se vincula con la dinamica de las politicas fiscales, el
desempeno de la economia y la presién tributaria, que impactan en las
fuentes de financiamiento para ambos niveles de gobierno.

3.3. Inversion educativa por nivel de gobierno

Debido a que el financiamiento educativo es una responsabilidad
concurrente entre los niveles de gobierno, resulta esclarecedor reconocer
el comportamiento y la naturaleza de los recursos asignados a la
educaciéon para comprender las posibilidades de modificacion,
readecuacion e implementacion de politicas tendientes a la mejora de
la equidad del financiamiento sectorial respectivamente.

Desde |la perspectiva del analisis presupuestario, se clasifican las
partidas presupuestarias en dos vias principales: en funcién de

la naturaleza del gasto (entendida por su imputacion por objeto,
categoria programatica y/o clasificacion econdémica) y por la fuente de
financiamiento (grado de afectacion de los recursos originarios).

En este sentido, descomponer los rubros financiados —segun su
caracter de rigidez o flexibilidad— permite caracterizar la estructura
de financiamiento educativo establecida en el desarrollo del marco
regulatorio vigente.
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Cetrangolo et al (2010) define que el desarrollo de rigideces puede ser
visto como el reflejo de los roles y funciones que ha ido asumiendo el
sector publico en el tiempo, y pueden analizarse desde una perspectiva
negativa y otra positiva. La primera enfatiza que una mayor rigidez
limita la capacidad de maniobra de la politica fiscal ante cambios en

el ciclo econdmico o planes de gobierno. La positiva defiende que las
rigideces surgen de la necesidad de generar marcos institucionales que
contribuyan a alcanzar objetivos de politica publica. Asi, las rigideces
pueden ser deseables cuando se trata de garantizar cierto tipo de
gastos prioritarios para el desarrollo de capital humano o inversiones en
infraestructura.

La evolucion observada de la inversion educativa por nivel de gobierno,
entre 2005y 2022, presentada en el grafico 4, muestra los grados de
rigidez y/o flexibilidad de la estructura de financiamiento correspondiente
a cada nivel de gobierno.

Grafico 4. Inversion educativa por nivel de gobierno segun grandes rubros.
Anos 2005-2022 (en porcentaje % promedio)

Estado Nacional Jurisdicciones Provinciales
15% 6% 4% 4%
Politicas  Infraestructura Bienes Infraestructura
educativas y Servicios

Fuente: elaboracion propia sobre la informacion publicada por CGECSE/MEN y MECON

Para analizar la inversion educativa nacional, es fundamental tener en
cuenta tres consideraciones:

1. La asimetria en la correspondencia fiscal por niveles de gobierno en
federalismo educativo argentino ubica al Estado nacional con una
mayor disponibilidad en relacién con sus gastos educativos;
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2. El presupuesto educativo del Estado nacional representa una
porcion minoritaria del gasto publico total, ya que no tiene
responsabilidad directa de las instituciones de la educacién basica,
obligatoria, modalidades y superior no universitario.

3. El Estado nacional tiene a su cargo el financiamiento de la
educacion superior universitaria, tornando sinuosa la cuantificacion
de la inversién destinada a la educacién descentralizada en las
jurisdicciones provinciales. Es por este motivo que diferenciar los
recursos destinados a las universidades nacionales de los fondos
disponibles para la educacién basica resulta fundamental para
cuantificar la magnitud de los recursos disponibles para abordar
las brechas estructurales de la desigualdad educativa entre las
jurisdicciones provinciales.

El grafico refleja que el Estado nacional desting, entre 2005y 2022, un 89%
de su presupuesto —en promedio— a salarios docentes (de educacion
superior universitaria y educacion basica). En contraste, el 28% restante

se distribuyd de la siguiente manera: el 6% a infraestructura educativa y el
15% a programas educativos nacionales para las jurisdicciones provinciales.
En resumen, la mayor parte del presupuesto (79%) se destind al pago de
salarios docentes (tanto universitarios como de educacion basica), lo que
confiere una naturaleza inflexible al gasto, dificultando la readecuacion de
partidas (con excepcion de los fondos instrumentados via los Programas
Educativos Nacionales).

En contraposicion, para el mismo periodo se observa que la estructura

de gastos a cargo de las jurisdicciones provinciales destina el 79% a
salarios docentes de gestién estatal, 13% a subvenciones en concepto
de transferencias a instituciones de gestién privada destinadas al
pago de salarios docentes, acumulando un 92% del total destinado a
financiar salarios docentes y concentrando en inflexible su estructura
de financiamiento. Como resultado, quedan recursos disponibles para
asignar en un 4% a infraestructura y equipamiento escolar y 4%, a
bienes y servicios.

Esta composicion refuerza el caracter de rigidez e inflexibilidad de |la
estructura provincial de financiamiento, inserta en el desequilibrio vertical
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fiscal previamente analizado. No obstante, esta situacion fiscal no restringe
o elimina la posibilidad de las jurisdicciones provinciales de optimizar su
estructura de gastos mediante la eficiencia en la asignacion de las Plantas
Organicas Funcionales —POFs—, que establecen la dotacion de docentes
segun niveles y modalidades.

El marco regulatorio analizado previamente ubica al Estado nacional
como actor central, y le otorga la obligacion de garantizar politicas
educativas nacionales que promuevan la equidad y reduzcan

las desigualdades educativas y territoriales persistentes entre las
jurisdicciones provinciales, insertas en una favorable correspondencia
fiscal de dicho nivel de gobierno.

Es por lo que, a nivel nacional, se evidencian margenes de accioén para
la readecuacion de las partidas presupuestarias seguin periodos de
gestion de gobierno. En efecto, identificar el destino de los fondos
nacionales (y su reasignacioén) permite ilustrar como se redistribuyen
los recursos segun las prioridades de las politicas educativas de los
distintos gobiernos.

El grafico a continuacion presenta la inversion educativa nacional por
destino de los fondos para 2005 a 2022, clasificados segun la naturaleza
de su gasto agregado por tipo de objeto agregado: salarios docentes,
programas educativos nacionales e infraestructura escolar.

Si bien la alta participacion salarial en la inversion educativa no es
novedad en el sector, es importante destacar que la concentracion

salarial de los fondos nacionales reduciria la posibilidad de reasignar
recursos a programas educativos nacionales. Los cambios en la estructura
presupuestaria nacional —entre 2005 y 2022— dejan entrever el caracter
flexible del presupuesto nacional, en tanto reasignacion de recursos segun
prioridades de gestion definidas.
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Grafico 5. Inversion del Estado nacional destinada la educacién basicay
obligatoria. Aflos 2005-2022 (en $ constantes de 2022)
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Fuente: elaboracién propia sobre la informacién publicada INDEC y MECON

- En el periodo 2005-2015 se observa un crecimiento significativo
de los recursos del Estado nacional destinados a politicas
educativas en las jurisdicciones provinciales.

« Entre 2005y 2010, se observa una mayoritaria inversion en politica
de cofinanciamiento salarial (FONID y Ex PNCSD), junto con un
incremento de los recursos destinados a politicas educativas (no
salariales) y de expansion de la oferta educativa via infraestructura y
equipamiento escolar.

« En 207y 2015 el incremento significativo no se orientd a salarios
docentes sino a programas educativos como Conectar Igualdad, Beca
Progresar, Formacion Docente, Fortalecimiento de las Capacidades
Provinciales, entre otros. Esta reconversion de la estructura relativa del
destino de los fondos nacionales refleja los margenes de flexibilidad
del Estado nacional en la direccionalidad de los recursos.

- Estatendencia se reconfiguré durante 2016 y 2019, con dos
marcadas orientaciones: por un lado, se redujo la magnitud
total del presupuesto total destinado a las politicas educativas
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y, por otro, se reasignaron los recursos recortados orientados

al financiamiento de los salarios docentes en las jurisdicciones
provinciales. Este comportamiento se vio sustentado por el
incremento de la devolucion de recursos coparticipables a las
jurisdicciones provinciales, con el argumento de que parte de ellos
suplanten los fondos de origen nacional via los programas educativos
nacionales.

- Enlos ultimos tres anos del periodo, ante el cambio de
administracion del gobierno nacional, se modifica la tendencia
previa, recuperando la magnitud real de la inversion nacional en
los programas nacionales, para priorizar aquellos no salariales y
sosteniendo los recursos destinados al cofinanciamiento de los
salarios docentes provinciales. En definitiva, se reafirma el caracter
flexible de los recursos del Estado nacional para su reasignacion
segun las prioridades de politica educativa en cada gestion de
gobierno.

En el grafico 6 se expone la estructura desglosada de la inversion
educativa por parte de las jurisdicciones provinciales. Esta informacion
complementaria revela una marcada concentracion —79% de los
recursos— en los salarios de docentes de gestion estatal, mientras el 13%
se destina a transferencias (subvenciones) para la educacion de gestion
privada, lo que conforma el total del 92% del gasto provincial®.

Esta asignacion de recursos la torna rigida e inflexible y limita la
posibilidad de financiar otros rubros no salariales necesarios en la
educacion (becas, infraestructura, capacitacion docente, recursos
informaticos, conectividad, etcétera). Para financiar estos rubros, las
provincias dependen de los recursos provenientes del Estado
nacional, principalmente via los Programas Educativos Nacionales,
que se complementan con los recursos coparticipados y de origen
provincial.

4 A nivel internacional, se ubica entre los lideres de dicha participacion, con 91% Ecuador, 90% Colombia, 83%
Uruguay y 73% Peru entre otros. (CIMA/BID) A nivel jurisdiccional, para el afio 2022, solo Formosa registré un
73%, 15 provincias se ubicaron entre el 80% y 90% (Santiago del Estero, San Juan, Jujuy, Corrientes, San Luis,
Ciudad de Buenos Aires, Salta, Mendoza, Rio Negro, Santa Cruz, La Rioja, Chaco, Neuquén, Catamarcay La
Pampa) y nueve provincias se ubicaron entre el 90% y 96% (Cérdoba, Misiones, Tucuman, Tierra del Fuego,
Buenos Aires, Entre Rios, Santa Fe y Chubut). (CGECSE/MEN: 2022)
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Grafico 6. Inversion de las jurisdicciones provinciales segun grandes rubros.
ARos 2005-2022 (en $ constantes de 2022)
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El grafico refleja que la inversion educativa provincial se ha mantenido
rigida e inflexible durante el periodo analizado. No obstante, si se
descompone la inversién por fuente de financiamiento, se reconocen
margenes de accion que posibilitan la determinacién de los niveles
de inversion a cargo de las jurisdicciones provinciales en funcién del
juego de las fuentes de financiamiento.

En este sentido, tal como se presenta en el grafico 7, la relacion entre el
comportamiento agregado para el total de las jurisdicciones provinciales
de los recursos y gastos registré una dinamica contradictoria. Es decir,

la medicion de la evolucion de inversion educativa provincial —con
financiamiento estrictamente de origen provincial— junto con la evolucion
de los recursos de origen nacional de la coparticipacion federal, registra
una relacion inversa entre ambas durante la Ultima década (anos 2011 a
2022). Por ejemplo, ante el aumento de |los recursos tributarios de origen
nacional en porcentaje del PIB —del 6,5% (2011) al 8,0% (2022)—, el nivel e
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inversion educativa de las jurisdicciones provinciales con financiamiento
propio se redujo del 4,0% (2011) al 2,6% (2022). La correlacién entre
ambas variables resulta negativa —en torno al -39%— evidenciando
la obsolescencia de la afectacién de recursos a educacién, ya que
mientras se aumentan los ingresos tributarios de origen nacional
disminuye la inversiéon educativa de las jurisdicciones provinciales.

Grafico 7. Inversion de las jurisdicciones provinciales e ingresos tributarios de
origen nacional. Ahos 2005-2022 (en % del PIB)
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Fuente: elaboracion propia sobre la informacion publicada por CGECSE/MEN, INDEC y MECON

Analizar la inversiéon educativa provincial desde la perspectiva de

las fuentes de financiamiento expone la incidencia de los recursos
direccionados de origen nacional. Es decir, la afectacion de los recursos
coparticipados afectados especificamente a educacion (transferencias
automaticas) y los enviados a las provincias por la via presupuestaria

en concepto de programas educativos nacionales (transferencias

No automaticas), se constituyen como proporcion creciente del
financiamiento educativo que realizan las jurisdicciones provinciales en
relacion con las politicas de redistribucion de recursos entre el Estado
nacional y las provincias.
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En sintesis, la participacién de los recursos de origen nacional en los
niveles de inversion de las jurisdicciones provinciales se posiciona
como una herramienta federal que posibilitaria sostener el nivel

de inversiéon provincial modificando los incentivos al reemplazo de
las fuentes de financiamiento por parte de éstas. (La dinamica de la
incidencia de incentivos y sesgos de los recursos de origen nacional se
profundiza en la seccion de politicas de redistribucion de recursos.)

El grafico 8 expone la evolucion de la inversion en educacion de las
jurisdicciones provinciales en relacion con las transferencias de origen
nacional, considerando la doble via de flujo de fondos: las transferencias
de la coparticipacion (automaticas) y los recursos via programas
educativos nacionales (no automaticas). Mientras que los fondos de
origen nacional por la doble via han sido crecientes, los fondos
provinciales netos de libre disponibilidad se vieron disminuidos,
evidenciando el reemplazo de la fuente de financiamiento en la
inversion educativa a cargo de ellas.

Grafico 8. Inversion de las jurisdicciones provinciales y transferencias del
Estado nacional a la educacion. Anos 2005-2022 (en % del PIB)
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En definitiva, la evidencia empirica analizada acerca de |la potencialidad
del mecanismo de afectacion de los recursos coparticipados para
mMantener y sostener los niveles de inversion provincial con miras a
alcanzar el 6% del PIB, se vio reducida y suplantada por cambios en las
fuentes de origen de los fondos disponibles por parte del conjunto de las
jurisdicciones. En este contexto, y ante la puja por los recursos entre los
niveles de gobierno, persiste la necesidad de establecer incentivos y/o
reglas objetivas de protecciéon de la inversion educativa que permitan
elevar los niveles de inversién y promover una asignacion de recursos
que reduzcan las disparidades jurisdiccionales. (El analisis desagregado
por jurisdiccion provincial se profundiza en las secciones siguientes.)

Discontinuar la afectacion de los recursos coparticipables de origen
nacional implicaria un efecto adverso para sostener el nivel de
inversion en educacion a cargo de las jurisdicciones provinciales.
Asimismo, la disminucion de los recursos financiados por los Programas
Educativos Nacionales atenta contra la disponibilidad de contar con
fondos destinados a politica educativa y pedagdgica en las jurisdicciones
provinciales.

Finalmente, entre las jurisdicciones provinciales se evidencian
disparidades que requieren profundizar su andlisis en clave de
presupuesto educativo inteligente, para impulsar y planificar politicas
de redistribucion de los recursos que potencien la eficiencia de los
presupuestos jurisdiccionales.

3.4. Presupuesto educativo inteligente

Para comprender las disparidades existentes en la educacion de Argentina
se requiere analizar con profundidad la inversion que se realiza en las
jurisdicciones provinciales, que tienen a su cargo la mayor participacion
del presupuesto educativo consolidado.

Esta seccion aporta un diagnostico —en base a evidencia empirica— que
permite explorar las desigualdades persistentes entre los niveles de
inversion que realizan las distintas jurisdicciones provinciales del pais.
Esto se debe al resultado de la combinacion entre las distintas fuentes
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de financiamiento que operan sobre la inversion educativa consolidada y
concurrente por ambos de niveles de gobierno.

La medicion de las desigualdades educativas de la inversién
se organizé en funcion de tres ejes claves, para comprender el
presupuesto educativo inteligente.

1. En primer lugar, se abordan las politicas de los niveles de inversion
educativa en relacion con el nivel de desarrollo econémicoy la
capacidad fiscal de los recursos disponibles, que inciden en el nivel del
esfuerzo educativo provincial y la inversion promedio por alumno que
asiste a instituciones de educacion de gestion estatal.

2. Luego se explora la incidencia de los fondos nacionales como
experiencia de las politicas de redistribucion de los recursos en la
inversion educativa por alumno en cada una de las jurisdicciones
provinciales. De forma complementaria, se presenta una simulacion a
nivel provincial gue permite iluminar los margenes de oportunidad para
implementar politicas de redistribucion y eficiencia en la asignacion de
los recursos presupuestarios a nivel local.

3. Finalmente, las politicas de optimizaciéon y eficiencia de los recursos
se abordan en relacion con los resultados obtenidos en el desempeno
de los aprendizajes en las jurisdicciones provinciales, junto con la
exploracion de las disparidades en los salarios docentes, pues es el
insumo de mayor participacion en los presupuestos provinciales.

El nivel de inversion educativa se encuentra vinculado al nivel de
desarrollo econémico en las jurisdicciones provinciales. Esta relacion
hace que persistan esfuerzos diferenciados de inversién en relacién
con la disponibilidad de los recursos fiscales para sostener un nivel de
asighacion homogéneo en el concierto provincial.

El desarrollo econémico provincial ha generado diferentes niveles de
riqueza a nivel local entre los afios 2005 y 2022. La disparidad entre el
nivel de producto bruto geografico per capita (PBGPC) y la participacion
de la inversion educativa provincial se presenta en el grafico 9.
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En términos de desarrollo provincial, menos de la mitad de las
provincias superan el promedio total pais, y se ubican en la regién
centro y sur del pais. Tal como se observa, ocho jurisdicciones con mayor
PBGPC requieren asignar un porcentaje de inversion educativa (en % del
PBG) inferior al resto de las provincias. Esto deja en evidencia que, a mayor
nivel de desarrollo econdmico, menor porcentaje de riqueza generada se
debe asignar a la inversion educativa. Por ejemplo, Tierra del Fuego, Santa
Cruz y Chubut destinan a la educacion entre 4,5% vy 4,8% de su economia,
mientras la Ciudad Autonoma de Buenos Aires se destaca como la
jurisdiccion mas rica del pafis, destinando solo el 1,5% de su PBG.

Grafico 9. Inversion educativa provincial en % del Producto Bruto Geografico
(PBG) y PBG per capita. Afios promedio 2005-2022 (en % y en $ constantes
2022)

M PBG per cépita Inversién Educativa Provincial (En % PGB)
$.5.500.000 14,0%

$.5.000.000
12,0%

10,0%

8,0%

6,0%

2,0%

i “I“““IIIII
II 0,0%

Fuente: elaboracion propia sobre la informacion publicada por CGECSE/MEN, INDEC y MECON

$4.500.000
$4.000.000
$3.500.000
$3.000.000
$2.500.000
$2.000.000
$1.500.000

Gasto Educativo provincial en % PBG)

$1.000.000

N

$500.000

$0

(PBG per capita primedio 2015-2022 en $MM constantes 2022)

Salta
Jujuy

Neuquén
Chubut
Cérdoba
Santa Fe
San Luis
Rio Negro
Entre Rios
Mendoza
Catamarca
San Juan
La Rioja
Chaco
Tucumaén
Corrientes
Misiones
Formosa

]
<
[
©
S
o
s

Tierra del Fuego
Santa Cruz

La Pampa

Buenos Aires
Santiago del Estero

Ciudad de Buenos Aires

Por otra parte, las jurisdicciones provinciales que requieren mayores
niveles de inversion educativa en relacién con el PBG son las que
disponen de un PBGPC relativamente menor al promedio nacional
y significativamente menor a las provincias que lo superan. Esto

se debe, principalmente, al caracter redistributivo de los recursos
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provinciales del regimen de Coparticipacion Federal de Impuestos, que
destina transferencias automaticas junto a los fondos provenientes de los
programas educativos nacionales del Estado nacional, principalmente a
cargo del Ministerio de Educacion.

Al analizar el grafico 9, se observan disparidades notables entre grupos

de provincias. Por ejemplo, San Luis, Entre Rios, Buenos Aires, Mendoza

y Santiago del Estero destinan entre un 4,5% y un 50% de su Producto
Bruto Geografico (PBG) a la educacion. Sin embargo, se registran mayores
variaciones en |los niveles del Producto Bruto Geografico per capita
(PBGPC). Desde la perspectiva de la provincia de La Rioja, se destacan

las provincias correspondientes a las regiones del Noroeste y Noreste,

gue muestran niveles mas elevados de inversion educativa en términos
porcentuales respecto al PBG, pero con niveles mas bajos del Producto
Bruto Geografico per capita, creando asi una asimetria en los indicadores.

La disparidad en el nivel de desarrollo econémico provincial
condiciona la disponibilidad de recursos para el financiamiento
educativo. La brecha entre los recursos fiscales y la inversion educativa
se aborda considerando, por un lado, la capacidad tributaria provincial
per capita (CTPPC) y, por otro, el nivel del esfuerzo educativo (EE), que
corresponde a la participacion relativa en porcentaje que se destina a la
educacion del presupuesto publico provincial.

El esfuerzo presupuestario permite observar el nivel de importancia
gue se asigna al sector educativo por sobre otros (salud, seguridad, etc).
Este indicador difiere ampliamente entre las jurisdicciones, y obedece
al tamano y estructura del sistema educativo provincial. Asimismo, la
capacidad de recaudacion tributaria provincial correlaciona con

un coeficiente de 0,63 con el nivel de desarrollo econémico (PBC),
aungue presenta menores niveles de disparidad entre las jurisdicciones
provinciales gracias a la redistribucion de fondos de origen nacional
previamente mencionados.
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Grafico 10. Esfuerzo educativo y capacidad fiscal provincial per capita.
ARos promedio 2005-2022 (en % y en $ constantes 2022)
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Como se observa en el grafico 10, la mayoria de las provincias superan
en CTPPC al promedio nacional y solo cinco estan por debajo: Cordoba,
Misiones, Salta, Mendoza y Buenos Aires.

En cambio, cuando se analiza el nivel de esfuerzo educativo (EE), se
reconocen tres posibles agrupamientos en funcion del nivel realizado. La
mitad de las provincias se ubican entre el 21% y 24% del EE; seis provincias,
entre el 25% y 26%, y otras seis provincias tienen un nivel de EE mayor al
27% del presupuesto publico provincial. Una sola provincia registra un nivel
inferior al 20% del esfuerzo educativo.

En definitiva, la persistencia en la disparidad de la capacidad tributaria,
como consecuencia del desarrollo econémico, permite identificar
niveles de esfuerzo educativo mas homogéneos, independientemente
de los recursos disponibles. No obstante, la desigualdad en la
capacidad fiscal persiste a pesar de las politicas de redistribucion de
los recursos asignados por la doble via de transferencias (automaticas
Yy No automaticas) provenientes del Estado nacional.

A Ei financiamiento educativo inteligente en la Argentina: antecedentes, diagnéstico y desafios ‘ 60 *




Los niveles de desigualdad econémicos y fiscales condicionan los
niveles de inversion educativa que se realizan por estudiante en

cada sistema educativo provincial. La medicién del indicador de
inversién por alumno, con todas las fuentes de financiamiento, surge
como resultado de considerar el presupuesto educativo (excluyendo

las subvenciones a la educacion de gestion privada) dividido por la
cantidad de estudiantes que asisten a establecimientos educativos

de gestion estatal en cada una de las jurisdicciones provinciales.

Este indicador permite ver la proporcion de recursos destinados a la
educacion, ponderando los diferentes tamanos de los sistemas educativos
provinciales, y resulta clave por considerarse un indicador de equidad de la
inversion educativa.

El nivel de inversion en educacion guarda una estrecha relacion con las
capacidades fiscales de cada una de las jurisdicciones provinciales. Ambos
indicadores se presentan en el Grafico 11: la capacidad tributaria provincial
per capita (CTPPC) y la inversion educativa por alumno de gestion estatal
(IEAGE) —con todas las fuentes de financiamiento— (en la proxima
seccion se analiza la incidencia desagregandose las mismas).

Esta correlacion cuantifica la significativa vinculaciéon entre ambos

y da cuenta de en qué medida el nivel de inversiéon por alumno se
relaciona con la capacidad fiscal de las jurisdicciones provinciales,
expresando una variacion sistémica entre ambos indicadores. Por
ejemplo, entre 2005 y 2022, el coeficiente de correlacion se ubica en
el 0,81y el coeficiente de determinacién (R2) en el 0,65, evidenciando
una significativa relacién a lo largo del periodo analizado.
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Grafico 11. Capacidad fiscal provincial per capita e inversiéon educativa por alumno
de gestion estatal. Ahos promedio 2005-2022 (T. P. = base 100 y en %)

Fuente: elaboracion propia sobre la informacion publicada por CGECSE/MEN, INDEC y MECON

De la lectura del grafico presentado se desprenden tres cuadrantes
posibles. Es decir, si se observa el nivel de recursos en relacion con el
promedio (100) y la inversion por estudiante en relacion con la media, se
podra observar una clara tendencia creciente entre ambos. De hecho,

en el cuadrante superior derecho se ubican 10 provincias que superan el
promedio total pais de los recursos fiscales y la inversion por estudiante:
Santa Fe, Chubut, Rio Negro, Ciudad de Buenos Aires, Neuguén, La Rioja,
Catamarca, La Pampa, Catamarca, Santa Cruz y Tierra del Fuego.

En el cuadrante opuesto, inferior izquierdo, se ubican siete provincias
gue presentan la situacion inversa: Buenos Aires, Mendoza, Cordolba,
Corrientes, Salta, Tucuman y Misiones. En el tercer cuadrante, inferior
derecho, se localizan siete provincias que tienen mayor CTPPC vy realizan
una IEAGE inferior a la media nacional: Jujuy, Entre Rios, San Juan, Chaco,
Santiago del Estero, San Luis y Formosa.

Por ultimo, existe un cuadrante vacio que muestra que ninguna
jurisdiccion, con recursos per capita inferiores a la media, logra alcanzar
mayores niveles de inversion por estudiante que la media.

El financiamiento educativo inteligente en la Argentina: antecedentes, diagndstico y desafios ‘ 62




En sintesis, se puede observar gue los niveles de la inversion
educativa se relacionan con el nivel de desarrollo econémico en las
jurisdicciones provinciales. En funcion del tamario de la economia
provincial se da una relacion inversa que indica que, a medida que esta
aumenta per capita, la inversion educativa provincial por alumno de
gestion estatal tiende a disminuir, lo que sugiere un menor esfuerzo
educativo respecto del tamano de la economia provincial. En cambio,

la relacion es positiva respecto a la recaudacion fiscal per capita que se
correlaciona con los niveles de inversion educativa por estudiante. Esta
dinamica deriva de la descentralizacion de los servicios educativos a los
gobiernos jurisdiccionales, sin que se haya establecido una contrapartida
suficiente de recursos fiscales para mantener un nivel de inversion
educativa equitativo por estudiante en todo el sistema educativo nacional.

Tal como se desarrolld en el marco normativo vigente —que establece

los criterios de asignacion de recursos—, la estructura del financiamiento
educativo por nivel de gobierno resulta compleja. Para la mayoria de las
provincias, la principal fuente de redistribucion de recursos a nivel federal
proviene de la Coparticipacion Federal de Impuestos (transferencias
automaticas), junto a los fondos nacionales direccionados via los
programas educativos nacionales (transferencias no automaticas).

Mediante este esquema de coparticipacion, se transfieren a las arcas
de las jurisdicciones provinciales los recursos que provienen de los
impuestos nacionales (por ejemplo, el Impuesto al Valor Agregado, a
las Ganancias, a los Bienes Personales y a la Seguridad Social). Ademas,
el Estado nacional destina fondos especificos mediante Programas
Educativos Nacionales a las jurisdicciones provinciales (transferencias
Nno automaticas). Asimismo, las jurisdicciones provinciales poseen como
fuente de recursos su propia recaudacion, que se complementa con

los recursos de origen nacional (desarrollado en la seccion de marco
regulatorio y fuentes de financiamiento).

En esta seccion se presenta la brecha de inversion por alumno de gestion
estatal entre las jurisdicciones provinciales, desagregando la incidencia
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por las fuentes de financiamiento que se conjugan en las jurisdicciones
provinciales. La diferenciacién del origen de los recursos permite
indagar la brecha estructural del financiamiento educativo provincial
junto con la incidencia de los recursos de origen nacional, que
evidencia una significativa oportunidad para profundizar su diminucion y
atenuacion.

Este analisis combina la doble via de origen del Estado nacional —
programas educativos nacionales (transferencias no automaticas)
vy recursos coparticipables (transferencias automaticas)— con los
recursos provenientes de las jurisdicciones provinciales. En cada caso,
resulta posible cuantificar la magnitud de los recursos destinados,
diferenciandose el origen de la fuente de financiamiento por nivel de
gobiernoy tipo de transferencia.

En el grafico 12 se observa el indicador de inversion educativa
provincial por alumno de gestion estatal, desagregada por fuente
de financiamiento, considerando a la inversién con financiamiento
provincial y con financiamiento nacional.

Tal como se desprende de su lectura y considerando el nivel de
inversion educativa por alumno de gestién estatal con financiamiento
provincial, la brecha del nivel de inversion es de 8,5 entre la provincia
de Tierra del Fuego —la que mas invierte— y Tucuman —la que menos
invierte— Por medio de la incidencia del total de transferencias
nacionales (automaticas y no automaticas) la brecha se reduce a 4,3
veces la diferencia de inversiéon entre ambas provincias. Esto se debe

al caracter redistributivo de los recursos coparticipables (transferencias
automaticas) y de los programas educativos nacionales (transferencias no
automaticas).
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Grafico 12. Inversion educativa por alumno de gestiéon estatal segun provincia

y fuente de fi
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nanciamiento. Aflo 2022 (en $ corrientes)

Inversién educativa por alumno de gestién estatal
con financiamiento provincial y nacional

Tierra del Fuego NN s 734.843 Tierra del Fuego NN 5 530.476
Neuquén NN Neuquén N
La Pampa I La Pampa I
santa Cruz | santa Cruz |
Chubut Ciudad de Buenos Aires |G
Ciudad de Buenos Aires |GGG Chubut [
Rio Negro NN Rio Negro I
LaRioja NN La Rioja N
san Luis | Catamarca [IINNEG
Cérdoba NN San Luis N
Catamarca |GG Cérdoba NG
Santa Fe |G Entre Rios |G
Entre Rios |G San Juan [INNNENEGEGGN
TOTAL PAIS | 5 214.881 Santa Fe |G
Formosa |G Formosa [INNNEGGN
Sanjuan | TOTAL PAIS I $311.154
Buenos Aires [INNINEGEG Misiones |GG
Misiones |INNEG_G Buenos Aires [IIINIGNGE
Salta NN Salta N
Chaco NN Chaco NN
Mendoza [N Minimo  $86.724 Mendoza NS Minimo  $193.438
Jujuy [ Maximo  $734.843 Jujuy I Méximo ~ $830.476
Corrientes [ Brecha 85 Santiago del Estero [N Brecha 43
Santiago del Estero [N Corrientes |G
Tucumén [ $86.724 Tucumén [ $ 193.438

$200.000  $400.000 $600.000  $800.000 $0  $150.000 $300.000 $450.000 $600.000 $750.000 $900.000

e
o

Fuente: elaboracion propia sobre la informacion publicada por CGECSE/MEN, INDEC y MECON

La disminucion de la brecha estructural de la inversion educativa
provincial se sustenta con la participacion de los fondos de origen
nacional instrumentados por la doble via de financiacion de recursos.

Por ejemplo, de la comparacion de la inversiéon educativa por alumno
con financiamiento provincial y nacional, el promedio nacional es del
31% con financiamiento nacional y 69% con recursos provinciales. En
este sentido, la incidencia de los fondos nacionales representa desde
el 30% hasta el 40% de la inversion educativa por alumno en nueve
provincias, en esta gradacion: Buenos Aires, La Rioja, Salta, Entre Rios,
Formosa, Misiones, San Juan, Catamarca y Chaco.

Por otro lado, se destaca que, en cinco jurisdicciones provinciales, los
fondos nacionales tienen una incidencia significativa. En particular,
Mendoza cuenta con un 41%; Jujuy, con un 43%, y Corrientes, con un 45%.
En dos casos, esta incidencia supera la mitad, alcanzando un 54% en
Santiago del Esteroy un 55% en Tucuman. En contraposicion, en otras

10 jurisdicciones provinciales, la participacion de los fondos nacionales
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experimenta un descenso que va del 29% al 12%. Estas jurisdicciones, en
orden decreciente, son: San Luis, Santa Fe, Cordoba, Ciudad de Buenos
Aires, Rio Negro, Chubut, Santa Cruz, La Pampa, Neuquén y Tierra del
Fuego.

La incidencia de los recursos de origen nacional por la doble via de
asignacion, tanto coparticipables como de programas educativos
nacionales, reduce la brecha de la inversion educativa por alumno entre
las jurisdicciones provinciales. Tal como se observa en el grafico 13, cuando
a la desigual inversion educativa con financiamiento provincial se

le adicionan los programas educativos nacionales (transferencias

no automaticas), la brecha pasaria del 8,5 a 6,4. Pero si se adicionan
solo los recursos coparticipables (transferencias automaticas), la brecha
provincial se reduciria de 8,5 a 4,9 entre las provincias gue masy menos
invierten.

En definitiva, se destaca el rol redistributivo de los recursos de origen
nacional: si bien no elimina la inequidad estructural de la inversién
educativa entre las jurisdicciones provinciales, tiende a reducirla

de manera significativa habilitando la posibilidad de profundizar su
redisefio para elevar aun mas los niveles de impacto redistributivo
de los recursos que el Estado nacional destina al sistema educativo
nacional.
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Grafico 13. Inversion educativa por alumno de gestion estatal segun provincia
desagregado por fuente de financiamiento provincial y tipo de transferencia
del Estado nacional. Afio 2022 (en $ corrientes)
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Mendoza I Minimo ~ $120.982 Mendoza I Minimo ~ $159.181
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Fuente: elaboracion propia sobre la informacion publicada por CGECSE/MEN, INDEC y MECON

La evidencia sobre el modo en que los fondos nacionales

contribuyen en la reducciéon de la brecha estructural, al combinarse
con el financiamiento provincial, conduce a dos conclusiones
fundamentales. £En primer lugar, pone de manifiesto la notable
magnitud de la brecha estructural en la inversiéon educativa cuando
se financia a nivel provincial. En segundo, sugiere que la participacion
de los fondos de origen nacional posee un potencial mas
pronunciado para mitigar las disparidades de inversiéon entre distintas
jurisdicciones, especialmente a través de los recursos coparticipables
asignados, en comparacion con los recursos provenientes de los
programas educativos nacionales. No obstante, dada la flexibilidad
inherente a esta modalidad de financiamiento, surge la oportunidad

de explorar los criterios objetivos que podrian potenciar la eficacia
redistributiva, contribuyendo asi a la reduccion de la brecha en la inversion
educativa por estudiante entre las diferentes provincias.
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Asimismo, las iniciativas y potencialidades que las jurisdicciones
provinciales poseen se refieren a su administracion de los recursos, que
establecen mediante las Plantas Organicas Funcionales (POFs) con pocos
antecedentes de problematizacion en el debate del financiamiento
educativo en el pais. En efecto, en el siguiente recuadro 1 se presenta

una simulacion acerca de la posibilidad de implementar politicas de
redistribucion de los recursos para los niveles de educacion inicial, primaria
y secundaria de la educacion comun para el ano 2022. Esta ejemplificacion
tiene como proposito presentar posibilidades de intervencion que se
podrian acompanar técnicamente en conjunto con las jurisdicciones
provinciales.

RECUADRO N°1
Simulacion de politicas de redistribucién en las jurisdicciones provinciales

La asignacion de los recursos en las jurisdicciones provinciales se rige por los procesos de
gestion y administracion de las Plantas Organicas Funcionales (POFs), que son los disefios
institucionales que establecen la creacién, apertura, baja y/o modificacién de los perfiles
docentes en las instituciones educativas, siguiendo criterios de oferta (secciones) y/o
demanda (alumnos) segun corresponda el tipo de nivel y modalidad educativa.

Para el universo de instituciones educativas del ambito urbano, y considerando la cantidad
de alumnos por seccidon establecida en diferentes umbrales (20 alumnos en inicial, 25 en
primaria y 30 en secundaria de la Modalidad de Educacion Comun), para el ano 2022 se
establecié una tipologia de clasificacion que permita identificar a las escuelas en situaciéon
de: a) disponibilidad (cantidad de alumnos inferior al umbral), b) é6ptimo (en los umbrales
establecidos) y c) excedentes (mayor cantidad de alumnos respecto al umbral), de forma
de establecer un escenario de cuantificacién de la posibilidad de inclusién escolar con los
mismos recursos disponibles actualmente.

El analisis de sensibilidad de |la oferta educativa revela que el 63% de las instituciones

en los niveles de educacion inicial, primaria y secundaria tienen la capacidad de admitir
estudiantes, siendo mas pronunciado este porcentaje en el nivel de educacidon secundaria.
En cuanto a la demanda educativa (alumnos), se observa que en el 77% de las escuelas existe
la posibilidad de admitir estudiantes cuya cantidad se encuentra por debajo de los limites
establecidos. A diferencia de la situacién en la clasificacion de |la oferta educativa (escuelas)
del nivel inicial, se observa que posee un porcentaje menor de capacidad para incluir
estudiantes y, de hecho, se registra que el 43% de las instituciones recibe una cantidad de
alumnos superior a la establecida.
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Desde el punto de vista de la posibilidad de implementar politicas redistributivas de
asignacion de recursos que promuevan ahorros, surge que —considerando el gasto
educativo promedio por alumno del nivel de gestion estatal— habria un excedente
disponible en la planificacién del sistema, considerando los umbrales de cantidad de
alumnos promedio por curso de cada nivel educativo. Es decir, valorizando la disponibilidad
de los tres niveles educativos, se generaria un ahorro de $22.098 millones de pesos respecto
de los $6.569 millones que se deberian reinvertir, lo que arroja un ahorro neto de $15.528
millones de pesos corrientes durante el ano 2022. El potencial ahorro a nivel consolidado

de las 24 provincias representaria el 1% del presupuesto total, aunque con disparidades

provinciales que rondan entre el 8%-9% en algunas jurisdicciones.

Finalmente, estos escenarios de simulacion y sensibilidad de analisis de las Plantas Organicas
Funcionales (POFs), y de la cantidad de alumnos, iluminan los desafios en torno a la
complejidad y heterogénea dispersion al interior de cada una de las jurisdicciones provinciales,
para lo cual se requiere considerar los parametros normativos y regulatorios vigentes, el ambito
de localizacién urbano y rural, componentes especificos como Zonas, condiciones materiales de
localizacion como Desfavorabilidad, entre otras. Asimismo, a nivel municipal y/o departamental
se observan disparidades territoriales vinculadas a la localizacion poblacional que refuerzan la

necesidad de planificar la asignacién de los recursos.

Fuente: elaboracion propia en base a informacion del afio 2022 de la Base Usuaria del Relevamiento Anual/SEIE/MEN
y CGECSE/SEIE/MEN
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Finalmente, la posibilidad de impulsar politicas de redistribucién

de los recursos segin cada nivel de gobierno requiere planificar

y disefar iniciativas de intervencioén diferenciadas. £| Estado
nacional tiene potencial para redisefar las transferencias mediante
la incorporacién de formulas de financiamiento que promuevan

le efectividad de los recursos a nivel escolar y de la asignacion de los
docentes. El conjunto de las jurisdicciones provinciales enfrenta

el desafio de impulsar politicas de asignacion de recursos de sus
Plantas Organicas Funcionales para destinarlos a donde existe una
mayor demanda educativa, y reasignar donde se observa una asignacion
ineficiente.

Uno de los principales aspectos que justifica sostener y mejorar los niveles
de inversion educativa se relaciona con los resultados obtenidos en los
logros educativos. Como se analizd, una de las principales erogaciones

del presupuesto educativo se concentra en los salarios docentes. Por o
tanto, indagar su vinculacion con el nivel de esfuerzo educativo y el poder
adquisitivo absoluto y relativo de los mismos resulta clave para evidenciar
la eficiencia en la asignacion de los recursos.

La pregunta sobre la incidencia del nivel de inversion se vincula con el
impacto de la inversion en los logros alcanzados por los estudiantes.

Para indagar la relacion entre la inversiéon educativa por alumno vy los
resultados académicos alcanzados para el nivel secundario de gestion
estatal, se consideraron los resultados de las evaluaciones estandarizadas
del dltimo ano de la secundaria (5° y 6°) de la gestion estatal,
correspondientes a la proporcion que alcanzo resultados Satisfactorios y
Avanzado de los operativos de evaluacion ONE y APRENDER para los anos
2005y 2022.

Tal como se observa en el grafico 14, se identifica una relacién positiva
entre ambos indicadores con un coeficiente de correlacion de 0,63
(R2), aunque la misma no resulta lineal sino céncava expresando
ciertos limites ante el aumento del nivel de inversién y la generacién
de resultados.
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En los cuatro cuadrantes se observan las clasificaciones de las
jurisdicciones provinciales. En el cuadrante de mayor inversion y
proporcion de aprendizaje de los estudiantes que superan al promedio
nacional, se ubican Rio Negro, Mendoza, Chubut, La Pampa, Santa Cruz,
Neuqueéen, Tierra del Fuego y Santa Fe. Ciudad de Buenos Aires, Cordoba,
Entre Rios, Buenos Aires y Salta superan el porcentaje de resultados
educativos con un nivel de inversion inferior al promedio nacional.

Contrariamente, en el cuadrante de menor inversion y proporcion de
resultados educativos respecto al promedio nacional, se ubican ocho
provincias: San Juan, Tucuman, Misiones, Jujuy, Corrientes, Formosa,
Chaco y Santiago del Estero. Solo tres provincias tienen un nivel de
inversion por alumno superior a la media nacional y resultados educativos
inferiores: San Luis, La Rioja y Catamarca.

Grafico 14. Inversion educativa por alumno del nivel secundario de gestiéon
estatal y resultados de aprendizajes en Lengua y Matematica.
ARos promedio 2005-2022*

Nota: *Los resultados de aprendizaje de Lengua y Matematica corresponden al porcentaje de Avanzado y
Satisfactorio del nivel secundario de gestion estatal promedio para los Operativos de Evaluacion de los afios
2013, 2016, 2019 y 2022. La inversidn educativa del nivel secundario por alumno gestion estatal, considerando
el promedio provincial para los aflos respectivamente.

Fuente: elaboracion propia sobre la informacion publicada por CGECSE/MEN, SEIE/MEN, INDEC y MECON
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En conclusion, tal como se observa en el grafico, la disparidad de los
niveles de inversiéon educativa por alumno y los resultados educativos
presenta una relacién positiva en las jurisdicciones provinciales,
aunque subsisten desigualdades que conviene profundizar

para identificar posibles ineficiencias claves en la estructura del
financiamiento educativo provincial.

Como se analizé en las secciones previas, la concentracion del
financiamiento sectorial en los salarios docentes —tanto a

nivel nacional como en las jurisdicciones provinciales— resulta
significativa, y de ahi la radical importancia de indagar su relacion con
otros indicadores de la inversion educativa.

La complejidad de los salarios docentes requiere identificar una
remuneracion testigo representativa del sector. Para ello se considerd
el salario docente bruto con 10 anos de antiguedad del nivel primario

de la educacion comun, correspondiente al promedio del periodo entre
2005y 2022 en pesos constantes, junto con el nivel de esfuerzo educativo
promedio para el mismo periodo.

De la lectura del grafico 15, se pueden clasificar cuatro cuadrantes en
términos de la vinculacién de ambos indicadores. Las provincias con
un Mmayor esfuerzo y un nivel salarial superior al total pais son Santa Fe,
Buenos Aires, Salta y Rio Negro. En cambio, siete provincias alcanzan un
nivel salarial docente superior al promedio nacional, aungue con nivel
de esfuerzo educativo inferior: Santa Cruz, Tierra del Fuego, Cordoba, La
Pampa, San Luis, Neuguén y Chubut.

Las provincias que registran niveles salariales inferiores al promedio
nacional se agrupan en dos: por un lado, Chaco, Corrientes, Mendoza y
Jujuy, con mayor nivel de esfuerzo educativo y, por otro, las que muestran
un esfuerzo educativo inferior al promedio total del pais: Ciudad de
Buenos Aires, Tucuman, Entre Rios, San Juan, La Rioja, Catamarca,
Misiones, Santiago del Estero y Formosa.
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Grafico 15. Salario docente testigo y esfuerzo educativo. Afos promedio
2005-2022* (en % y en $ constantes 2022)

Nota: *El periodo del salario docente corresponde al promedio anual de los meses de marzo, junio,
septiembre y diciembre de cada afio respectivamente.

Fuente: elaboracion propia sobre la informacion publicada por CGECSE/MEN e INDEC.

Como corolario, la relacién entre el nivel salarial docente y el esfuerzo
educativo arroja un resultado negativo, ya que obedece al tamaio de la
prestacion de los servicios educativos en cada una de las jurisdicciones
provinciales y a la complejidad de los escalafones y nomencladores de
cargos docentes vigentes en cada una de las mismas.

El nivel absoluto del salario docente por jurisdiccion provincial restringe

la posibilidad de observar las diferencias provinciales —como el costo

de la vida entre las provincias y/o el nivel de retribucion laboral docente
en relacion con otros ingresos a nivel provincial. Por este motivo, cobra
especial importancia indagar sobre el salario docente en términos de
brecha relativa (es decir, en relacion con otras remuneraciones) y el
costo de vida que se identifica en cada una de las jurisdicciones.

Para matizar el analisis del nivel absoluto de los salarios docentes, se
indaga en las dos dimensiones mencionadas presentadas en el grafico
16. Por ejemplo, si se compara el salario docente con el promedio del
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salario privado registrado, observamos que el salario docente es muy
poco competitivo en el mercado laboral entre los afnos 2005y 2022: en
promedio, el sueldo docente representa el 55% del sector privado,
pero se evidencia una disparidad entre las jurisdicciones provinciales.

Grafico 16. Salario docente y remuneracion promedio del sector privado.
ARos promedio 2005-2022* (en % y en $ constantes 2022)

Nota: *El periodo del salario docente corresponde al promedio anual de los meses de marzo, junio,
septiembre y diciembre de cada afo. El salario testigo del sector privado corresponde a los meses sefialados
respectivamente en el salario docente.

Fuente: elaboracion propia sobre la informacion publicada por CGECSE/MEN, INDEC y MTEySS

La disparidad provincial es evidente al examinar la relacién entre

el nivel salarial de los docentes y las remuneraciones en el sector
privado. El cuadrante que alberga la mayoria de las provincias (15 en total)
se caracteriza por tener un nivel salarial docente inferior al promedio
ponderado nacional, mientras que registran un porcentaje superior en
comparacion con otras remuneraciones del sector privado. Entre estas
provincias se encuentran Buenos Aires, Rio Negro, San Juan, Catamarca,
Formosa, Mendoza, La Rioja, Jujuy, Santiago del Estero, Misiones,
Corrientes, Entre Rios, Chaco, Corrientes y Tucuman.
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Por otra parte, solo cuatro provincias —San Luis, Santa Fe, Cordoba y

La Pampa— superan el nivel salarial docente del promedio nacional

y registran un porcentaje superior en relacion con el promedio de

las remuneraciones del sector privado. Contrariamente a esta Ultima
situacion, se ubican las provincias de la region patagonica —Chubut,
Neuquén, Santa Cruz y Tierra del Fuego— que, superando el nivel salarial
docente, tienen una participacion inferior respecto de los ingresos del
sector privado. La Ciudad de Buenos Aires es la Unica jurisdiccion que

se ubica en el cuadrante inferior: registra un nivel salarial docente y una
relacion con el sector privado inferior al promedio nacional.

De forma complementaria, resulta interesante indagar la vinculacion
del salario docente con el costo de vida por habitante. La Canasta
Basica Total (CBT) permite estimar el costo de las necesidades basicas
alimentarias, de vestimenta y vivienda a nivel regional, lo que permite
calcular el poder de compra de consumo del salario docente en cada
provincia (Grafico 17).

La proporcion de la canasta basica cubierta por el salario testigo
difiere considerablemente entre las jurisdicciones, y en solo siete
provincias el salario docente se encuentra por encima del valor de la
Canasta Basica Total: Corrientes, Tucuman, Cérdoba, La Pampa, Santa Fe,
San Luis y Salta.

Contrariamente, seis provincias registran niveles salariales mayores al
promedio nacional y no llegan al 100% de la CBT: Buenos Aires, Chubut,
Rio Negro, Santa Cruz, Neuquén y Tierra del Fuego. En el cuadrante que
registra los menores niveles de salario docente se ubican la mayor parte
de las provincias: Santiago del Estero, Formosa, La Rioja, Chaco, Misiones,
Jujuy, Catamarca, San Juan, Ciudad de Buenos Aires y Entre Rios.
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Grafico 17. Salario docente y canasta basica total. Afos promedio 2005-2022*
(en %y en $ constantes 2022)

Nota: *El periodo del salario docente corresponde al promedio anual de los meses de marzo, junio,

septiembre y diciembre de cada afo. El salario testigo del sector privado corresponde a los meses sefialados
respectivamente en el salario docente.

Fuente: elaboracion propia sobre la informacion publicada por CGECSE/MEN e INDEC

La complejidad del analisis sobre el salario docente entre las
jurisdicciones provinciales enfrenta desafios de una apertura

de informacién que permita ahondar en la distribucién de las
remuneraciones de los docentes para caracterizar de forma acabada
los ingresos. De todos modos, resulta interesante comparar el nivel
absoluto del salario docente y su relacién con otros indicadores

que abordan la brecha relativa de las remuneraciones del sector.

Es enriquecedor explorar algunas iniciativas implementadas por las
jurisdicciones provinciales en la cuestion salarial, como la experiencia de la
provincia de Mendoza abordada en el recuadro que sigue.
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RECUADRO NF° 2
Politica de eficiencia: efectos del item Aula en la provincia de Mendoza

En 2016, mediante la Ley N° 8.847 y el Decreto N° 228, se sanciond la implementaciéon
de un ltem Aula que establece una politica de gestion de personal que reconoce

el trabajo docente en las aulas. El adicional salarial es remunerativo y se encuentra
sujeto a aportes y contribuciones previsionales, asistenciales y gremiales,
contemplandose para el calculo del sueldo anual complementario (aguinaldo). Es
percibido por todos los docentes que se desempenan en cargos y horas catedras,
independientemente de la situacion de revista (titulares, interinos y/o suplentes) en
los distintos niveles y modalidades de la educacion provincial.

Este adicional no puede superar el 10% del salario ya que se considera sobre

los componentes de Estado Docente, Zona y AntigUedad, gue conforman la
remuneracion de los docentes. Para percibir el [tem Aula se contemplan hasta tres
inasistencias “justificadas” por mes, con un maximo de 10 anuales.

El monitoreo de la implementacion de esta politica salarial docente presenta
evidencia favorable en un doble sentido: el pedagdgico, porque apoya la continuidad
de los docentes en el aula, y el presupuestario educativo, ya que permite optimizar
los recursos erogados en el régimen de licencias provincial.

Segun informacioén oficial publicada por la Direccion General de Escuelas de |a
Provincia y presentada en el grafico siguiente, para el afio 2018, de un total de 47.000
cargos docentes, el 99,5% lo percibié cumpliendo con las pautas de asistencia laboral
docente. La implementacion de dicho adicional hizo caer un 36% la cantidad de dias
de licencia entre los meses de diciembre de los afios 2015 y 2019. En este sentido, en
términos porcentuales el ausentismo bajé de entre 18% y 20% —la media nacional del
sistema estatal— al 5%, que es lo que tiene en todo el pais el sistema privado.

A continuacion, se desarrollan una serie de graficos que evidencia la elocuente
mejora en la disminuciéon de las inasistencias por mes y tipo de licencias luego de la
implementacion del item Aula:
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Grafico 18. Evolucion de licencias docentes. Afios 2015-2019
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Fuente: elaboracion propia en base a Informe de Gestiéon 2015-2019 de la Direccion General de Escuelas de
la provincia de Mendoza.

El item Aula favorecié la continuidad pedagdégica mediante la asistencia docente
frente a los alumnos en las aulas y posibilité elevar la eficiencia de los recursos
erogados correspondientes al régimen de licencias provincial. La experiencia
mendocina demuestra la posibilidad de implementar politicas educativas que
promuevan la redistribucién de los recursos y entusiasmen al conjunto de
jurisdicciones provinciales en el concierto federal.

Finalmente, a modo de conclusion de la exploracion del presupuesto
educativo inteligente con foco en las jurisdicciones provinciales, se
evidencian algunos aspectos claves de destacar.

- El nivel de inversion educativa en las jurisdicciones provinciales
se encuentra correlacionado con el nivel de desarrollo econémico
(PBG) y los niveles de recaudacion fiscal respectivamente.
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- Laincidencia de los recursos del Estado nacional, en su doble
mecanismo de asignacién —régimen de Coparticipaciéon Federal
de Impuestos y Programas Educativos Nacionales— tiene un
potencial significativo para la disminucién de las brechas de
inversiéon educativa por alumno entre las distintas jurisdicciones
provinciales del pais. Esto refuerza la importancia de sostener
e incrementar estos recursos para fortalecer su planificacién y
elevar los niveles de eficiencia en su asignacion.

- Las jurisdicciones provinciales poseen espacio para la
planificacién de politicas de redistribucion de las Plantas
Organicas Funcionales (POFs) de las instituciones educativas de
los distintos niveles y modalidades, que permitan optimizar los
recursos del presupuesto educativo subnacional respectivamente.

- Persiste una clara correlacion positiva entre la incidencia del nivel
de inversion educativa por alumno vy los resultados de logros
académicos alcanzados para el nivel secundario de gestion estatal.
Esto refuerza la mocion de sostener y mejorar los niveles de
inversion educativa, contemplando la necesidad de optimizar
los recursos mediante una planificacion de la asignacién que
permita elevar los niveles de eficiencia de los presupuestos
provinciales.

- Por ultimo, pero no por ello menor, se requiere fortalecer los
instrumentos de monitoreo de la cuestion de los salarios
docentes a nivel nacional y en las jurisdicciones provinciales. La
evidencia demuestra la incidencia y correlaciéon de los niveles
salariales con los niveles de esfuerzo educativo y el poder de
compra en cada una de las jurisdicciones, pero persisten desafios en
torno a poder contar con informacion confiable que permita indagar
acerca de los resultados académicos obtenidos entre los salarios
docentes y las condiciones materiales y pedagogicas de los servicios
educativos a nivel nacional.
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@ Desafios

Luego de analizar los antecedentes y elaborar los diagndsticos acerca

del financiamiento educativo argentino, se presenta a continuacion

una sintesis de recomendaciones que permitan elaborar un insuMmo
esquematizado para orientar una agenda de desafios, clasificadas en tres
grandes ejes:

1. Planificacion de la asignacion de los recursos,
2. monitoreo de la gestion del presupuesto educativo, y

3. evaluacion de la eficiencia del uso de los recursos.

Estos ejes proponen una hoja de ruta para abordar la regulacion y fuentes
de financiamiento a nivel federal, diferenciando para cada nivel de gobierno
las potencialidades y margenes de accion respectivamente tendientes a
imprimir mayor equidad y eficiencia en los niveles de inversion educativa.

Asimismo, la sistematizacion de los desafios del financiamiento educativo
en Argentina recupera e integra los intercambios recopilados en los dos
Conversatorios sobre Financiamiento Educativo y Politicas Educativas,
gue contaron con la asistencia de diversos especialistas, académicos y
referentes politicos.

Este conjunto de recomendaciones constituye posibles iniciativas

de intervenciones que puntualizan ideas especificas plausibles de
considerarse como insumos para la planificacion y el diseho de politicas de
financiacion del sistema educativo argentino, contemplando al gobierno
nacional, las jurisdicciones provinciales y las instituciones educativas en
funcion de su responsabilidad como actores de decision en el esquema de
gobernanza educativa del pais.
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4.1. Planificar la asignacion de los recursos

- Desde el Estado nacional persiste la tendencia a distribuir los fondos
de los Programas Educativos Nacionales de forma proporcional en
todas las jurisdicciones provinciales. Para superar las desigualdades
existentes, se requiere identificar las necesidades y desigualdades
a nivel escolar, y de los estudiantes, para mejorar la eficacia de los
recursos de origen nacional.

- Constitucion de fondos nacionales para politicas educativas
estratégicas: mediante la coordinacion federal y la incorporacion de
condicionalidades en el marco regulatorio vigente, se podria afectar
parte de las transferencias a rubros especificos, tanto las del régimen
de coparticipacion como los programas educativos nacionales. Y fijar
formulas de financiamiento segun necesidades identificadas que
permitan la redistribucion de los recursos nacionales y provinciales.

« Programa Federal de Infraestructura Educativa: coordinar acciones de
infraestructura educativa, comprometiendo recursos del presupuesto
del Estado nacional (transferencias no automaticas) y afectando un
porcentaje minimo de |los recursos coparticipables (transferencias
automaticas) destinados a las jurisdicciones provinciales.

- Fondo Nacional de las Desigualdades Educativas Provinciales:
promover la constitucion de un fondo nacional para disminuir la
inversion educativa por alumno en las instituciones educativas de
gestion estatal entre las jurisdicciones provinciales, mediante la
nominalizacion de los costos escolares. La estimacion economico-
financiera resulta factible en el marco fiscal. La disminucion de la
desigualdad permitiria acotar las brechas estructurales del gasto
por alumno de gestion estatal entre las jurisdicciones provinciales,
mediante la implementacion de formulas de financiacion.

« Programa Nacional de Compensacion Salarial Docente: disponer de
analisis pormenorizados de la implementacion durante 2022 para
poder contar con mas informacion acerca de la magnitud de las
diferencias salariales entre provincias, y sus implicancias.

- Reconocer la existencia de 24 sistemas educativos jurisdiccionales
gue presentan el desafio de disenar estrategias nacionales que
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permitan disminuir los desequilibrios provinciales fiscales y de
inversion educativa en base a informacion objetiva, ya que el régimen
de Coparticipacion Federal de Impuestos no resulta suficiente para
disminuir las disparidades y brechas entre las provincias y al interior
de cada una de las mismas.

- Evidenciar la necesidad de iniciativas que empujen el debate —
con evidencia y datos desagregados a nivel escolar, docente y
alumnos—, que incorporen la cuestion territorial y permitan una
mayor articulacion entre distintos niveles de gestion. Conocemos las
grandes disparidades provinciales, pero no llegamos a desagregar
las unidades de medida que permitan formular y promover politicas
educativas efectivas. Urge la necesidad de realizar costos educativos
nominales como insumo para la eficiencia de la asignacion de los
recursos en las jurisdicciones provinciales.

- Cuantificar la disponibilidad de recursos no salariales, a nivel nacional
y provincial, para financiar las necesidades de las escuelas que
promuevan iniciativas de optimizacion de los recursos disponibles,
junto a la necesidad de sostener los niveles de inversion educativa.

4.2. Monitorear la gestion del presupuesto educativo

- Fomentar politicas especificas jurisdiccionales que promuevan la
eficiencia en la asignacion de los recursos contemplados en los
presupuestos educativos provinciales. Considerar la posibilidad
de incorporar esquemas de presupuestos orientados a resultados,
para lineas especificas de politica educativa a nivel nacional y en las
provincias.

- Fortalecer el acceso a informacion respecto de la inversion nacional y
provincial para poder conocer los rubros especificos de gasto a nivel
escolar y del personal docente.

- Incentivar la reclasificacion de las instituciones educativas de los
niveles de educacion obligatoria, considerando un promedio de
alumnos por seccion: 20 en Jardin de Infantes del nivel inicial, 25
en primaria y 30 en secundaria, de las instituciones educativas de
gestion estatal del ambito urbano. Esto permitird optimizar los
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recursos por el lado de |la oferta de las POFs. La reclasificacion de las
instituciones fortalece la equidad en la asignacion de los recursos.
Para el 2022, considerando informacion oficial publicada por el

MEN y contemplado dichos parametros, se reconoce que la oferta
educativa en el nivel inicial posee un 44% de disponibilidad y 51% de
excedentes. En primaria, la mayoria posee disponibilidad (pudiendo
incluir o extender la jornada) y, en secundaria, la mayoria de las
escuelas podria incluir estudiantes ya que solo el 15% de las unidades
presentaria excedentes. En términos globales, resulta mayor la
disponibilidad de cupos que los excedentes de alumnos por seccion
de los niveles obligatorios.

- Optimizar las Plantas Organicas Funcionales (POFs): al contrario de
otros paises de América Latina, en Argentina existe una normativa
destinada a optimizar la planta docente (ej,, el nUmero minimo de
alumnos para abrir un aula). Esto permitiria reasignar el espacio fisico
y personal docente, aunque pocas gestiones la implementaron por la
economia politica de la decision.

- Fortalecer el SIGED nacional y jurisdiccional, considerando
las siguientes areas clave: (i) marcos juridicos, normativos e
institucionales, (ii) procesos de datos, (iii) infraestructura tecnoldgica, y
(iv) desarrollo de capacidades humanas y organizativas.

- Transparentar los procesos de cobertura de las suplencias y licencias.
Se presenta como uno de los desafios de la politica educativa
provincial, y se toma como ejemplo el caso de la provincia de
Mendoza —para el resto de las jurisdicciones Nno se cuenta con
informacion publica que permita conocer en detalle los parametros
de su funcionamiento—. De manera similar, en el caso de la
asignacion de estudiantes, los procesos de inscripcion en linea
requieren una mayor transparencia en los algoritmos utilizados para
establecer prioridades.

- Incorporar adicionales salariales que apoyen la asistencia y
permanencia docente en las instituciones educativas de los niveles
de educacion obligatoria. Hay evidencia provincial que permite elevar
los niveles de asistencia docente y la disminucion de las licencias y
suplencias, como la experiencia analizada de la provincia de Mendoza.
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4.3. Evaluar la eficiencia del uso de los recursos

« Incorporar la dimension de la insuficiencia de informacion para
mejorar la eficiencia de los recursos disponibles a nivel nacional
y provincial. Fortalecer la produccion de datos e informacion
educativa nominalizada acerca de estudiantes, docentes, condiciones
materiales de las escuelas, etc.

- Promover la implementacion de evaluaciones de impacto que
permitan priorizar la asignacion de los recursos de programas
especificos, ya que Argentina es uno de los paises con menor
disponibilidad de este tipo de herramientas a nivel nacional y
provincial.

- Ampliar la jornada escolar en el nivel primario: la apuesta a corto
plazo es consolidar esta politica de extension de la jornada,
incrementando aun mas el tiempo de ensenanzay llegando a seis
u ocho horas para el nivel primario, pero considerando llegar al nivel
secundario en una etapa posterior. Esta politica se contempla para las
y los estudiantes mas vulnerables de Argentina.

« Impulsar estudios acerca de la cantidad de alumnos por docente
por nivel y modalidad, que esclarezca cOmo se asignan los recursos
educativos por escuelas en las jurisdicciones provinciales. Este
iNsSUMoO es basico para pensar estrategias de optimizacion y
asignacion de los fondos nacionales ante un contexto de restriccion
presupuestaria.

« Incentivar la discusion acerca de la eficiencia en el uso de los recursos
en funcion de tres cuestiones: a) evidencia empirica: cual seria la
informacion necesaria para estimar el financiamiento educativo
escolar (considerando la disparidad existente); b) formulas de
asignacion: cuales son los criterios de asignacion de los recursos de
los docentes mediante las Plantas Organicas Funcionales (POFs) de
la oferta educativa y su cotejo respecto de la demanda escolar; ¢)
tipos de propuestas de recomendacion de politicas publicas: cuales
son posibles y factibles para impulsar a nivel nacional y provincial
complementariamente.
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@ conclusiones

El financiamiento educativo en Argentina se apoya en un conjunto de
leyes que establecen diferentes mecanismos de asignacion de los recursos
y en metas de inversion en educacion para ambos niveles de gobierno
—nacional y provincial— que configuran un esquema de gobernabilidad
complejo a nivel nacional.

La Ley de Financiamiento Educativo (2005) marcé un punto de
inflexion al establecer el umbral de inversion minima en el sector
educativo del pais. Las metas de inversion establecidas constituyeron el
puntapié inicial de los esfuerzos adicionales que, de manera conjunta, la
Nacion y las provincias debian realizar para alcanzar su cumplimiento.

Estableciendo metas anuales, la LFE delimitd un sendero progresivo de
incremento de los recursos para alcanzar la inversion del 6% del PIB en
Educacion, Ciencia y Tecnologia en 2010. Posteriormente, la LEN estipuld
gue el presupuesto conjunto del Estado nacional y las jurisdicciones
provinciales —destinado de forma exclusiva a la Educacion— no

podria ser inferior a 6% del PIB (excluyendo Ciencia y Tecnologia). El
analisis del periodo sefhala no solo la necesidad de proteger la inversion
educativa de los vaivenes macroecondmicos con Nuevos instrumentos
de financiamiento educativo, sino también los desafios vinculados a la
estructura y mecanismos de asignacion de recursos existentes.

En Argentina se observa una incipiente produccién de investigaciones
con base empirica que ponen foco en la problematizacion de los
efectos, causalidades y resultados vinculados a la relacién entre

la inversién educativa y el desempeiio del sistema educativo. La
caracterizacion de la produccion de conocimiento a nivel nacional y
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subnacional permite ubicar y explorar el estado del arte en materia de
investigacion especializada en Argentina, con desafios futuros tendientes
a indagar los efectos de la inversion educativa en relacion con la eficiencia,
equidad y justicia redistributiva.

El analisis de las relaciones intergubernamentales en el pais se
inscribe en la evolucion histérica del federalismo fiscal, que expone
los vinculos y tensiones entre los distintos niveles de gobierno
—Nacion, provincias y Ciudad de Buenos Aires— en |o que toca

a la responsabilidad de la prestacion de los servicios educativos vy |la
disponibilidad de los recursos que permitan sostener su financiamiento.
La correspondencia fiscal por nivel de gobierno presenta un
desequilibrio estructural desde la década del 60, lo que ha generado
un desequilibrio vertical entre |a captura de los recursos (a cargo del
Estado nacional) y la descentralizacion de los gastos (a cargo de las
jurisdicciones provinciales). No obstante, en los ultimos afos se registran
avances en la distribucién secundaria de los recursos coparticipables,
por la que las jurisdicciones provinciales reciben en promedio mas del
54%-55% de |os recursos provenientes de esta fuente de financiamiento

En la estructura del financiamiento educativo del pais se reconocen tres
fuentes de financiacién vigentes, aunque poseen particularidades
segun la naturaleza del gasto y la fuente de afectacién de los
recursos. Para conocer el destino de la inversion en educacion segun
nivel de gobierno, en el analisis de la inversion educativa nacional es
fundamental tener en cuenta: 1) la asimetria en la correspondencia fiscal
del federalismo nacional, que provee al Estado nacional de mayores
recursos en relacion con sus gastos; 2) que el presupuesto educativo del
Estado nacional representa una porcion minoritaria del gasto publico
total, y 3) que el Estado nacional tiene a su cargo el financiamiento de la
educacion superior universitaria, lo que torna sinuosa la cuantificacion de
la inversion destinada a la educacion descentralizada en las jurisdicciones
provinciales.

Por este motivo, en el Gobierno nacional se evidencian margenes
de accidon para la readecuacion de las partidas presupuestarias
segun periodos de gestion de gobierno. En efecto, identificar el

€ s P



destino de los fondos nacionales (y su reasignacion) permite iluminar las
prioridades de la politica educativa financiada. En cambio, la afectacion
de recursos coparticipables produjo un efecto de reemplazo de fuente
de financiamiento en las jurisdicciones provinciales. Esto implico la
disminucion de la inversion provincial con recursos propios y el aumento
de la incidencia de los recursos coparticipables de origen nacional.

En el ambito de las jurisdicciones provinciales se observa una
marcada concentracion de la inversion en los salarios de docentes
de gestion estatal, representando el 79% del gasto total, mientras que
un 13% se destina a transferencias (subvenciones) para la educacion de
gestion privada. Esto suma un total del 92% del presupuesto concentrado
en salarios docentes. Las jurisdicciones provinciales enfrentan una
significativa concentracion de recursos en los salarios de los docentes,
cuya flexibilidad a la baja es limitada a corto plazo. Esta circunstancia
reduce considerablemente los margenes de decision politica en lo que
respecta a la asignacion de recursos para satisfacer otras demandas y
necesidades del sistema educativo. En consecuencia, se ven limitadas
en su capacidad para direccionar eficazmente los fondos hacia areas
prioritarias y otras necesidades imperantes en el ambito educativo.

Mediante |a perspectiva de analisis del presupuesto educativo
inteligente se observaron las disparidades provinciales de la
inversion educativa en relacién con tres ejes de analisis: la calidad
de la inversion, las politicas de redistribucién y la eficiencia en el

uso de los recursos. Para dimensionar las brechas de inversion entre

las jurisdicciones provinciales se consideraron diferentes indicadores
relacionados con: 1) el desarrollo econdmico, 2) la fiscalidad, 3) la inversion
educativa, 4) los resultados educativos y 5) la fuente de financiamiento
sectorial.

El desarrollo econémico varia entre las provincias, con menos de

la mitad superando el promedio nacional, principalmente en las
regiones central y sur. Aquellas con menor Producto Bruto Geografico
Per Capita (PBGPC) que la media nacional, y significativamente inferior

a las que la superan, necesitan invertir mas en educacion. Aunque

la capacidad tributaria refleja niveles de esfuerzo educativo mas
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homogéneos, persiste la desigualdad fiscal a pesar de las transferencias
nacionales automaticas y no automaticas.

El nivel de inversion en educacion guarda una estrecha relacién con
las capacidades fiscales de cada una de las jurisdicciones provinciales.
Ambos indicadores presentan un coeficiente de correlaciéon que se
ubica en el 0,81 y un coeficiente de determinacién (R2) de 0,65, |0 que
evidencia la significativa vinculacion entre ambos y da cuenta de en qué
medida el nivel de inversion por alumno se relaciona con la capacidad
fiscal de las jurisdicciones provinciales.

Respecto de la inversiéon educativa por alumno y los resultados
académicos alcanzados para el nivel secundario de gestion estatal,
se identifica una relacién positiva entre ambos indicadores, con

un coeficiente de correlacion de 0,63 (R2), aunque no es lineal sino
concava, lo que expresa ciertos limites ante el aumento del nivel de
inversion y la generacion de resultados.

La concentracion del financiamiento sectorial en los salarios docentes,
tanto a nivel nacional como en las jurisdicciones provinciales, resulta
significativa y de ahi su importancia para comprender su nivel absoluto y
relativo.

Diferenciar el origen de los recursos permite indagar la brecha
estructural del financiamiento educativo provincial y la incidencia de
los recursos de origen nacional. Considerando el nivel de inversién
educativa por alumno de gestion estatal con financiamiento
provincial, la brecha es de 8,5 entre las provincias que mas y menos
invierten. La incidencia de los fondos nacionales por la doble via
mencionada permite reducirla a mas de la mitad y la ubica en 4,3
veces la distancia entre ambas cualidades de provincias. Aunque la
coparticipacion federal muestra un significativo caracter redistributivo,
no logra superar las disparidades estructurales persistentes entre las
provincias. No obstante, la incidencia de los recursos de origen nacional
coparticipables y de los fondos via programas educativos nacionales
contribuyd a disminuir las inequidades de la inversion educativa por
alumno de gestion estatal entre las jurisdicciones provinciales.
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La principal herramienta para imprimir mayores niveles de equidad
educativa en las provincias es la combinacién de mecanismos de
asignacion de recursos con criterios objetivos y transparentes, y
metas educativas explicitas, sobre los cuales se promuevan politicas
de financiamiento educativo.

Las jurisdicciones provinciales tienen la oportunidad de explorar
diversas opciones y alternativas para mejorar la eficiencia de los
presupuestos educativos locales, centrandose especialmente en la
reestructuracion de los salarios de los docentes. Este enfoque implica
priorizar la jerarquizacion de la escala salarial y el desarrollo profesional en
la carrera docente.
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